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Abstract

In recent years, the European Union has reactivated the “urban agenda process”. The mainstreaming of the “urban dimension” into the EU
policies (2009), the explicit integration of the “urban policy” in the new Cohesion policy (2012) and the public consultation on the EU urban agenda
(2014) are some examples which offer a new interesting framework for European urban research. Thus, this article addresses, on the one hand, the
evolution of the “European urban agenda process”, based on the consolidation of the “integrated and sustainable urban development” (ISUD)
approach. On the other, it analyzes the issue of the “urban Europeanization” in the frame of the new Cohesion policy 2014-2020. The cases of Italy

and Spain will be addressed in order to explore this trend.

Keywords
EU urban agenda, urban policy, urban Europeanization, Cohesion policy, Integrated Sustainable Urban Development approach (ISUD approach).

Explorando la Politica urbana europea:
¢Hacia una agenda urbana nacional-europea?

Resumen

En los dltimos afos, la Unidn europea ha reactivado el proceso de la “agenda urbana”. El “mainstreaming” de la dimension urbana en las
politicas comunitarias (2009), la integracion explicita de la “Politica urbana” en la nueva Politica de cohesidn (2012) y la celebracion de una consulta
publica sobre la agenda urbana europea (2014) son algunos ejemplos que ofrecen un nuevo e interesante marco para los estudios urbanos europeos.
Por tanto, este articulo aborda, por un lado, la evolucion del proceso de la agenda urbana europea, que se basa en la consolidacion del enfoque de
“desarrollo urbano sostenible integrado” (DUSI). Por otro lado, analiza la cuestion de la europeizacion urbana en el marco de la nueva Politica de
cohesion 2014-2020. Los casos de Italia y Espafia serdn abordados con el objetivo de explorar esta tendencia.

Palabras clave
Agenda urbana europea, politica urbana, europeizacion urbana, Politica de cohesidn, enfoque de desarrollo urbano sostenible integrado (DUSI).
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INTRODUCTION

Cities are strategic territories in the global context in terms of wealth and innovation generation, but also as
places where social exclusion and environmental pressure are more concentrated and intensive'. This statement
has become a sort of “mantra” and a compulsory reference in every introduction of each current document
dealing with urban matters. However, the really interesting point is that this statement has led to the idea that
an “urban agenda” is needed, both at national and international level. According to this, the issue of the “urban
agenda” has achieved more and more relevance in the political debate. Indeed, it has been formally addressed by
UN-HABITAT?, the European Union3 (onwards, EC) and several member states¢in the last years. This phenomenon
is closely linked to globalization but especially to the European integration process (Le Galées, 2006), which made
it clear quite early that cities were at stake and that they had to be involved in the EU policy-making.

A political agenda is defined as the set of issues that are the subject of decision making and debate within
a given political system. This presupposes the recognition of a policy problem that requires a public action (Jann
and Wegrich, 2006). The “urban problem” was recognized in the 1990s: “In the 1990s the idea that cities mattered
to the EU because of their concentration of problems as well as their economic opportunities slowly emerged on the
agenda” (Parkinson, 2005: 13) and the need a “European urban agenda” was formally posed by the European
commission (onwards, EC) communication: “Towards an urban agenda in the European Union” (1997). The urban
agenda’s main goal was to coordinate Member States’ efforts in order to better face the global challenges and
promote an integrated and sustainable urban development in Europe. The political intensity of this process was
rather low, however, since 2007 the issue has received an increasing attention. In particular, the Leipzig Charter
(2007) expressed the consensus of Member States (onwards, MS) regarding the principles of a “European urban
development model5” (Bloomfield, 2011) based on the idea of an “integrated sustainable urban development”
(onwards, ISUD) approach.

This consensus led to the mainstreaming of the urban dimension in the EU policies during the programming
period 2007-2013 and, afterwards, to the introduction of a “ISUD conditionality” in the Structural Funds 2014-
2020 regulation framework in order to access to the funding, especially the European Regional Development
Fund (art. 7, ERDF Regulation). The so-called ISUD approach is defined as follows: “The various dimensions of
urban life - environmental, economic, social and cultural — are interwoven and success in urban development can only
be achieved through an integrated approach. Measures concerning physical urban renewal must be combined with
measures promoting education, economic development, social inclusion and environmental protection. In addition,
the development of strong partnerships between local citizens, civil society, the local economy and the various levels
of government is a pre-requisite”®. It should be noticed that since the aim of the EU urban agenda is to provide the
appropriate conditions for urban development (Ministry of the Interior and Kingdom Relations, 2015: 4), the ISUD,
i.e. a holistic, strategic and participatory approach, becomes the core feature of this process.

In Europe, actually few MS have a national urban policy based on the above-mentioned approach (Van den
Berg et al., 2004). Instead, what most countries have are “urban policies” focused on different fields of action
as urban planning, mobility, environment, energy, economic development or welfare services and generally
implemented by institutional actors which often do not collaborate smoothly with each other. Recently, however,
several MS have launched (or have acquired the formal compromise of setting up) a national urban agenda
according to the European urban development model. Therefore, these changes lead to pose the issue of the
“urban Europeanization” (Marshall, 2004; Kern 2007; Becker, 2010; Hamedinger and Wolffhardt, 2010; Dossi, 2011;
Carpenter 2013; Gonzdlez, 2013). In particular, Europeanization refers to those “processes of (a) construction (b)
diffusion and (c) institutionalisation of formal and informal rules, procedures, policy paradigms, styles, ‘ways of doing
things’ and shared beliefs and norms which are first defined and consolidated in the making of EU decisions and then
incorporated in the logic of domestic discourse, identities, political structures and public policies” (Radaelli, 2003: 30).

1 It is estimated that around 70 % of the EU population — approximately 350 million people - lives in cities, 67% of Europe’s GDP is
generated in metropolitan regions. Moreover, about two thirds of final energy demand is linked to urban consumptions and up to 70 % of CO,
emissions are generated in cities (EC, 2011).

2 UN-Habitat released an initial vision document on the New Urban Agenda and Habitat Il in 2013. See more at: http://citiscope.org/
habitatlll/explainer/2015/06/what-new-urban-agenda#sthash.zAr85aNO.dpuf [10.10.2015].

3 Riga Declaration, 10* June 2015.

4  Rapporto sulle citta. Metropoli attraverso la crisi (Urban@it, 2015) See more: http://www.urbanit.it/wp-content/
uploads/2015/09/150930-Urbanit_Rapporto_2015_Sintesi.pdf.

5  The existence of a “European urban development model” was evidenced in the document “Cities of Tomorrow: Challenges, vi-
sions, ways forward” (2011), available in: http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/studies/pdf/citiesoftomorrow/citiesoftomo-
rrow_final.pdf [10.10.2015].

6  Factsheet on Integrated Urban Sustainable Development, available in: http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/infor-
mat/themes2012/urban_en.pdf [10.10.2015].
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From these considerations, this article proceeds as follows. In the first section the characteristics of the EU
urban agenda process will be described. The second section will be focused on the evolution of the EU urban
policy process while in the third section the urban Europeanization issue in the frame of the Cohesion policy 2014-
2020 will be introduced. The cases of Italy and Spain will be explored in order to see to what extent they are
adapting their domestic systems to the EU urban agenda process and, finally, the last section draws together the
main conclusions and considers their implications for the future study of urban Europeanization. The research is
based on EU and national document review and discourse analysis.

1. THE CHARACTERISTICS OF THE EU URBAN AGENDA PROCESS

The idea of building an EU urban agenda was clearly formulated in the early nineties in the EC communication:
“Towards an urban agenda in the European Union” (1997). However, almost twenty years later, the issue of the
EU urban agenda is still being debated. In fact, The Netherlands (presidency of the Council of the EU in the first
semester of 2016) has just published the following document which is entitled “Towards an EU Urban Agenda.
Working together on the future of European cities” (2015). In order to understand this situation, in the following
paragraphs the main characteristics of the EU urban policy process (onwards, EUP) will be described.

a) Implicit and contested

The EUP making has been characterized by an “implicit” nature (Parkinson, 2005; Atkinson and Rossignolo,
2009) due to the fact that the EU had no formal competence in the field of urban development and spatial planning.
Actually, the EC proposed in 1991 to modify the Treaty in order to make EU have a specific competence, but MS
rejected the proposal (Parkinson, 2005: 13). Thus, the EUP has been built in the frame of an intergovernmental
dialogue within periodically informal meetings of ministers responsible for urban development? since 1999, i.e.
Postdam, 1999; Lille, 2000; Amsterdam, 2004; Bristol, 2005; Leipzig, 2007; Toledo, 2010; G6d6ll6, 2011; Athens,
2014; Riga, 2015 and Amsterdam, 2016.

Besides, there has been certain tension within the EC with regard to the “ownership” of the policy process:
“the ‘conflict’ between DG XI and DG Regio [DG XVI until 1999] in the early 1990s for monitoring of the ‘urban policy’
from DG Regio which Emerged victorious “(Atkinson, 2001: 394). This situation caused the overlap between the
fields of sustainable development and territorial development: “That it does appear both the Urban Agenda and the
developing their own ESPD are distinct ‘policy communities’ and [...] there is a degree of overlap between the two”
(Atkinson, 2001: 391).

It should be noticed, however, that in 2012 some changes were introduced towards visibility of the “urban
development” issue and the integration between the territorial and sustainable development policy communities
in the frame of the Cohesion policy. First of all, the former DG Regio became the “Directorate-General for Regional
and Urban Policy”, turning the EUP somehow ‘explicit’. The mechanism could have been the integration of urban
development in the ‘territorial cohesion’ objective, as recommended in the Toledo Declaration (2010). Moreover,
in the Lisbon Treaty ‘territorial cohesion’ became a shared competence® between the EU and MS (art. 5 C).
Secondly, since 2012 the Urban Development Group (UDG, 1999) and the Network of Territorial Cohesion Contact
Points (NTCCP, 2007) share the same working-website?. Each of them provides technical support in order to
prepare the informal meetings of ministers responsible for urban development and spatial development.

b) Informal and participatory

The abovementioned situation motivated the EUP building process to be leaned on an informal approach.
This informality is visible not only in the promotion of an intergovernmental dialogue in the frame of Informal
Meetings of ministers, but also in the promotion of a widespread participation of several urban actors and
stakeholders. In particular, the key actors of this process have been the EC, the Urban Development Group™
(UDG); the URBAN Intergroup™ at the European parliament, the Committee of the Regions (CoR), the Economic

7  Tobe noticed that over time the participation has been modified involving ministers responsible for sustainable development, spa-
tial development, territorial cohesion and urban matters (see Table 1).

8  This formula implies that, although both the EU and MS are competent to legislate and adopt legally binding acts, the MS will exer-
cise their jurisdiction only if the EU does not do it.

9  More information available in: http://ntccp-udg.eu/.

10 The TCUM (Sub-Committee on Territorial Cohesion and Urban Matters) was a Sub-Committee of the Coordination Committee of
the Funds (COCOF), created in 2007 on the basis of the Council Regulation laying down general provisions on Structural Funds. It belongs to
the European Commission “comitology”. The TCUM was composed of one or two delegates (depending on the institutional arrangements
in Member States) representing the territorial cohesion and urban matters. It should be recalled that the SUD organized separated meetings
for spatial and urban development and that these sub-Groups were merged at the birth of TCUM. The TCUM is considered as a forum for te-
chnical discussions on territorial cohesion and urban matters (Salez, 2011).

11 http://urban-intergroup.eu/.
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and Social Committee (EESC), the European Investment Bank (EIB), and a constellation of interest groups,
networks and organizations (e.g., Eurocities, ICLEI, CEMR, etc.) as well as technical networks (URBACT, EUKN,
ESPON, etc.) that have promoted the “urban knowledge” and exchange of a “common urban practice”. In
this sense, ‘“the Commission created a semi-structured context in which networks, where different interests and
brought together to negotiate over issues important to them within a common framework and create forms of
interdependence” (Atkinson, 2001: 397).

Furthermore, the exchange programmes as URBACT helped to strengthen relationships between cities and
between cities and EU institutions, giving them an informal path to overcome regional or national dependence
and achieve resources (funding, knowledge, relationships, technical support, etc.)

¢) Methodological and generative

Urban-oriented initiatives and programmes have contributed to promote a sort of “policy style” based on
networking, cross-dissemination (URBACT™), multi-actor participation (local development partnerships) and
the use of management tools in order to produce comparable and evaluable urban data (Urban Audit™, EUKN™
or ESPON™). However, the most significant mechanism of influence has been the conditionality introduced
by the Structural Funds, specially the European Regional Development Fund (ERDF) through the Community
Initiative URBAN and currently the article 7 of ERDF. As result of URBAN projects emerged a so called ‘urban
acquis’, namely the set of methodological guidelines and practices accumulated over time in the frame of these
programs (Atkinson and Rossignolo, 2009): “step by step the European Commission is working in the direction
of creating a ‘consensus’ that may one day become an explicit EU urban policy. [...] the term acquis urbain is
increasingly being used to suggest the building up a common European methodology of intervention, a body of
knowledge and examples of action that can be seen in broadly similar terms to the acquis communitaire” (Atkinson
et al.,, 2009: 2). The EUP has been articulated de facto both through this acquis urban (urban method) and the
ISUD approach is the result of this.

The centrality of the ‘urban method’ was particularly evident in the Leipzig Charter (2007). The working
paper on urban development prepared by the trio of presidencies Spain-Belgium-Hungary (January 2010-June
2011) stated that “new instruments for integrated and sustainable urban policies need to be developed [...] the
creation of a common methodology in order to strive an integrated and sustainable urban policy should be addressed
on at all levels of governance [...] an integrated approach has become a leitmotiv of urban development policies in
most European countries [...] This multi-level approach of integrated urban development policy is closely linked to
sustainable development goals” (2010: 3-5). This demand led to the creation of a European Reference Framework
for Sustainable Cities (RFSC") that became fully operational in 2013. However, the most important EUP generative
instrument in the current programming period 2014-2020 is the URBACT program, which was initially conceived as
a learning networking experience oriented to the production and exchange of usable knowledge. In the current
programming period, URBACT Il is in charge of promoting the “ISUD approach” and it is the only interregional
project that has increased its budget by 40% for 2014-2020 (total of 74 million euros).

2. THE EVOLUTION OF THE EUROPEAN URBAN POLICY

The Treaty of Rome (1958), addressing the objective of “harmonious development”, was the first moment
in which the urban dimension entered the debate. Cities, in fact, seemed to represent the reason for unbalances
and socio-economic differentiation at national level and between MS and hence de-concentration and economic
support to underdeveloped areas were the solution envisaged. But what became evident quite early was that
cities were experiencing signs of decline due to the deindustrialization and globalization processes. Monetary
union in 1969 made it almost clear to what extent the urban question was turning into a social question: cities in
this respect started to be seen as central nodes to address the emerging social question on the one hand, able
to develop new integrated actions (where economics, social and spatial dimension could be tightly liked). On
the other, the emergence of territorial unbalances made MS aware of the necessity of a new attention to the

12 http://urbact.eu/.

13 http://ec.europa.eu/eurostat/web/cities.

14  http://www.eukn.org/.

15  http://www.espon.eu/main/.

16 Guidance for Member States on Integrated Sustainable Urban Development (2015), available in:http://ec.europa.eu/regional_policy/
sources/docgener/informat/2014/guidance_sustainable _urban_development_en.pdf [10.10.2015].

17 “The Reference Framework for European Sustainable Cities (RFSC) Conference ‘Towards the European Model of a Sustainable City’ con-
cluded that the RFSC tool is a key element of the emerging EU Urban Agenda, allowing cities to find a common language to discuss the challenges
they are facing and share the solutions”. However, in the current programming period paradoxically this tool has not been promoted by the
EC. Source: http://www.rfsc-community.eu/news/view/article/2013/10/15/rfsc-tool-vital-to-eu-urban-agenda-affirms-conference/ [ 24.02.2015].
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spatial dimension, at a supranational scale. Later, in the early seventies, a new dimension will be introduced when
considering cities as central nodes also in terms of contribution to an emerging environmental crisis (MIT Club di
Roma'®)

In the same years cities and local authorities started to acquire or ask for a stronger role, as a consequence
as well as a premise, of the hollowing out of the state. Cities were experiencing new autonomy in this
perspective, but also their limited capacity to contrast transcalar processes produced relevant local effects. It
is not a case that mayors of most important European cities had been very active during the seventies in order
to gain the attention of European institution, then to gain a role in the European agenda and policies. The role
of association of cities in this sense has been particularly relevant (see Eurocities manifesto in 1989, stating that
“Europe lives and expresses itself through its cities”, and that it is necessary “to grant cities a greater degree of
responsibility in the task of European construction’”). Only in 1989, after the reform of Structural Funds and the
revision of the Treaty of Rome (focusing on social and economic cohesion), the first initiatives were launched by
the EU namely the Urban Pilot Projects (1989-1994). This first experimentation was then followed by the URBAN
[ Program (1994-1999).

The early nineties were strongly influenced by the ideas and concerns approached during the United Nations
Conference on Environmentand Development-Rio Summit (1992)-. In Europe, the Aalborg Charter (1994) embodied
the “Rio spirit” and thereby the “urban issue” was formulated in terms of “sustainable development™”, which
was recognized by the Treaty of Amsterdam (1997) as an objective of the EU. In 1996, the Report on European
Sustainable Cities* -promoted by the DG XI Environment, Nuclear Safety and Civil Protection and the Urban
Environment Expert Group- referred the absence of an explicit EU urban policy and hence the idea of developing a
European urban agenda emerged in the early nineties. From this point, the development of the EU urban agenda
process can be described as follows:

FIGURE 1. MILESTONES OF THE EUP
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Source: own elaboration.

18  MIT Club di Roma (1972): report The Limits to Growth.

19 The Green Paper on the Urban Environment (1990) and the Report on European Sustainable Cities (1996) promoted an integrated
approach to urban problems encompassing social, economic and environmental factors. Besides, the Sustainable Cities Project (1993-1996)
aimed at encouraging and assisting cities and towns to establish and implement local agenda 21 or similar sustainability plans through policy
reports, exchange of experience, networking and dissemination of good practices cases (EC, 1997).

20 http://ec.europa.eu/environment/urban/pdf/rport-en.pdf [24.02.2015].
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Phase I: Demanding an EU urban agenda (1990-1999)

The adoption of the communication “Towards an Urban Agenda in the European Union*” (1997) marked the

objectives to be achieved by a European urban agenda, namely promoting 1) competitiveness and employment;
2) economic and social cohesion; 3) transport and trans-European Networks; and 4) sustainable development and
the quality of life in cities.

One year later, these objectives were more specified in the document “Sustainable Urban Development in the

European Union: a Framework for Action®*” (1998). This framework aimed at a better coordinated and targeted
community action for urban problems. It was organized under four interdependent policy aims: 1) Strengthening
economic prosperity and employment in towns and cities; 2) Promoting equality, social inclusion and regeneration
in urban areas; 3) Protecting and improving the urban environment: towards local and global sustainability; and 4)
Contributing to good urban governance and local empowerment.

Phase II: Developing the EU ‘Urban Acquis’ (2000-2006)

The absence of formal EU competence in the field of urban and regional development gave the process

a strong participatory and intergovernmental character. In 1999, the EC started to promote informal meetings
between ministers responsible for urban issues and spatial planning. As a result of these meetings a number of
principles and agreements concerning the EUP were tackled.

TABLE 1. INFORMAL MEETINGS CONCERNING THE URBAN ISSUES

Year Place Ministers responsible for Documents
1999 Postdam (DE) Spatial Planning European Spatial Development Perspective
Lille
2000 Urban affairs Lille Action Programme
(FR)

2004 Rotterdam (NL) Urban affairs Acquis Urban
2005 Bristol (UK) Sustainable Communities  |Bristol Accord
2007 Leipzig (DE) Urban policy Leipzig Charter on Sustainable European Cities
2007 Leipzig (DE) Urban 'dev.elopmen't and Territorial Agenda of the European Union

Territorial cohesion © '
2008 Marseille (FR) Urban development Marseille Declaration
2010 Toledo (ES) Urban development Toledo Declaration

Spatial
planning and
201 G6dolle (HU) Territorial Agenda of the European Union 2020
Territorial
Development
Towards an EU urban agenda — future steps

2014 Athens (GR) Cohesion Policy

Territorial Cohesion
2015 Riga (LV) Riga Declaration

and Urban Matters
2016 Amsterdam (NL) Amsterdam Pact?

Source: own elaboration.

21
22

See more: http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/communic/pdf/urban/urban_197 en.pdf [24.02.2015].

http://ec.europa.eu/environment/urban/pdf/framework_en.pdf [24.02.2015].

23 See more: http://agendastad.nl/wp-content/uploads/2015/02/ROM-special-EAS-ENG.pdf [30.10.2015].
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During the first of these meetings held in Potsdam (Germany), the ministers responsible for spatial planning
adopted the so called “European Spatial Development Perspective” (ESDP) towards a balanced and sustainable
territorial development of the EU (1999). This strategy established three basic goals: a) economic and social
cohesion; b) sustainable development; ¢) balanced competitiveness of the European territory. In addition, they
proposed the establishment of a method “for analysing the effects and coordinating the actions of particular
policies on urban areas as well as providing a common framework for organizing a debate on urban issues at the
European level” (Atkinson, 2001: 390). As observed, there was an overlap between the fields of sustainable
development and territorial development since both policy communities were dealing with the same topics
and goals. This problem would be approached in the next phases making them converge into the frame of the
Cohesion policy.

At this stage of the process, the EU political context was defined by the Lisbon Strategy (2000). The European
Council set out this ten-year strategy to make the Union “the most competitive and dynamic knowledge-based
economy in the world, capable of sustainable economic growth, with more and better jobs and greater social
cohesion”. This goal was complemented by an environment and sustainable development dimension according to
the Gothenburg Strategy (2001). Both strategies helped to strengthen the discourse concerning the centrality of
cities to achieve economic growth, social cohesion and sustainable development. In 2005 and 2006, respectively,
both were reviewed on the base of the ideas of ‘territorialisation” of EU policies (area-based policies) and the
empowerment of cities (Gutiérrez, 2009: 8).

Phase llI: The “mainstreaming” of the urban dimension (2007-2013)

The EUP experienced a clear new impulse in 2007 in the frame of the Informal Meeting of Ministers responsible
for Urban Development and Territorial Cohesion held in Leipzig (Germany). As result of this meeting, the Leipzig
Charter and the Territorial Agenda of the EU were approved. This evidences the growing link between the urban
dimension and the territorial approach of European policies in the framework of Cohesion Policy.

The Treaty of Lisbon (TFEU, 2009) and the adoption of the Europe 2020 Strategy** (2010) highlighted the role
of cities in the future development of EU and intensified the need of coordination between both fields. Moreover,
the “territorial cohesion” became one of the EU objectives -even if its meaning was not exactly defined (Gl@ersen
and Bohme, 2011)-, as well as a shared competence between the MS and the EU (Art. 5 C, TFUE). This new legal
status helped the EC to overcome its historic limit concerning the formal competence in the field of urban
development, enhancing its possibility to intervene in the urban development issue. At the same time, urban and
territorial development technical arena started to be linked to territorial cohesion (Salez, 2011). This interpretation
was supported by the Toledo Declaration when stating that the “urban development should be an integral part of
the concept and wider context of territorial cohesion” (2010: vin).

During this phase the mainstreaming of urban dimension into the EU policies took place. From
the perspective of EU Structural Funds this meant that urban actions would be no longer considered as
Community Initiatives® but fully integrated into national and regional Operational Programmes (National
Strategic Reference Framework). The mainstreaming?® became clear through three instruments, namely: a)
the integrated sustainable urban development approach, b) the empowerment of local governance, and
¢) the benchmarking and urban networking. Despite the suspicion aroused by the disappearance of the
URBAN initiative (Gutiérrez, 2010), it really implied the generalization of the ‘urban method’ to all European
cities. In addition, most of these changes must be contextualized in relation to the reflection process “Cities
of Tomorrow”, launched in 2009 by the Commissioner for Regional Policy -Johannes Hahn-. This process
resulted in an expert report published in 2011 that confirmed the existence of a “European model of urban
development”.

Phase IV: The “formalization” of the EU-national urban agenda (2014-2020)

The current phase is characterized by several changes towards the formalization of the urban agenda, both
at EU and MS level. First of all, the 15t CITIES forum (2014) revealed a clear demand for an EU urban agenda from

24 See: http://ec.europa.eu/europe2020/index_en.htm.

25 As knows, Community Initiatives are specific financial instruments co-financed by the EU Structural Funds aiming at finding com-
mon solutions to specific problems which affect the whole of the EU. They are characterized by a) addressing issues of community relevance
affecting the majority of Member States aiming to promote transnational, cross-border and interregional co-operation; b) playing an expe-
rimental role as they focus on areas where new solutions are needed, and c) involving exchanges of experience, transfers of know-how, co-
operation and the creation of networks.

26 In Spain, the integrated and sustainable urban development approach was mainstreamed in a specific axis “Urban and Local Deve-
lopment” and implemented throughout the “URBANA Program 2007-2013”. More information available in: http://www.seap.minhap.gob.es/
ministerio/delegaciones_gobierno/delegaciones/canarias/actualidad/notas_de_prensa/notas/2008/06/2008_06_112.html [14.05.2014].
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stakeholders across the EU. To better understand how this agenda could be set up and work, the EC launched a
public consultation from 18 July to 26 September 20147 with the following objective: “A growing number of voices
argue that cities need to be adequately involved in the conception and implementation of EU policies, and that EU
policies need to be better adapted to the urban realities where they will be implemented. This is expressed by calls
for an EU urban agenda coming from a range of stakeholders at the EU, national and local level. The purpose of
this consultation is to widen debate to all stakeholders and to reach relevant stakeholders and to gather their ideas
and further clarifying the need for an EU urban agenda, what its objectives should be and how it could function.”
The results of the consultation were presented during the 2™ CITIES Forum?® on June 2015 and summarized in
the Commission staff working document: “Results of the public consultation on the key features of an EU urban
agenda®” (2015)

Secondly, during this period the ISUD approach shifts from being an ‘option’ to be a ‘mandatory requisite’
in order to access to the ERDF funding (art. 7, ERDF Regulation): “At least 5 % of the ERDF resources allocated at
national level under the Investment for growth and jobs goal shall be allocated to integrated actions for sustainable
urban development where cities, sub-regional or local bodies responsible for implementing sustainable urban
strategies (“urban authorities”) shall be responsible for tasks relating, at least, to the selection of operations [...].”
In order to support this approach, URBACT lll, which promotes and assists cities in applying the ISUD, increases its
budget during the 2014-2020 period.

Thirdly, some MS have declared explicitly their compromise of initiating a national urban agenda according to
the principles of the ISUD model in the frame of the new Cohesion policy. As we will see, Spain and Italy are clear
examples.

3. DRIVERS TOWARDS URBAN EUROPEANIZATION

The urban Europeanization process is linked to the ISUD approach, which is strongly fostered by the new
Cohesion policy 2014-2020% through the European Structural and Investment Funds 2014-20203' (onwards, ESI
Funds). ESI Funds promote a series of guidelines, tools and conditionalities contained in the new regulatory
framework, namely: a) the strengthening of the strategic and integrated programming process for actions in
urban areas; b) the enhancing of the integrated approach to urban development through financial instruments; )
the design of new instruments to deliver sustainable urban development and integrated territorial development;
and d) the support of local empowerment and networking. All they generate the “adaption or shaping of domestic
urban policy”.

a) Strategic and integrated programming process for actions in urban areas:

The main challenges in urban areas are set out in the ‘Common Strategic Framework3” (CSF). This provides
the strategic direction for the current financial planning period. The CSF is the basis for drafting MS ‘Partnership
Agreements3’ (onwards, PA): “Partnership Agreements and Operational Programmes should set out the
arrangements to ensure an integrated approach to the use of ESI funds for the sustainable development of urban
areas within the wider context of territorial development” (European Commission, 2014).

Besides, the EU has defined 11 thematic objectives in the Europe 2020 strategy and, for the first time, there
are urban-specific investment priorities (art. 5, ERDF), namely: Promoting low-carbon strategies for urban areas
(OT4.e); Improving the urban environment including the regeneration of brownfield sites and the reduction of
air pollution (OT6.e); Promoting sustainable urban mobility (OT7.c); and Promotion of social inclusion through
supporting the physical, economic and social regeneration of deprived urban areas (0T9.b). These priorities can
be embedded in the integrated urban development strategy of an urban area (art. 7, ERDF3¢) and complemented
by actions supported by the ESF (art. 3, ESF).

27 See more: http://ec.europa.eu/regional_policy/en/newsroom/consultations/urban-agenda/ [15.10.2015].

28 See more: http://ec.europa.eu/regional_policy/en/conferences/cities-2015/[15.10.2015].

29 Available in: http://ec.europa.eu/regional policy/sources/consultation/urb_agenda/pdf/swd 2015.pdf [15.10.2015].

30 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/informat/2014/urban_en.pdf.

31 Regulatory Framework for European Structural and Investment Funds 2014-2020.

32 Elements for a Common Strategic Framework 2014-2020 [15.05.2014] [24.02.2015]. http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/do-
coffic/working/strategic_framework/csf_part1_en.pdff (Part 1). http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/working/strategic_fra-
mework/csf_part2_en.pdf (Part 2).

33 The PA constitutes a contract between the EC and the MS on the implementation of Cohesion Policy that define how the MS fulfils
the requirements of the individual EU funds (i.e. ERDF, ESF, CF, EARDF, EMFF) as well as the so-called ex-ante conditionaly to ensure econo-
mic, social and territorial cohesion.

34 European Regional Development Fund [15.05.2014]. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/2uri=CELEX:32013R1301&fro
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b) Integrated approach to urban development through financial instruments

MS are encouraged to make extensive use of financial instruments in supporting sustainable urban
development (Articles 37-46, CPR). Indeed, a minimum of 5 % of the ERDF resources allocated to each MS shall
be invested in the implementation of integrated sustainable urban development strategies which are the
centerpiece of article 7 (ERDF). They should be comprised of interlinked actions which seek to bring about a
lasting improvement in the economic, environmental, climate, social and demographic conditions of an urban
area. In order to help MS to elaborate these strategies, the EC has prepared a “Guidance for Member States on
Integrated” Sustainable Urban Development (2015) that embodies the key principles regarding these strategies
(point 2.3.2).

¢) New instruments to deliver sustainable urban development and to promote integrated approaches to territorial
development3*

An Integrated Territorial Investment3® (ITl) is a new territorial governance tool that provides a frame in which
several Funds (ERDF, ESF and Cohesion Fund) can be combined and used in an integrated manner under more
than one priority axis of one or more operational programmes (art. 36, CPR). It can take the form of an integrated
urban development strategy or a strategy for inter-municipal cooperation in specific territories. It allows the
managing authorities to delegate some or all the management and implementation tasks to intermediary
bodies (local authorities, regional development bodies or non-governmental organizations), according to the
administrative arrangements of the MS or region. However, if ITI implements integrated actions for sustainable
urban development (Article 7 of the ERDF regulation) the delegation to urban authorities, at least to the selection
of operation, is obligatory. The decision-making process regarding the investments themselves may be top down,
bottom up or a combination of both.

The Community-led local development3” (CLLD) is the second instrument which is based on the previous
experience of LEADER under rural development (art. 32-35, CPR). It is focused on specific sub-regional territories
and based on a strictly bottom-up approach. This means that the local action groups, composed of representatives
of local public and private socio-economic interests, determine the content of the local development strategy
and the operations financed under it. The development strategies must be integrated, multi-sectoral and area-
based, taking into account local needs and resources. Moreover, it should include innovative features in the local
context, networking and co-operation. The types of territories where this approach should be implemented and
the specific role to be attributed to the local action groups in its delivery should be defined too. In addition, they
should indicate how the CSF Funds will be used as well as the role envisaged for the different Funds in different
types of territories (rural, urban etc.).

d) Supporting local empowerment and networking:

On the one hand, the implementation of integrated actions for sustainable urban development requires
a degree of delegation to the urban authority level (art. 7, ERDF), at least for the selection of operations. On
the other, Urban innovative actions3® such as studies and pilot projects to test new solutions to urban challenges
in the area of sustainable urban development will be supported (art. 8, ERDF) and directly selected by the EC.
Furthermore, will be established an Urban Development Network composed (art. 9, ERDF): “This Network will
act as a forum for capacity building and exchange between the cities pioneering new techniques and developing
integrated investments”. Besides, under the European Territorial Cooperation (ETC) objective, the cooperation
between urban authorities will continue under a financially strengthened URBACT .

The ESI Funds framework draws an interesting scenario to address the urban Europeanization approach
because it reveals “an intensified political and economic interaction between actors at the territorial level, providing
urban and city areas, and so their institutions and actors, with access to, and availability of, information, legitimacy and
at times financial support.” (Dossi, 2011: 3-4). All above-mentioned instruments can be considered Europeanization
drivers since they are part of “processes of (a) construction (b) diffusion and (c) institutionalisation of formal and
informal rules, procedures, policy paradigms, styles, ‘ways of doing things’ and shared beliefs and norms which are
first defined and consolidated in the making of EU decisions and then incorporated in the logic of domestic discourse,
identities, political structures and public policies” (Radaelli, 2003: 30).

35 Inrelation to this topic see Peter Ramsden’s tweet (URBACT Thematic Pole Manager): http://www.blog.urbact.eu/2014/04/new-
programmes-for-integrated-territorial-developement-iti-and-cllt-at-a-glance/ [ 08.05.2014].

36 ITI Factsheet: http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/informat/2014/iti_en.pdf.

37 CLLD Factsheet [08.05.2014]: http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/informat/2014/community_en.pdf.

38 See more [08.10.2015]: http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/activity/urban/urban_innovative_actions.pdf.
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According to Kern (2007), three dimensions of Europeanization appear to be most relevant for cities:

¢ Top-down: it refers the top-down implementation of EU decisions in the MS and it concentrates in parti-
cular on the dimensions and mechanisms of domestic change.

e Bottom-up: it refers to the fact that local authorities have become more active in Brussels. They have
started to bypass nation-states and influence EU institutions directly: “Besides using formal channels of
representation (e.g., through the Committee of the Regions) they try to attain their goals through the direct
lobbying of EU institutions” (Kern, 2007: 4).

e Horizontal: the Europeanization can take place even if the EU institutions are not directly involved in the
process, although they can act as facilitators (this is the case of best practice transfer). The EU has sup-
ported the exchange of experience, learning from peers, and best practice transfer: “strategies ranging
from city twinning to the establishment of transnational city networks constitute another dimension of the
emerging foreign policy and para-diplomacy of European cities.” (Kern, 2007: 5).

Taking into account these three dynamics, the ESI Funds regulatory architecture seems to favor a top-down
dynamic of MS urban policy adaptation, even though the bottom-up and horizontal dimensions are present too
(see Table 2).

TABLE 2. DRIVERS TOWARDS URBAN EUROPEANIZATION IN THE COHESION POLICY 2014-2020

Europeanization dimensions

. Implementing | Bypassing | Networking
i (Top-down) : (Bottom-up) i (Horizontal)

Drivers

Specific investment priorities for urban areas (Europe

! 2020) X

, Strategic approach to urban issues in Partnership < |
Agreements 20142020

3 | Integrated sustainable urban development [art.7, ERDF] X

4 Integrated Territorial Investments [art. 36, common X

regulations]

Community-Led Local Development

[art. 32, common regulations]

4 | Increased responsibility for urban authorities [art.7, ERDF] X X
5 | Urban innovative actions [art.8, ERDF] X
6 | Urban Development Network [art.8, ERDF] X
7 | URBACT* I X

Source: own elaboration.

4. TOWARDS AN EU-NATIONAL URBAN AGENDA? THE CASES OF ITALY AND SPAIN

In the present section will be explored how MS respond to these drivers as well as the degree of domestic
policy change observed. In line with definitions given in this article, Europeanization “concerns the process
through which European integration penetrates and, in certain circumstances brings about adjustments to, domestic
institutions, decision-making procedures and public policies” (Jordan, 2003: 2). Therefore, it is expected that the
fact that the EC strongly encourages MS to promote their urban national agendas in the current programming
period have an impact in their domestic urban policy. In other words, MS that have launched their national urban
agenda in this context are expected to adapt their processes to EU urban agenda features. The hypothesis is the
larger the ‘misfit’ between national urban policy and EU urban agenda the greater the likelihood of domestic
change (see Table 3).

39 http://urbact.eu/en/about-urbact/urbact-at-a-glance/urbact-in-words/ [02.02.2015].
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TABLE 3. DEGREES OF DOMESTIC POLICY CHANGE

Extent of policy ‘misfit’ Amount of domestic change
Absorption Small: EU and national policy Small: States are able to incorporate /domesticate
similar EU requirements without substantially modifying

national policies

Accommodation Medium: EU and national differ | Medium: states accommodate /mediate EU
requirements by adapting existing policy while leaving
its core features intact

Transformation High: EU and national policy High: domestication fails; states forced to replace or
markedly different markedly different substantially alter existing policy
to satisfy EU requirements

Source: Jordan and Liefferink (2003), based on Bérzel and Risse (2000).
Inthefollowing, the changes performed by Italy and Spainin order to achieve this goal will be briefly described.
a) The case of Italy

During the ‘CITIES forum#’ held in February 2014, the Minister of Territorial Cohesion at the time, Carlo Trigilia,
promised to enhance and support the process of construction of a new European urban agenda. Actually, Italy
had already started to work on its own national urban agenda according to the EU recommendations with the
former Minister of Territorial Cohesion, Fabrizio Barca. In particular in 2013, the national government instituted
the “Comitato interministeriale per le politiche urbane”, destined to support the coordinated action of all the
ministries in relation to urban policies, in connection with the indications of a strategic document issued under
Barca’s Ministry (Barca 2012; CIPU, 2013). However, the current government lead by Mr. Renzi has shown an only
limited attention to this promise and in general to the relevance of the urban question in the political agenda.

In fact, at the national level, the European Commission adopted the ‘Partnership Agreement’ with Italy on
using EU Structural and Investment Funds for growth and jobs in 2014-2020, last October 2014. As a matter of
fact, the urban dimension is not so central in the Partnership Agreement adopted: no special focus on cities is
available, but for the operative program dedicated to Metropolitan Cities (PON METRO) and in the different
regional operative programs. In fact, at the regional and local level some relevant decisions have been made on
the use of Structural Funds#, where, nonetheless, the centrality of the urban question is not at all generalized
and evident.

According to several experts in the field, this act, on the one hand, has confirmed the engagement
of Italy towards the indications and suggestions of the EC, on the other hand it has betrayed the original
promises. In fact, though Italy has quite early formalized its own engagement in this direction, it has not been
able so far to produce its own specific advancement in the field of a national urban agenda. An advancement
that was expected by both stakeholders and experts in the field, after the relevant premise contained in
the document issued by Fabrizio Barca# in 2012. Furthermore, the document “Metodi e obiettivi per un uso
efficace dei fondi comunitari2014-2020” % (2012) asked for a national strategy based on cities and for cities. This
document was followed by the creation of a specific Inter-ministerial Committee for Urban Policies (CIPU)%,
with the aim to coordinate central administration and local autonomies in developing urban policies. The
CIPU issued a second innovative document “Metodi e contenuti sulle priorita in tema di agenda urbana” (2013),
asking for a new ‘national policy for cities’, based not just on extraordinary ESI Funds, but on ordinary local
actions and organized along five axis: a) welfare and education; b) mobility; c) urban renewal; d) culture and
innovation; e) local finances and governance. Nevertheless, despite great expectations, nothing so far has
really happened and CIPU has remained almost empty of power and role in the new governmental phase.

40 http://ec.europa.eu/regional_policy/conferences/urban2014/index_en.cfm [02.02.2015].

41 http://www.dps.gov.it/opencms/export/sites/dps/it/documentazione/AccordoPartenariato/Accordo_di_Partenariato_Italia_
rev27052014.pdf [18.02.2015].

42 Mr. Fabrizio Barca was the Italian Minister of Territorial Cohesion during November 2011 and April 2013. He was also the author of
the independent report for the EC “An Agenda for a Reformed Cohesion Policy. A place-based approach to meeting European Union challenges
and expectations (2009) and has strongly supported the Italian urban agenda process.

43 http://recs.it/userfiles/file/CIPU/Doc%2014-20%20Master_27%20dic%202012.pdf [18.02.2015].

44 Decreto legge 22 giugno 2012, n. 83. Art. 12 bis comma 4.
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Furthermore, although the new government is led by the former mayor of Florence, supported by another
former mayor -Graziano del Rio- in charge of administrative reforms related to metropolitan governance, no
clear sign of commitment has been shown since the new government was voted in the parliament in March
2014. Despite the number of reforms or interventions promoted, we cannot say that the urban agenda is at
the top of the Italian political agenda.

As amatter of fact, some interesting indications area provided by the PON Metro, dedicated to metropolitan
areas, adopted last July after a long negotiation with EC. The Document, in fact, mainly focused on metropolitan
areas provides some interesting elements towards the urban agenda, nevertheless it presents some limits of
both problem framing and solving. In particular the focus on metropolitan areas on the one hand is strategically
connected with the need of implementing the recent metropolitan reform as well as EU inputs; on the other
hand, it represents only partially the complexity of the urban in Italy and also addressing the metropolitan
situations still focusses on main cities, due to the frailty of the new metropolitan imaginary (Pasqui, Laino,
Briata, 2016)

Recently two facts highlight a further step towards the making of a urban agenda: at national level. In
December 20144 in Bologna the National Centre for Urban Policies Studies -Urban@it- was founded by a network
of Italian Universities, with the aim of supporting the idea of the necessity of a new season of urban policies in
Italy. The academic sphere, in other words, tries to foster the debate on a national and European urban agenda. At
the national level, last February, the competence on this issue has been finally given to the new founded “Agenzia
per la coesione territoriale”: this should guarantee a more coordinated and integrated action at national level,
reducing the traditional national fragmented approach in the implementation of the new EU regulation, in relation
to the urban question.

b) The case of Spain

Spain is one of the MS where the national urban agenda has been rather absent since the “urban issue”
has been traditionally more related to the housing and urban regeneration matters. The interventions within this
field have been mainly conducted by the Ministry for Housing (currently, Ministry of Public Works), the Ministry
for Environment (currently, Ministry for Agriculture, Fisheries and Environment) and the Ministry of the Finance
and Public Administrations (a significant number of urban initiatives have been financed by the Structural Funds).
Nonetheless, there is no inter-ministerial structure aimed at addressing the urban agendain an integrated manner.

However, some important steps were made during the 2007-2013 programming period. The Ministry
of Publics Works seemed to be the main institutional actor in this process. During this period, was created
the Red de Iniciativas Urbanas+® (Urban Initiatives Network) within the Ministry in coordination with the
Ministry of Finance and Public Administration. Its aim is to coordinate all integrated and sustainable urban
development interventions and to set up a Spanish urban agenda: “La Unién Europea, consciente del potencial
de las ciudades y de la importancia de la existencia de estas estrategias urbanas integradas, estd trabajando en
el desarrollo de una Agenda Urbana Europea, y la Red de Iniciativas Urbanas acometerd, en el préximo periodo
de programacion, la definicién de una Agenda Urbana para Espafia.” (Agreement Partnership of Spain 2014-
2020%7: 222).

It has to be noticed a growing ‘urban sensibility’ during this period as the adoption of several strategic
documents shows (e.g. the Spanish Strategy for Sustainable Mobility and a system of Indicators of Urban
Sustainability and Local (2009)*® and the Spanish Strategy for Urban and Local Sustainability*® (2011). This document
contains some general outlines concerning urban matters and its background lays fundamentally on the European
Thematic Strategy on the Urban Environment (2006) and the Spanish Sustainable Development Strategy (2007).
All these documents pursued a critical reflection on the urban situation, by describing a detailed analysis and
diagnosis in relation to a number of critical issues, namely territorial and urban planning instruments, accessibility,
mobility and transport, management and urban governance, housing; and climate change. However, despite all
these steps towards a sort of ‘urban agenda’, it cannot be stated that this issue has achieved visibility in the

45 The founders: University of Bologna, Politecnico di Milano, University IUAV of Venice, University of Florence, Roma Tre University,
University of Naples “Federico I1”, Polytechnic University of Bari, the National Association of Italian Municipalities (ANCI), the Italian Society
of Urbanists (SIU) and the Urban Laboratory. See more: http://www.urbanit.it/.

46 See more: http://www.fomento.gob.es/MFOM/LANG_CASTELLANO/_ESPECIALES/RED/RIU/.

47 Acuerdo de Asociacidn de Espafia 2014-2020, available in: http://www.dgfc.sgpg.meh.es/sitios/dgfc/es-ES/ipr/fcp1420/p/pa/Docu-
ments/20141022_AA_spain 2014 2020.pdf [24.02.2015].

48 http://www.fomento.gob.es/NR/rdonlyres/66AB19BC-85A3-47BD-BA1B-CC3698F052B8/111504/INDI_CIU_G_Y_M_tcmy7177731.pdf
[18.02.2015].

49 Available in: http://www.fomento.gob.es/NR/rdonlyres/7CDD77A5-66FA-4A13-8316-2EAD7A354950/111503/EESULWEB2011.pdf
[15.02.2012].
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Spanish political agenda. In fact, the most relevant political action at the local level in the last years has been the
reform of the local Administration (2013)%° which has been, by the way, appealed to the Constitutional Court>' for
violating local autonomy.

Nonetheless, the ‘urban issue’ seems to be relevant and visible politically specially when linked to the ESI
Funds. In this sense, the final report on Urban Sustainable Development co-financed by the ERDF in Spain 2014-2020:
Strategic Directions and Investment Priorities>* (2013) states that the integrated sustainable urban development
interventions are only circumscribed to the Urban Pilot and the Community Initiative URBAN. In fact, the Spanish
URBANAS3 program (2007-2013) actually replicated the methodological logic inherited from the URBAN projects.

The current 2014-2020 horizon seems to offer new incentives towards the construction of a real national
agenda according to the EUP recommendations as well as new opportunities to urban authorities. In this sense, in
the Spanish Partnership Agreement> has been explicitly accepted the EC’s invitation to promote an urban agenda
based on the strengthening of the integrated sustainable urban development approach (2014: 144). Furthermore,
it has been elaborated the document Orientaciones para la definicidn de estrategias integradas de desarrollo urbano
sostenible en el periodo 2014-2020%, in order to help urban territories to apply the “ISUD approach”. However,
since the ESI Funds dynamic is controlled by both the national and regional political level this could be a clear
obstacle. Therefore the ‘urbanissue’ is not really a priority in the national political agenda because other territorial
levels, namely the regional and the national government, are not interested in losing their control over the local
level.

CONCLUSIONS

It is out of discussion that the EUP has achieved a great political visibility in the last years as a consequence
of the strengthening of the urban dimension in the frame of the Cohesion policy. After the adoption of the
Leipzig Charter and the Territorial Agenda of the EU (2007), the issue of the ‘EU urban agenda’ has become a clear
priority of the EC. The Lisbon Treaty (2009) and the strategy Europe 2020 (2010) have also pushed in this direction
leading towards a greater ‘explicitness’ of this policy. The change of name of “DG of Regional and Urban Policy”
symbolizes this transition (2012).

In the current programming period 2014-2020, the EC encourages MS to adopt a national urban agenda
according to the EUP. As knows, the cornerstone of the EUP has been its methodological character (acquis
urban) concreted in the so called “ISUD approach”. In fact, all policy papers adopted during more than two
decades have stressed the importance of establishing a common understanding of integrated sustainable
urban development. The ISUD approach is strongly pursued by ESI Funds 2014-2020 (in particular, the ERDF)
and therefore, the main drivers for urban Europeanization should be found in the ESI Funds regulatory
framework.

According to this, on the one hand, when analyzing urban Europeanization dimensions (Kern, 2007) arises
that the top-down dimension is more dominant (and effective). The EC tries to influence in the MS through the
introduction of some formal requirements as condition to receive the funding. Meanwhile, the bottom-up and
horizontal dimensions remain much weaker. On the other hand, changes observed in the cases of Spain and
Italy evidence that both countries react to the urban agenda issue in a similar way and period of time (see Table
4). Moreover, in both cases this is the first time that the issue of a national urban agenda have been formally
addressed. In both cases there is indeed an explicit linkage of the national processes to the EU urban agenda
process, even if it is also clear that there is no strong political support. It is a process deeply influenced by the ESI
Funds regulatory framework and therefore, more technical than political.

50 Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local: http://www.boe.es/boe/
dias/2013/12/30/pdfs/BOE-A-2013-13756.pdf [18.04.2014].

51 file://C:/Users/Usuario/Downloads/Ver.PDF [18.06.2014].

52 http://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/studies/pdf/spain 2014 2020/spain2014_urban_ final report es.pdf
[22.04.2014].

53 http://www.seap.minhap.gob.es/ministerio/delegaciones_gobierno/delegaciones/canarias/actualidad/notas_de_prensa/no-
tas/2008/06/2008_06_112.html.

54 http://www.dgfc.sgpg.meh.es/sitios/dgfc/es-ES/ipr/fcp1420/p/pa/Consulta%20Publica/aasociacion2014-2020.pdf [18.04.2014].

55 Available in: http://www.fomento.gob.es/NR/rdonlyres/BsA6E0BC-AA8C-4C3F-8ABD-7558E8141B79/128640/20141127_OrientEstrt-
gInte20142020Final.pdf [15.10.2015].
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TABLE 4. MAIN CHANGES RELATED TO URBAN POLICY

ITALY ! SPAIN
Setting-up a The compromise is declared by the Ministry of | The compromise declared in the
national urban Territorial Cohesion (2012) Partnership Agreement of Spain (2014)

agenda

- Comitato Interministeriale per le Politiche

Ad hoc institutions Urbane (2012) - Red de Iniciativas Urbanas (created in
- Centro nazionale di studi per le politiche 2008 but reactivated in 2014)

urbane (2014)

- Agenzia per la coesione territoriale (2015)

- “Metodi e obiettivi per un uso efficace dei - “Orientaciones para la definicién de
Strategic fondi comunitari 2014-2020” (2012) estrategias integradas de desarrollo
documents - “Metodi e Contenuti sulle Priorita in tema di urbano sostenible en el periodo 2014-

Agenda Urbana” (2013) 2020” (2014)

Source: own elaboration.

In conclusion, on the one hand, this article has highlighted the specificity and complexity of the EUP
process, on the other, the responses generated by this process in member states. The urban Europeanization
approach has showed which dimension seems to be more effective when setting up a national urban agenda
(top-down). Moreover, responses from Italy and Spain confirm the hypothesis that the larger the ‘misfit’
between national urban policy and EU urban agenda the greater the likelihood of domestic change (Jordan,
2003). The domestic policy changes in both cases reflect the ‘transformation’ of national urban policy. First
of all, because the urban agenda has been formally addressed for the very first time in both cases. Secondly,
because the changes are inspired by the “ISUD approach”. Finally, the policy misfit between EU and national
urban policy was markedly different (e.g. multisectoral versus sectoral) and thus the amount of domestic
change has been (or is expected to be) high since MS are forced to replace or substantially alter existing
policy to satisfy EU requirements.
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Resumen

La organizacion territorial establecida en Espana desde 1978 se ubica en un punto intermedio entre los modelos unitarios y federales. En este
marco institucional, la coordinacion de las politicas sectoriales se ha canalizado a través de organismos intergubernamentales como las Conferencias
Sectoriales, que pretenden integrar a las Comunidades Autdnomas en los procesos de toma de decision del Estado. De la misma manera, estas
Conferencias son canales para establecer una coordinacion horizontal entre las Comunidades Autonomas en un contexto como el espaiol, donde
apenas han tenido desarrollo suficiente otras herramientas disefiadas especificamente a este fin.

Enestearticulo se presentan las principales conclusiones de un proyecto de investigacion financiado por el Instituto Nacional de Administracion
Publica (INAP) en 2013 Este proyecto se orienta al andlisis del funcionamiento, la dindmica y los resultados del trabajo de las Conferencias Sectoriales,
asi como a su papel como instrumentos de gobierno compartido. Para ello, se ha realizado un andlisis empirico que, ademds del estudio formal de
estos organismos, presta atencion a elementos como el factor humano, el liderazgo, la ideologia o la propia naturaleza de los temas tratados.

Palabras clave
Conferencias Sectoriales, Relaciones Intergubernamentales, Gobierno Multinivel, Organizacion Territorial del Estado, Estado Autondmico, Estado
Federal, Cooperacion administrativa.

The Sectoral Conferences (2001-2012): Working dynamics
and the values and perceptions of the political and technical agents

Abstract

The territorial organization established in Spain since 1978 is located at an intermediate point between unitary and federal models. In this
institutional framework, coordination of sectoral policies has been channeled through intergovernmental organizations such as the Sectorial
Conferences, which aim to integrate the Autonomous Regions in the decision making processes of the State. Similarly, these conferences are
channels to establish a horizontal coordination between Autonomous Regions in a context such as Spanish, where they have just had enough other
development tools designed specifically for this purpose.

In this article are presented the main findings of a research project funded by the National Institute of Public Administration (INAP) in 2013.
This project aims to analyze the functioning, dynamics and the results of work of the Sectorial Conferences, as well as their role as instruments of
shared governance. To do this, there has been an empirical analysis that besides the formal study of these organisms, pay attention to elements
such as the human factor, leadership, ideology or the nature of the issues.

Keywords

Sectoral Conferences, Intergovernmental Relations, Multilevel Governance, Territorial Organization of the State, Autonomy State, Federal State,
Administrative cooperation.
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1. INTRODUCCION

Durante las ultimas décadas venimos observando que la forma de gobernar en los diferentes contextos
politicos avanza inexorablemente hacia un sistema de gobierno en el que la interdependencia, la colaboracién y la
cooperacion entre los elementos que los integran se hacen imprescindibles en los procesos de toma de decisiones
y gestion publica.

Actualmente vivimos un proceso de transformacién y de innovacién en muchos aspectos relativos a nuestras
administraciones publicas; no pueden quedar fuera de este proceso la revisién de los mecanismos de relaciones
intergubernamentales, mds aun si consideramos que organismos como las Conferencias Sectoriales, definidas
como las manifestaciones organizadas de la cooperacidn, juegan un papel cada vez mas decisivo como foros de
debate de las reformas que se adoptan para atender la actual coyuntura econémica. Hay que afadir a esto que
quienes se han acercado al estudio de estos drganos han puesto en evidencia una serie de aspectos sobre su
organizacion y actividad que plantean, cuando menos, algunos interrogantes sobre su funcionamiento real.

Este articulo tiene como objeto de estudio los mecanismos formales de relaciones intergubernamentales en
el Estado de las Autonomias, mas concretamente las que se llevan a cabo a través de las Conferencias Sectoriales.
Nos interesan los aspectos estructurales pero fundamentalmente el funcionamiento, la dindmica y los resultados
de estas Conferencias, asi como el papel que juegan como dérganos de cogobierno en el Estado. El estudio aqui
presentado recoge parte de una investigacion financiada por el Instituto Nacional de Administracion Publica
(INAP) en el afo 2013.

Con los datos y la informacién recopilada, pretendemos avanzar en el diagndstico de las Conferencias
Sectoriales, profundizando sobre diferentes cuestiones que explican su funcionamiento real.

2. DISENO METODOLOGICO-TECNICO DE LA INVESTIGACION

Hemos optado por centrar nuestro objeto de estudio entre los afios 2001-2012 porque es el periodo en
que se registra un mayor ndmero de reuniones de las Conferencias Sectoriales. Nuestra investigacion se basa
en el andlisis en profundidad de tres conferencias: las Conferencias Sectoriales de Educacién, Salud y Medio
Ambiente. Esto se debe a tres motivos: en primer lugar, las tres han sido creadas entre los afios 1986 y 1989,
momento en el que hubo un crecimiento importante en el nimero de conferencias; en segundo lugar, las tres
han tenido una actividad regular desde el afio 2001 al 2012; y en tercer lugar, las tres cuentan con un notable
peso especifico (en estas materias se concentra una parte muy sustancial del gasto publico) y una importante
proyeccion territorial de las politicas del sector, pudiendo darse confrontacién entre intereses territoriales e
ideoldgicos.

Para conocer el funcionamiento, la dindmica y los resultados de estas tres Conferencias hemos combinado
técnicas cualitativas y cuantitativas. Una decisién metodoldgica clave tiene que ver con los actores analizados.
En este sentido, debemos sefialar que, ademds de entrevistar al personal técnico que trabaja en las Conferencias
Sectoriales, se ha recabado la opinidn de Consejeros y Consejeras, Directores y Directoras y Viceconsejeros y
Viceconsejeras que representan a tres Comunidades Auténomas que entre los afios 2001 y el 2012 han tomado
parte en estas tres Conferencias Sectoriales: Comunidad Autédnoma de Catalufia, Comunidad Auténoma de Madrid
y Comunidad Autdnoma del Pais Vasco. La eleccidén de estos tres casos se debe a que son comunidades de perfil
politico diferenciado (buscamos el contraste entre gobiernos nacionalistas y no nacionalistas, y entre gobiernos
autondmicos de izquierda y de derecha) y con sistemas de financiacién también distinto. Concretamente han
sido 16 las entrevistas en profundidad enfocadas y semiestructuradas realizadas: cuatro entre personal técnico
que trabaja en la coordinacidn y/o organizacién de las Conferencias Sectoriales, 10 entre Consejeros y Consejeras
autondmicasy dos entre Viceconsejeros y Directores generales que acudian en lugar de los Consejeros y Consejeras
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a las Conferencias Sectoriales y participaban en sus correspondientes comisiones generales. Estas entrevistas se
realizaron fundamentalmente en los lugares de trabajo de las personas entrevistadas entre el 22 de abril del 2014
y el 12 de octubre del 2014.

Ademas de las entrevistas en profundidad, se ha realizado un andlisis de contenido de los érdenes del dia 'y
las actas de las reuniones de las tres Conferencias desde el afio 2001 al 2012. Para ello nos hemos basado en las
siguientes categorias:

e Fecha de celebracidn: entre el 2001y el 2012 se ha registrado el dia, mes y afio en el que se realizd la con-
ferencia.

e Duracién: tiempo que duré la conferencia.
¢ N.°de puntos del orden del dia: se ha cuantificado el nimero de puntos del orden del dia.

e N.°de paginas: se ha cuantificado el nimero de paginas del acta (como indicador de la extensidn y detalle
de las sesiones de la conferencia).

e Lugar de celebracién de la conferencia: se ha codificado la ciudad en la que se celebrado la conferencia.
e Presidencia de la conferencia: se ha analizado quién presidia la conferencia.

e Rango de las personas que han acudido: se ha codificado si las personas que han acudido por cada Co-
munidad Auténoma tenfan rango de consejero, Viceconsejero, secretario, subsecretario, director o coor-
dinador general.

Se ha llevado a cabo también el andlisis de la normativa (leyes y reglamentos) sobre las Conferencias
Sectoriales y, por ultimo, hemos analizado los Informes sobre la actividad de las Conferencias Sectoriales que
elabora y recoge la Direccién General de Coordinacién de Competencias con las Comunidades Auténomas y las
Entidades Locales del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (MINHAP).

3. LAS CONFERENCIAS SECTORIALES EN ESPANA
3.1. Las Conferencias Sectoriales en el contexto del modelo territorial del Estado

El concepto de Relaciones Intergubernamentales, segin Wright, hace mencién a dos dimensiones: la primera
alude a las conexiones que se establecen entre distintos niveles territoriales de gobierno y la segunda tiene que
ver con las relaciones entre entes gubernamentales del mismo nivel territorial (Wright, 1997: 8-9). En este estudio
nos hemos centrado en el examen de ciertas instituciones de colaboracién vertical y multilateral, como son las
Conferencias Sectoriales, puesto que sonuna de las vias mds extensamente utilizadas de cogobierno o colaboracién
entre administraciones (Colino y Parrado, 2009: 25), a pesar de que muestren una serie de caracteristicas que
relativizan su potencial como verdaderos instrumentos para la canalizacién de la cooperacién intergubernamental
(Ruiz Gonzélez, 2013:11), (Arbdés Marin, Colino, Garcia Morales y Parrado, 2009: 138 y ss) y (Colino, 2012: 223-227 y
2014: 841-855).

En cualquier caso, un analisis como éste nos ha de llevar forzosamente a consideraciones mas generales sobre
el planteamiento y posterior funcionamiento del Estado de las Autonomias en el que se insertan las Conferencias
Sectoriales. Desde la literatura especializada se han citado algunos obstdculos que van mas alla de la arquitectura
institucional de éste y que hunden sus raices en el propio proceso histdrico. Por ejemplo, el fuerte peso enla cultura
politica de larivalidad Estado-Comunidades Auténomas, una cultura administrativa reacia a “perder” competencias
y la insuficiencia manifiesta de los mecanismos tradicionales del modelo burocratico para dar respuesta a las
necesidades de un contexto administrativo descentralizado y plural (Mendoza, 1990:266-267), (Moreno, 1997:
102-105). Ademas, podriamos hablar de las reticencias del nacionalismo de las comunidades histdricas que ha
tendido a ver con poco entusiasmo la cooperacidn con otros actores autonémicos del Estado, especialmente a
partir del proceso de igualacion competencial iniciado en 1992 (Aja, 2014: 56). Asimismo, podriamos citar también
una ausencia histdrica de un cierto federalismo cooperativo (Pefia Diez, 2010: 68-69; Tajadura, 2010: 175) presente
en otras latitudes y que, entre otras cosas, habria incapacitado a los partidos estatales para superar las claves
de rivalidad partidista en los drganos destinados a dar desarrollo a la cooperacidn entre territorios. En el fondo
toda esta problemdtica podria venir determinada por las razones profundas del surgimiento del Estado de las
Autonomias: el proceso descentralizador en Espafia —-independientemente de sus logros- parece estar marcado
mds para retener a nacionalidades histéricas dentro del Estado (Linz 1997: 35-39) que para incluir a las entidades
territoriales en las decisiones comunes sobre la base de un gobierno compartido mas propio de federalismos
unificadores (bringing together federalism) (Maiz et al. 2002: 388).
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En este contexto, encontramos en el modelo territorial espafiol asimetrias de facto y de iure determinadas
por factores diversos y reconducibles a las esferas fiscal, econdmica, social y politica (Agranoff, 2006: 4-5)" A
pesar de que, al menos en lo econdmico, esta variabilidad sea también un hecho en otros casos de modelos
descentralizados, en el caso espafiol ha supuesto uno de los obstdculos que ha dificultado la consecucién de un
modelo de financiacién autonédmica consensuado que equipare la disponibilidad de recursos por habitante, lo que
ha tratado de compensarse mediante los mecanismos de solidaridad interterritorial con desigual fortuna (Pérez
Garcia, 2002: 23-29; Lagos et al. 2010: 120, Vega Garcia, 2014: 246-247). En un plano mas vinculado a la arquitectura
institucional del nivel central, uno de los aspectos que condicionan la cooperacidén interterritorial es la ausencia
de instituciones clave del federalismo. El ejemplo mds cominmente citado cuando tal aspecto es analizado es el
insuficiente cardcterterritorial del Senado que sdlo parcialmente puede considerarse una cdmara derepresentacién
de las Comunidades Auténomas. Hasta la fecha, su posible reforma ha sido un debate recurrente pero todavia no
se ha plasmado en medidas concretas, quedando relegado su papel al de mera cdmara auxiliar del Congreso de
los Diputados, subordinada en el proceso legislativo y sometida a las relaciones de competencia interpartidista
que presiden aquélla. Como sefialan entre otros Romero (2005: 65-66) y Moreno (1997: 157), ello ha imposibilitado
la creacién de un espacio de codecisidn entre las diferentes comunidades, especialmente necesario en aquéllas
politicas sectoriales —como las de educacién, medioambiente o salud- cuya competencia ejecutiva recae en las
autonomias de manera practicamente exclusiva por mandato constitucional. Teniendo en cuenta este disefio
institucional, no es extrafio que en algunos trabajos comparativos como el de Marks et al. (2008: 273) aparezca
el caso espafiol como un modelo territorial lejano aun al federalismo: si bien en términos de autogobierno el
caso espafol equipara sus Comunidades Auténomas a otras entidades territoriales propias de modelos federales,
la otra cara de la descentralizacién -la del gobierno compartido- permanece en un nivel de desarrollo similar al
de los casos comunmente considerados como ejemplo de estados centralizados. En otros términos, el estado
autondmico se caracterizarfa por conceder notables competencias a las entidades territoriales sin posibilitar la
concurrencia de éstas a la formacidn de las decisiones comunes.

Planteado este contexto en el que se sitian las Conferencias Sectoriales, es probable que se manifiesten todas
las reticencias de los diferentes actores politicos hacia un modelo territorial que aiin hoy cuenta con una precaria
base ideoldgica-politica. En ese sentido, partimos de la base de que existe un relativamente reducido ndmero
de actores que apuestan por el federalismo cooperativo y un entramado institucional que no ha favorecido la
reversion de esta tendencia e incluso sigue manteniendo una rivalidad Estado-Comunidades Autdnomas. Creemos
que ello tiene que ejercer alguna influencia necesariamente en organismos como las Conferencias Sectoriales, un
tipo de institucidn.

Planteado este contexto en el que se sitian las Conferencias Sectoriales, es probable que se manifiesten todas
las reticencias de los diferentes actores politicos hacia un modelo territorial que aiin hoy cuenta con una precaria
base ideoldgica-politica. En ese sentido, partimos de la base de que existe un relativamente reducido ndmero
de actores que apuestan por el federalismo cooperativo y un entramado institucional que no ha favorecido la
reversion de esta tendencia e incluso sigue manteniendo una rivalidad Estado-Comunidades Auténomas. Creemos
que ello tiene que ejercer alguna influencia necesariamente en organismos como las Conferencias Sectoriales, un
tipo de institucion planteada para facilitar el ambito del gobierno compartido, o la participacién de las entidades
territoriales en las decisiones comunes del Estado.

3.2. Origen y configuracién

A comienzos de la década de los 80 se pusieron en marcha las primeras Conferencias Sectoriales a instancia
de los diferentes actores territoriales.> La Ley 12/83 de 14 de octubre del Proceso Autondmico y posteriormente
los Acuerdos Autondmicos de 1992, supusieron un reconocimiento a la figura de las Conferencias Sectoriales,
reconociéndolas institucionalmente como el instrumento fundamental de desarrollo de una actuacién cooperativa
entre Estado y Comunidades Auténomas. Los citados acuerdos contemplaban respecto al funcionamiento de
las Conferencias Sectoriales, el principio de consentimiento de las partes, debiéndose adoptar los acuerdos por
unanimidad, como regla general, si bien es cierto que este principio podria ser sustituido en ocasiones por la regla

1 Desde otro punto de vista, algunos autores han analizado cémo la diversidad geogréfica, demogréfica, socioeconémica y politica
de las CCAA ha afectado a su relacién con el nivel local (Cicuéndez y Ramos 2011).

2 Durante la década de los afios ochenta hasta los Acuerdos Autonémicos de 1992 se crearon las siguientes Conferencias Sectoriales:
1981: Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas; (L.0.8/1980 (art. 3.1)1983: Conferencia Sectorial de Agricultura y
Desarrollo Rural; 1984: Conferencia Sectorial de Turismo; 1985: Conferencia Sectorial del Plan Nacional sobre Drogas; 1986: Conferencia Sec-
torial de Educacién (L.0.8/1985: art. 28); 1987: Conferencia Sectorial de Consumo (Texto refundido, R.D. Legislativo 1/2007: art. 40 y 41); 1987:
Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud (Ley 16/2003: art. 69.1); 1987: Conferencia Sectorial de Vivienda Urbanismo y Suelo;
1988:Conferencia Nacional de Transportes (Ley 16/1987: art. 9.1); 1988: Conferencia Sectorial de Medio Ambiente; 1988:Conferencia Sectorial
para Asuntos relacionados con las Comunidades Europeas (desde 2010 ha pasado a denominarse: Conferencia Sectorial para Asuntos relacio-
nados con la Unién Europea).
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de la mayoria. Asi mismo, es significativa la importancia que se le concedia a la asistencia y participacidn en dichas
conferencias, condicionando a esta cuestidn los resultados de las mismas. De igual forma, se consideraba necesario
introducir mecanismos de cooperacién en el seno de cada conferencia que posibilitaran una toma de decisiones
por las partes propiciando la participacion de las Comunidades Auténomas en la articulacién de politicas generales,
introduciendo, por ejemplo, técnicas de planificacién y programacién conjunta en todos aquellos sectores en los
que convergen las competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas.

Posteriormente, la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun reconoce a las Conferencias Sectoriales como dérganos de cooperacién entre Estado y
Comunidades Auténomas (art. 5). No obstante, la Ley las distingue de aquellos otros érganos colegiados creados
por la Administracidon General del Estado para el ejercicio de sus competencias y en los cuales pueden participar
representantes de la Administraciéon de las Comunidades Auténomas con la finalidad de consulta (art. 5.1). Esta
diferenciacion acentua el significado de las Conferencias Sectoriales como drganos creados por acuerdo mutuo y
resalta el caracter politico de las mismas.

Esta norma recoge también los siguientes aspectos en relacién con el funcionamiento de las Conferencias
Sectoriales contemplados previamente en el Acuerdo de 1992:

e La convocatoria se realizara por la persona titular del Ministerio (Ministro o Ministra) que tenga compe-
tencias sobre la materia que vaya a ser objeto de la Conferencia Sectorial. La convocatoria se hara con
antelacién suficiente y se acompafiard del orden del dia y, en su caso, de la documentacidn precisa para
la preparacidén previa de la Conferencia.

¢ Los acuerdos que se adopten en una Conferencia Sectorial se firmaran por el Ministro o Ministra compe-
tentey porlos titulares de los drganos de gobierno correspondientes de las Comunidades Auténomas. En
su caso, estos acuerdos podran formalizarse bajo la denominacién de Convenio de Conferencia Sectorial.

e Las Conferencias Sectoriales podran acordar la creacidn de comisiones y grupos de trabajo para la pre-
paracion, estudio y desarrollo de cuestiones concretas propias del dmbito material de cada una de ellas.

A partir de entonces, las Conferencias Sectoriales son reconocidas como mecanismos formalizados de
cooperacién vertical, multilaterales, de caracter sectorial y de naturaleza politica (Ruiz Gonzélez, 2012: 293).

3.3. Trayectoria de las Conferencias Sectoriales

Encontramos un universo con una trayectoria y ritmos distintos entre las 44 Conferencias Sectoriales y
otros drganos asimilados seguin datos de MINHAP (2014): 28 Conferencias Sectoriales, 3 Consejos Consultivos
para Asuntos Comunitarios, el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud, la Conferencia para Asuntos
relacionados con la Unién Europea (CARUE), la Comisién Nacional de Salvamento Maritimo, la Comisién de
Recursos Humanos del Sistema Nacional de Salud, el Consejo de Politica Cientifica, Tecnolégica y de Innovacidn,
el Consejo de Politica de Seguridad, el Consejo Interterritorial de Internacionalizacidn, la Conferencia General de
Politica Universitaria, el Consejo de Politicas del Juego, el Consejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema
para la Autonomia y Atencién a la Dependencia y el Consejo para la Unidad de Mercado.

Veamos una serie de aspectos que pueden resultarnos Utiles para explicar tal diversidad:

1. Tematica: han transcurrido 33 afios de funcionamiento de estos érganos de coordinacién sectorial desde
que en 1981 se crea la primera Conferencia Sectorial hasta la actualidad. Dado que han sido creadas por un
criterio sectorial, la mayoria de las Conferencias han mantenido sus cometidos, salvo el caso de cinco de
ellas que o bien han sido suprimidas, o refundidas o sustituidas por otras.

2. Origen, forma y nimero de reuniones celebradas a lo largo de estos afos: desde los afios 80 hasta la
actualidad no han dejado de crearse Conferencias Sectoriales.> Aun asi, existen Conferencias que, aun
habiendo sido creadas, todavia no han tenido una sola reunién y por lo tanto no figuran como constituidas
formalmente.* Algunas Conferencias han sido creadas por imposicién legal y otras por acuerdo entre las
partes.s Lo cierto es que, como sefialan Duque (2007:124) y Arbds et al (2009:144) “La forma de creacion
de las Conferencias Sectoriales por ley estatal o por acuerdo de institucionalizacién del Estado y de las

3 El Consejo de Politica Fiscal y Financiera fue creado en 1981y la primera Conferencia Sectorial propiamente dicha, la Conferencia
Sectorial de Agricultura, se cred el 1983. Las ultimas en crearse han sido el Consejo para la Unidad de Mercado y la Conferencia Sectorial de
Trafico, Seguridad Vial y Movilidad Sostenible, que datan de 2013 y 2014 respectivamente.

4  Estees el caso de la Conferencia Sectorial de Politica Patrimonial y la Conferencia Sectorial del Agua.

5 Las Conferencias de Politica Patrimonial, Salvamento Maritimo y Seguridad, creadas por imperativo legal, apenas han celebrado
reuniones desde su creacidn, sin embargo, otras Conferencias creadas por acuerdo mutuo, como es el caso de las Conferencias de Agricultu-
ra; Pesca o Medio Ambiente, figuran entre las Comisiones con mayor nimero de reuniones entre la fecha de su creacidn y la actualidad.
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Comunidades Auténomas, no permite entender o explicar su mayor o menor funcionalidad y operatividad,
o dicho de otro modo su grado de institucionalizacién y legitimidad”.

El nimero de reuniones varia de forma importante entre unas y otras. Si nos atenemos al niumero de
reuniones por afio del total de Conferencias Sectoriales, se observan, segin datos del MINHAP (2014),
dos periodos con un porcentaje de reuniones por afio muy diferente como podemos ver en el siguiente
grafico.

GRAFICO 1. NUMERO DE REUNIONES DE LAS CONFERENCIAS SECTORIALES POR ANO (1981-2014)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos ofrecidos por el MINHAP (2014).

El primer periodo comprende desde el afio 1981 hasta el afio 2000. En esta etapa el promedio de reuniones
por ano fue de 25 reuniones, una media baja aunque con un ritmo creciente de afio en afio. Tal inactividad
motivd una serie de iniciativas parlamentarias solicitando informacién sobre el grado de cumplimiento
de lo previsto en el art. 4 de la Ley 12/83, sobre la reunidn periddica, al menos dos veces al afio, de las
Conferencias Sectoriales. La segunda etapa se inicia a partir del afio 2001 y dura hasta la actualidad, 2014,
con una media de reuniones muy superior a la etapa anterior: 66 reuniones por afio. Con estas cifras,
podemos concluir que las Conferencias Sectoriales comienzan a funcionar regularmente a partir del afio
2001.%

3. Organos preparatorios y de apoyo: el articulo 5.6 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtin se refiere a los érganos creados por las Conferencias
Sectoriales como drganos de apoyo encargados del debate técnico de los diferentes temas que
posteriormente van a ser tratados por el nivel politico de las propias Conferencias. La denominacién mas
usual para este tipo de érganos es la de Comisiones Sectoriales y estan habitualmente constituidas por
Directores Generales. La cooperacién orgénica se completa con otro nivel, constituido por los Grupos de
Trabajo y Ponencias Técnicas, dependientes también de las Conferencias Sectoriales, formados por niveles
administrativos o técnicos especializados. En todo caso, interesa resaltar que todos estos drganos de nivel
inferior forman parte del entramado de las propias Conferencias Sectoriales y su funcién es la de preparar
y facilitar el trabajo de los Plenos de las Conferencias.

4. Existencia y contenido de sus Reglamentos: en primer lugar, no todas las Conferencias cuentan con
un Reglamento de funcionamiento o al menos no se tienen datos sobre la existencia de estos, tal y
como se recoge en la informacidn facilitada por el MINHAP (2014). Los Reglamentos de las Conferencias
Sectoriales tienen una estructura bastante similar. Todos ellos recogen la naturaleza de las Conferencias
y sus fines, composicion y funciones, érganos en los que se estructura; convocatoria y orden del dia
y régimen de adopcidn de acuerdos. No existen grandes diferencias en cuanto a cdmo tratan estos
puntos salvo, por ejemplo, en los tipos de drganos de segundo nivel que crean o el rango politico de sus
participantes.

6  Elnumero de reuniones de las Conferencias Sectoriales en 2014 contempla las celebradas hasta el 7 de noviembre.
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5. Asistencia y ausencia en las reuniones: los datos relativos a asistencia y ausencia de las Comunidades
Auténomas enlas Conferencias Sectoriales son escasos’y dificilmente extrapolables para explicar dindmicas
de funcionamiento distintas entre Conferencias. Este hecho ha motivado un analisis pormenorizado de la
asistencia a las reuniones de las tres conferencias analizadas.

6. Acuerdos y toma de decisiones: como destacan Colino y Parrado, existen diferencias en cuanto a los
procedimientos regulados en los Reglamentos para la toma de decisiones segiin a qué Conferencia nos
estemos refiriendo aunque la practica comdn en principio sea el consenso entre los participantes (Colino
y Parrado, 2009: 181). Aun prevaleciendo esta opcidn se encuentran diferencias, puesto que algunas
Conferencias contemplan que si este consenso no se alcanzara y hubiera que optar por las votaciones,
unas optan por las mayorias simples, otras por mayorias absolutas de los miembros presentes y en otras se
establecen minorias de bloqueo o votos de calidad.

7. Representacion de las CCAA en la UE: la Conferencia Sectorial para asuntos relacionados con la Unidn
Europea se define, en virtud de la Ley 2/1997, como un drgano de cooperacién de composicion horizontal,
y que tiene como finalidad esencial garantizar la participacion de las Comunidades Auténomas en
la formacién de la voluntad estatal ante las instituciones comunitarias y en la ejecucién del derecho
comunitario, asi como ofrecer a las Comunidades Autédnomas un foro en el que el Estado pueda informar
y oir las opiniones autondmicas sobre los grandes temas del proceso de construccién europea que por su
naturaleza institucional no pueden ser abordados en las Conferencias Sectoriales especificas.

Esta Conferencia ha adoptado dos acuerdos (1994 y 2004) sobre la participacion de las Comunidades
Autdnomas en el proceso decisional comunitario, en relacién a los cuales cada conferencia sectorial ha
decidido sobre la forma de aplicacidn en su funcionamiento interno.

Podemos concluir diciendo que todos estos aspectos destacados evidencian que la trayectoria de las
Conferencias Sectoriales obedece a ritmos y caracteristicas diversas.

4. DINAMICA DE FUNCIONAMIENTO DE LAS CONFERENCIAS SECTORIALES

Las Conferencias Sectoriales presentan grandes diferencias en cuanto a su actuacion puesto que el sector vy,
fundamentalmente el régimen competencial que lo regula, resultan claves para analizar la actividad que llevan a
cabo. No obstante, todas ellas en general presentan una serie de caracteristicas comunes en lo que se refiere a su
funcionamiento. En este apartado se ofrece la descripcidn del funcionamiento de las tres Conferencias analizadas
en el trabajo de campo de este estudio, es decir, la Conferencia Sectorial de Educacidn, la Conferencia Sectorial de
Medio Ambiente y el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud, teniendo en cuenta los aspectos formales
recogidos en la normativa correspondiente, fundamentalmente las leyes y los Reglamentos de las mismas, el andlisis
de los érdenes del dia y la valoracidn sobre su funcionamiento real y practico que se recoge en las entrevistas.

El Ministerio de Administraciones Publicas elaboré en 2006 un documento en el que se comparaban los
contenidos de los textos siguiendo la clasificacidn de seis elementos: naturaleza juridica, las funciones de
las Conferencias Sectoriales, su composicion, las reglas de funcionamiento, los drganos de apoyo y la toma
de decisiones.® Seguiremos esta clasificacién en el analisis de las caracteristicas de las tres conferencias aqui
consideradas.

4.1. Naturaleza juridica

Teniendo en cuenta la base legal de la que se originan, dos de las tres Conferencias Sectoriales analizadas
fueron creadas por ley sectorial derivada de las competencias estatales en la materia correspondiente: Consejo
Interterritorial del Sistema Nacional de Salud y Conferencia Sectorial de Educacion (Arbds et al. 2009: 143). En
todo caso, como se ha dicho anteriormente, la forma de creacién no tiene una incidencia determinante en el
funcionamiento, operatividad y grado de institucionalizacion de este tipo de drganos (Duque, 2007: 124). De
acuerdo con lo que ya se ha expuesto antes, en los tres casos existe un reglamento interno de funcionamiento
aprobado por cada Conferencia.

4.2. Funciones

De acuerdo con el andlisis de los objetivos y funciones de las Conferencias Sectoriales determinadas en sus
reglamentos y observados los érdenes del dia puede sefialarse que existen los siguientes:

7  Los que hansido hechos publicos, mediante informe de seguimiento de la actividad de estas Conferencias, Ginicamente recogen lo
relativo al afio 2002. A este respecto, Unicamente los datos sobre asistencia extraidos de cada una de las actas de las reuniones podrian posi-
bilitar una comparacién entre Conferencias y entre Comunidades Auténomas que permitieran sacar conclusiones con cierto rigor cientifico.

8  Ministerio de Administraciones Publicas. 2006. Reglamentos de las Conferencias Sectoriales: Textos comparados, pag. de 1a 3.
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En el marco de la funcién de intercambio de informacién se ubica la actividad de informar y/o lograr
consenso en torno a normas, ya sean Leyes o Reales Decretos; esta es una labor a la que las Conferencias
dedican mucho tiempo cuando el Ministerio afronta la aprobacién de una propuesta de una reforma legal.

. En cuanto a la funcién de participacion de las Comunidades Auténomas en las decisiones del Estado,
podemos considerar que se refleja en el apartado de ruegos y preguntas, categoria que a su vez engloba el
propio funcionamiento de la Comisién.

. Los asuntos internacionales en la mayoria de las ocasiones guardan relacién con la participacion en
asuntos comunitarios; de esta forma, las Conferencias Sectoriales podrian interpretarse como uno de los
elementos para frenar la posible recentralizacidon que supone la asuncidn por parte de las Instituciones
Europeas de competencias autondmicas. Asi, una de las funciones es preparar las reuniones del Consejo
Europeo en el que el Ministerio estard acompafiado por una Comunidad Auténoma sobre la que recaerd la
representacion.

. La aprobacién o la informacién de planes de actuacidn es otra funcién asignada a las Conferencias
Sectoriales y que adquiere considerable relevancia segun etapas y dreas de intervencidn. Esta actividad
reflejalas funciones de intercambio de informacidny de establecimiento de criterios comunes de actuacidn.

. La gestidn y distribucién de fondos es otra de las funciones asignadas a las Conferencias Sectoriales.
Aunque los fondos europeos tienen gran peso, también puede tratarse de inversiones de dmbito estatal,
como la financiacién de algin programa, por ejemplo, sanitario.

. La gestidn de catdstrofes, accidentes o alarmas, situaciones que requieren la coordinacién urgente de
las Comunidades Auténomas y el Estado es una responsabilidad que se encamina a través de las propias
Conferencias Sectoriales. Esta actividad también puede enmarcarse en la funcién de establecimiento de
criterios comunes de actuacién asi como en la de intercambio de informacién.

Una de las funciones que en mayor medida se presenta en los drdenes del dia de las convocatorias de las

Conferencias Sectoriales es la de informar leyes y decretos estatales. Las Conferencias Sectoriales informan las
propuestas de ley del gobierno, y también los decretos que desarrollan estas leyes. Tal como sefiala una de las
personas entrevistadas:

“Si, el propio reglamento de la Conferencia Sectorial lo prevé. Cuando los Consejeros y el Ministro
que elaboraron el reglamento se pusieron de acuerdo, consideraron que por lo menos las leyes que
elaborara el Ministerio debfan ser informadas por la Conferencia Sectorial” (Entrevista n.° 089).

Sin embargo, cuando se trata de materias compartidas o de las Comunidades Auténomas la actitud sobre la

permeabilizacién de las propuestas asi como la actitud negociadora y de consenso vartfa.

“Habfa algunos aspectos en los que las Comunidades Auténomas, me estoy refiriendo a la trasposi-
cién de las directivas comunitarias, habian hecho una estrategia previa a la del Estado. Por ejemplo,
por hablar solamente de la Comunidad de Madrid en materia de ruidos, ya tenfa una normativa, pre-
via a la del Estado y, en algunos aspectos, mas exigente. Desde ese punto de vista, no es que hubiese
una capacidad de iniciativa por parte de las Comunidades Auténomas, pero si habia una capacidad
de contraposicién entre la normativa estatal y la normativa autondmica a efectos de llegar a una
especie de acuerdo” (E11).

Respecto al posicionamiento de las Comunidades Auténomas a la hora de informar una ley estatal, seguiin qué

materia se trate se encontrard mayor o menor alineamiento en torno al partido politico. Las personas entrevistadas
hacen referencia al grado de politizacidn, asi en aquellas cuestiones que consideran estan muy politizadas el peso
de la disciplina de partido serd mayor. La alineacién partidista a la hora de informar leyes tiene un importante
riesgo en la medida en que vacia de contenido a la Conferencia Sectorial, ya que reproduce el debate que se
desarrolla en otros ambitos como es el Congreso de Diputados o incluso en el propio Senado.

“Es que no tiene sentido, cuando después todos esos grupos tienen sus grupos parlamentarios en
el Congreso y en el Senado (...) Qué mas da, si al final es la posicién que van a llevar los partidos
politicos.” (E10).

A partir de este momento, las citas entresacadas de las entrevistas en profundidad incluidas en el texto estardn identificadas con

una E que significa entrevista y con el nimero de entrevista.
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Atender la esfera internacional es otro de los ambitos de actuacién de las Conferencias Sectoriales. De
acuerdo con la informacidn obtenida de los érdenes del dia de las reuniones de las Conferencias Sectoriales y
a la luz de la opinidn de las personas entrevistadas los Asuntos de la Unién Europea tiene un papel relevante en
el quehacer de estos organismos. En este ambito, el andlisis de las diferentes conferencias adquiere relevancia;
de este modo, mientras en Educacidn y en Sanidad la incidencia de las decisiones europeas son mas limitadas su
presencia en Medio Ambiente es crucial.

“Por tanto, no habfa efectos de importantes directivas europeas sobre educacién. Los indicadores
que ofrecia la Comisidn como objetivos a perseguir eran tratados también. Pero directivas, muy po-
cas” (E1).

Los planes de actuacién son otro importante parte del orden del dia. El concepto de aprobacién o informacién
sobre planes ha sido amplio a la hora de analizar los érdenes del dia. De tal forma que a los planes de actuacién
interinstitucional se les ha sumado los programas de actuacidn en proyectos concretos como puede ser la
vacunacioén o protocolos comunes de actuacidn.

“Si, bueno y algunos elementos (positivos) hicimos, planes directores estratégicos, ya sabes, de
grandes grupos de enfermedades, que alli teniamos que compartir, la estrategia nacional de cancer,
de cuidados paliativos.” (E14).

Otra de las funciones fundamentales de las Conferencias Sectoriales es la distribucion de fondos, bien en
relacion a los fondos del Estado (fuente importante para algunas Comunidades Auténomas) bien en relacién
al reparto de fondos cuyo origen es la Unién Europea. Esto sitda a las Comunidades Autdnomas en diferente
situacién: aquellas que pertenecen al régimen comun y aquellas que pertenecen al régimen foral y funcionan
mediante el Concierto Econdmico, a quienes no incide. La relevancia de los fondos que provienen desde el Estado
para las Comunidades Autdnomas de régimen comun dentro de las Conferencias Sectoriales se ha ido aminorando
una vez se ha materializado el traspaso total de la competencia.

“Es que aqui hay un juego muy especial. Porque el Ministerio tiene ciertos fondos, ciertos recursos,
apetitosos para cada Comunidad que tedricamente deberian ir por criterios LOFCA distribuidos de
la forma ordinaria, pero que no se colocan en el apartado de Comunidades Auténomas, sino que se
coloca en el apartado "Ministerio de Educacién’, con estos dineros puede jugar a hacer sus progra-
mas” (E12).

La temdtica también es relevante a la hora de hablar de reparto de fondos. De esta forma, mientras esta
funcidn ha sido relevante en Educacién y en Sanidad, en Medio Ambiente no se ha tenido tanta relevancia, por lo
menos, en lo que se refiere a debatir el reparto de fondos del Estado.

“Yo, en materia de Medio Ambiente, el reparto de fondos... no recuerdo... En materia de prevencién
de incendios, lo que hubo fue la creacién de la Unidad Militar de Emergencia. No recuerdo que hubie-
se reparto de fondos (... ) La proteccién medioambiental es muy cara y entonces, llega un momento
en que muchas veces se dice: ‘No podemos’ (...) Pero yo no recuerdo, en mi participacion en las
Conferencias Sectoriales que haya habido ese reparto de fondos” (E11).

Finalmente, entre las funciones asignadas a las Conferencias Sectoriales y analizadas a través de los drdenes
del dia se sitdan lo que se ha denominado accidentes o crisis que exigen una respuesta rdpida y coordinada.
En el periodo estudiado la gripe A, por ejemplo, ha sido uno de los elementos que han copado las reuniones
monotemadticas en ocasiones tanto de la Conferencia Interterritorial del Sistema Nacional de Salud como de la
Conferencia de Educacidn, sin embargo, no parece ser un elemento al que las personas entrevistadas hayan
prestado atencidn.

4.3. Composicidn y asistencia

Losreglamentos de las Conferencias Sectoriales analizadas establecen que los plenos de las Conferencias
estdn constituidos por la persona titular del ministerio correspondiente, en calidad de presidente de la
misma, y los consejeros competentes en representacién de las Comunidades Auténomas. La posibilidad de
la delegacién de la participacién de los consejeros autonémicos en algin miembro de rango inferior de su
consejerfa, ademds de en otro miembro del consejo de gobierno de su comunidad auténoma estaba recogida
Gnicamente en el reglamento de la Conferencia de Educacidn, pero a tenor de los datos disponibles era una
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practica que en mayor o menor medida se extendia al resto de las Conferencias. La reforma de los reglamentos
del Consejo Interterritorial de Salud y de la Conferencia de Medio Ambiente, en palabras de uno de nuestros
entrevistados, tenfa como objeto “dotarles de un cardcter mas politico” y promover una mayor presencia de
los titulares de las consejerfas en los plenos. De esta manera el reglamento vigente del Consejo de Salud no
recoge la posibilidad de la delegacién y el de la Conferencia de Medio Ambiente permite delegar en personas
con rango de consejero, pertenecientes bien al consejo de gobierno de su comunidad bien a la Conferencia
Sectorial.

La tabla 1recoge los datos de asistencia a las tres conferencias analizadas segtin el rango de sus participantes.
En los casos de las conferencias de Salud y Medio Ambiente se han diferenciado los periodos en los que han estado
vigentes reglamentos distintos.

TABLA 1. CONFERENCIA SECTORIAL DE EDUCACION, CONFERENCIA SECTORIAL DE MEDIO AMBIENTE Y CONSEJO INTERTERRITORIAL DE SA-
LUD (2001-2012). ASISTENCIA POR RANGO.

Asistencia
No asiste Total

Consejerofa Otros/as.

N % N % N % N %
Educacion (32) 443 81,4 93 17,1 8 1,5 544 | 100,0
Salud (a) (7) 104 82,5 18 14,3 4 3,2 126 | 100,0
Salud (b) (40) 668 87,9 92 12,1 760 | 100,0
Medio Ambiente (a) (21) 301 75,6 61 15,4 36 9,0 398 | 100,0
Medio Ambiente (b) (6) 58 50,9 18 15,8 38 33,3 14| 100,0

Fuente: elaboracién propia.

Salud (@): Periodo anterior al cambio de reglamento. (15/04/2002-23/07/2003). Salud (b): Periodo posterior
al cambio de reglamento. (3/12/2003-20/12/2012). Medio Ambiente (a): Periodo anterior al cambio de reglamento.
(01/02/2001-06/09/2007). Medio Ambiente (b): Periodo posterior al cambio de reglamento. (07/06/2010-15/10/2012).
Los ndimeros entre paréntesis indican el nimero de plenos realizados bajo cada reglamento.

A la vista de los datos globales comparados de las conferencias se observa que los mayores porcentajes de
asistencia se producen en los momentos en los que las practicas de delegacion son mas permisivas. En efecto, lano
asistencia (comparamos los datos que ofrecen el Consejo de Salud antes y después del cambio reglamentario asf
como los que presenta la Conferencia de Medio Ambiente) alcanza los mayores porcentajes tras la aprobacién de
las modificaciones reglamentarias, destacando el tltimo periodo analizado de la Conferencia de Medio Ambiente
con un 33,3% de inasistencias.

A su vez, el objetivo que justificaba los cambios de reglamento no parece reflejarse plenamente en los
resultados obtenidos. El impacto de dichas medidas tiene efectos contrapuestos, asi mientras el porcentaje
de asistencia de los consejeros aumenta en los plenos del Consejo de Salud (de un 82,5% a un 87,9%) disminuye
notablemente en los de la Conferencia de Medio Ambiente (del 75,6% al 50,9%). Si bien no disponemos de datos
concretos que puedan explicar este comportamiento dispar, alguno de nuestros informantes plantea una posible
explicacidn: mientras que, debido a su naturaleza, la mayoria de los temas tratados en el Consejo de Salud atafien
en igual medida a todas las Comunidades Auténomas, los tratados en la Conferencia de Medio Ambiente pueden
no atraer el interés de todas ellas por lo que el orden del dia podria incentivar o no la participacion.

Por otra parte, podemos descubrir comportamientos diferenciados entre las Comunidades Auténomas en
cada una de las Conferencias analizadas. En la valoracidn que nuestros entrevistados y entrevistadas hacen sobre
la asistencia a las Conferencias Sectoriales, se observa que la inasistencia o la delegacién en cargos de rango
inferior a la consejeria es presentada como una forma de mostrar el desacuerdo con el modelo homogeneizador
que supone a su entender la propia Conferencia. Es una practica que representantes de Catalufia y de la Comunidad
Autdnoma de Pais Vasco han llevado a cabo en la Conferencia de Educacidn y que estos ultimos trasladaron
también a la de Medio Ambiente.

“...mi posicidn al respecto era no ir a la Conferencia de Educacidn, salvo que fuera algo de mucho
peso, de mucho peso politico. (...) Entonces, queriamos mantener si podiamos mas la relacién bila-
teral con el ministro o la ministra de turno, que ir a una conferencia donde queddbamos difuminados
entre 17 Autonomias” (Eo1).
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“Es que yo cuando fui consejera creo que solo fui a una. O a ninguna. Pero eso ya era también posi-
cion politica”. (E10)

“De hecho, en algunos momentos me consta que el Pais Vasco hizo este papel, de decir: “Ahi esta el
Ministerio, ahi esta la Conferencia, ahi se las compongan. Yo no... a mi no me interesa participar, yo
tengo mi sistema montado y participar alli es legitimar una situacién de la que discrepo porque, a fin
de cuentas, es cierto, un consenso lamina las competencias que ya tengo”. (E12)

No obstante, la inasistencia es también utilizada como instrumento para expresar el desacuerdo con el
Ministerio, la discrepancia entre el gobierno y la oposicién, para escenificar la lucha partidaria. Por ejemplo, a las
convocatorias del Consejo de Salud del 22 de setiembre de 2004 y del 2 de junio de 2011, Madrid, La Rioja, Murcia,
Valencia, Castilla-Ledn, Ceuta y Melilla en los dos casos y Galicia y Baleares en uno de ellos, las comunidades
gobernadas por el Partido Popular no envian ningin representante (Mondragon, Elizondo, De la Pefia, Juaristi,
Mokoroa, 2015: 147).

“Llegamos a hacer un Consejo Interterritorial en Barcelona donde no asistié el PP.” (E05).

De la misma manera de las 7 comunidades (exceptuando el caso de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
arriba comentado, Galicia, Murcia, Navarra, Valencia, Ceuta y Melilla) que presentan un porcentaje de presencia
de consejeros inferior a la media 6 corresponden al Partido Popular y UPN acentudndose la representacion de un
rango de nivel inferior durante el periodo correspondiente a la ministra Cristina Narbona.

4.4. Convocatoria y orden del dia

Los Reglamentos analizados sefialan que la convocatoria de las reuniones de las Conferencias corresponde a
la Presidencia que es responsable a su vez del establecimiento del orden del dia. Las reuniones de las Conferencias
de Educacién y Medio Ambiente habrdn de ser como minimo dos al afio, periodicidad que aumenta a 4 en el
Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud. Las convocatorias han de realizarse con una antelacidon
minima diferente en cada caso: 3 dias en Salud, 7 dias en Medio Ambiente y 10 dias en Educacion.

Tanto el Reglamento de la Conferencia de Educacién como el de la Conferencia de Medio Ambiente recogen
la posibilidad de que los miembros de las Conferencias puedan proponer la inclusidn de temas en el orden del dia
mientras que el de Salud no hace mencidn al respecto.

Todas las personas entrevistadas sefialan que, de acuerdo con las regulaciones en las que se basan las
distintas Conferencias Sectoriales, es el Ministerio el que hace la convocatoria y determina el orden del dia de
las reuniones. Concretamente, es el Secretario de Estado de cada Ministerio el que, en nombre del Ministro o
de la Ministra de turno, convoca a las Comunidades Auténomas a la reunidn. La labor de las secretarias de las
Conferencias consiste en enviar a las Comunidades Auténomas las convocatorias y la documentacién sobre
los temas a tratar, asistir a las reuniones, escribir las actas y, con posterioridad, archivar y custodiar toda la
documentacién generada.

Un aspecto que los Consejeros y Consejeras creen que se podria mejorar se refiere al plazo de la convocatoria.
Son conscientes de que las regulaciones sefialan que la convocatoria se debe hacer con suficiente antelacién para
que los representantes de las Comunidades Auténomas tengan tiempo suficiente para estudiar la documentacién
y los temas que se van a abordar en la reunidn. Sin embargo, tal y como sefiala la entrevistada n.° 2:

“El Reglamento de la Conferencia dice: ‘que los asuntos se llevardn bien preparados, tras haber sido
debatidos en la Comisién General’. Bueno, todo eso, en la Ultima etapa que yo he vivido de Wert se
ha visto vulnerado. Ni los asuntos habian sido debatidos convenientemente, ni siquiera en la Comi-
sién General, ni habfa documentacién disponible, ni cita diez dias antes (... ). lbamos a la Conferencia
Sectorial sin haber sido informados. Casi, casi, ni teniamos documentacidn... el orden del dia se habia
pasado con 48 o 72 horas” (E02).

Sobre los temas a tratar en la reunién, la mayoria de las personas entrevistadas sefiala que el orden del dia
de las reuniones viene determinado, fundamentalmente, por los asuntos tratados previamente en la comisidn,
aunque la ultima palabra la tiene el ministerio, que es el que fija y altera, en funcién de sus intereses y necesidades,
el orden del dia, incluyendo temas que puede que no se hayan tratado en la comisidn. Las decisiones tomadas
en las instituciones europeas también influyen en la agenda de las conferencias. Tal y como sefiala una de las
personas que trabajan a nivel técnico en la organizacion de las Conferencias Sectoriales:
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7 (...) si existe la posibilidad de incluir puntos que no se hayan tratado en la Comisidn preparatoria.
Se hace con un cardcter excepcional, para que la funcién de la Comisidn se respete, y porque ese
valor técnico que tiene la Comisidn es muy importante. (...).Y también, I6gicamente, si hay algin
punto que el Ministro quiere incluir y considera que no se debe debatir en absoluto a nivel técnico,
porque es un tema de un cardcter politico evidente, se incluye directamente en el orden del dia de la
Conferencia Sectorial, y ya esta. Lo prevé el Reglamento y es posible. El orden de dia, de todas mane-
ras, finalmente siempre lo fija el Ministro; o sea que el Ministro supervisa todos los temas, y decide
las cuestiones que quiere incluir...” (E07).

Las Comunidades Auténomas también pueden incorporar temas en el orden del dia, y de hecho asi estd
previsto en los Reglamentos, pero no es habitual que ocurra. Tal y como sefiala el entrevistado n.° 7:

“La posibilidad existe, y las Comunidades Auténomas pueden incluir temas en el orden del dia, una
vez que reciben el orden del dia. Esta previsto en el Reglamento, tienen un plazo para proponer
asuntos, pero no es habitual que ocurra. Lo normal es que la iniciativa la lleve el Ministerio” (Eo7).

Sobre todo los Consejeros y Consejeras nacionalistas se quejan de que tienen poca capacidad de incidir en la
agenda de las conferencias. De todas formas, parece ser que lo mds habitual es que los temas que interesan a las
Comunidades Auténomas o los temas de mas actualidad que no han podido ser incluidos en el orden del dia se
traten en el apartado de ruegos y preguntas.

“Siempre se termina con un apartado de ruegos y preguntas. Que ese suele ser el apartado mas
abierto porque ahi es donde se tratan los temas de actualidad que a lo mejor no ha dado tiempo a
meter en el orden del dia” (E15).

4.5. Organos de preparacién y apoyo

Una cuestidn importante en el funcionamiento de las Conferencias Sectoriales es la organizacién de
las mismas, las estructuras de apoyo que se crean para desarrollar su trabajo. Estos érganos de apoyo llevan
a cabo una importante labor de caracter preparatorio, fundamentalmente técnico y sus aportaciones resultan
imprescindibles en el proceso de toma de decisiones. Hay Conferencias Sectoriales que cuentan con una decena
de estos drganos, caso de la Conferencia de Educacidn, frente a otras que no tienen ninguno como la Conferencia
de Politica de Seguridad.”

En el caso de las tres Conferencias Sectoriales que nos ocupan, todas ellas cuentan con una Comisién
Sectorial de cardcter general asi como diferentes érganos de contenido especial. Los que forman parte de estas
Comisiones o grupos técnicos pueden formar parte o no de la Comisién Sectorial General o de la Conferencia
Sectorial, pero en los grupos se da también una representacidn territorial. Aunque la discusién de los temas
revista un caracter técnico, en algunos casos algunas Comunidades Auténomas se desmarcan por razones de
oposicién al tema.

Volviendo a las primeras, las Comisiones Sectoriales de caracter general, la preparacion del orden del dia de
esta se elabora en contacto con la Secretaria de la Conferencia Sectorial. Su papel es trabajar desde un punto de
vista técnico y elevar los asuntos para su discusidn politica a la Conferencia Sectorial.

Si alglin asunto es mds importante requiere que se eleve a Comisidn Sectorial. El Reglamento ordena elevar
los temas a la Conferencia, bien como informados, aprobados o rechazados.

4.6. Toma de decisiones

De conformidad con lo establecido en el articulo 5 de la Ley 30/1992, los acuerdos de las Conferencias
Sectoriales se adoptan por asentimiento de los miembros de la Conferencia y, en su defecto, por el voto favorable
de la Administracién del Estado y de la mayoria de las Comunidades Auténomas. Estas decisiones pueden adquirir
la forma de recomendaciones o si son acuerdos de cooperacién para llevar a cabo acciones conjuntas tienen la
denominacién de convenios de Conferencia.

Los acuerdos surten efecto sélo paralos miembros que hayan expresado suvoto favorable. Aquellas Comunidades
Auténomas que no hubieran expresado su voto favorable podran adherirse con posterioridad al acuerdo.

10 Segun datos recogidos en el Informe sobre la Actividad de las Conferencias Sectoriales durante el afio 2012. http://www.seap.min-
hap.gob.es/dms/es/areas/politica_autonomica/coop_autonomica/Conf_Sectoriales/Documentacion/Conf Sect_anuales/parrafo/o/text_es_fi-

les/INFORME-CONFERENCIAS-SECTORIALES-2012/INFORME%20CONFERENCIAS%20SECTORIALES%202012.pdf.
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Si bien el Reglamento permite que los temas pasen como informados, aprobados o rechazados, la mayoria
de las veces las actas de las Conferencias Sectoriales muestran que los temas han pasado como informados o
aprobados. Si son aprobados, lo son por mayoria. Tal y como sefiala la entrevistada n.° 6:

“Normalmente se expone el punto, y lo que habla el Reglamento es de elevar los temas a la Con-
ferencia, y pasan como informados o aprobados o rechazados... Informados no requiere votacion,
simplemente es exponerlo. No obstante, en el acta se recoge la intervencién de cada comunidad
que quiera intervenir. Y si es aprobado, de alguna manera, lo es por mayoria normalmente” (E06).

Los temas son presentados por el Ministro o Ministra, se debaten y, si no hay grandes discrepancias, el acta
sefiala que han sido aprobados. De hecho, la mayoria de los Consejeros y Consejeras entrevistados no recuerdan
que hayan votado en las Conferencias Sectoriales. En la mayoria de los casos el Ministerio presenta sus propuestas
y los representantes de las Comunidades Auténomas dan su opinién pero no hay votacién. Tal y como sefiala el
entrevistado n.° 3:

“Yo creo que no habfa votacidn. Es decir, las distintas comunidades opinaban, si querian, [6gicamen-
te, de la ley. Interveniamos préacticamente todos. Y yo no recuerdo que se votase...” (E03).

La mayoria de las veces, las personas que participan en las conferencias asienten a lo que ha informado el
Ministro. Las conferencias buscan en todo momento el consenso y cuando hay temas conflictivos se intentan
resolver las discrepancias en la comisidn, es decir, en la reunién preparatoria de la Conferencia Sectorial; cuando
esto no es posible se llega a un consenso dentro de la propia Conferencia. Es decir, incluso cuando se tratan temas
conflictivos lo normal es que se apruebe de manera consensuada, por mayoria de todos los representantes de las
conferencias. Tal y como sefiala la entrevistada n.° 6:

“Un tema de reparto de fondos, por ejemplo, en el capitulo 7, una transferencia de capital entre
comunidades: en alguna ocasién se ha dado el caso de que ha habido diferencia de criterios entre
Andalucia y Castilla-La Mancha en la Comisidn, y llegada la Conferencia se liman posturas” (E06).

El hecho de que se tomen las decisiones por asentimiento de los participantes y de que la dltima palabra la
tenga el Ministerio genera distintos tipos de criticas entre los Consejeros y Consejeras. Por una parte, se critica el
hecho de que no se vote en las reuniones de las conferencias.

“No se votaba nunca, yo nunca vi una votacién, eran mas bien posicionamientos de... si hubiera
habido una votacidn, claro, la perdian los Consejeros, porque el gobierno central tenfa 17. Y esto
siempre se habia criticado, y lo habfamos escrito, y lo habiamos dicho, que esto no acababa de fun-
cionar” (Eo8).

En este sentido, algunos Consejeros y Consejeras sefialan que esta bldsqueda del consenso permite a los
representantes de las Comunidades Autédnomas introducir algunos cambios en las propuestas del ministerio, pero
impide que se recojan las propuestas de forma correcta y satisfactoria para las comunidades discrepantes. Tal y
como sefala el entrevistado n.° 14:

“Las decisiones se tomaban por consenso, y por tanto habia un porcentaje de cuestiones en las que
tu podias convencer al Ministerio o al resto de colegas que era interesante que se hicieran determi-
nados cambios... que se introdujeran determinados elementos. Esto tenia pros y contras; es decir,
(...) esto comportaba que el consenso fuera bueno, por una parte, porque conseguias introducir
algunas cosas, y fuera malo, por otra, porque nunca conseguias introducirlas correctamente” (E14).

Otro aspecto criticado sobre la toma de decisiones es el hecho de que los Consejeros y Consejeras de las
Comunidades Auténomas adoptan una posicidn sobre los temas que se debaten en funcidn de las consignas del
partido politico al que pertenecen mas que funcién de los intereses de su autonomia.

“(...) en aquel momento gobernaba el Partido Socialista, y ademds era practicamente también casi
mayoritario en el conjunto de las Comunidades Autdnomas. Pero, en general, el Partido Popular iba
en bloque, es decir, normalmente cuando habfa alguna cuestién que querian oponerse se oponian
en bloque. No era un proceso operativo. Alli no se representaba a la Comunidad de Madrid o se
representaba a la Comunidad Valenciana, alli se iba a poner una serie de objeciones de cardcter poli-
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tico, no territorial. Por otro lado, pasaba lo mismo con el PSOE, las Comunidades del PSOE apoyaban
en muchos casos indiscriminadamente los planteamientos ministeriales mds alla de que favorecieran
o no favorecieran en absoluto sus propios planteamientos o su comunidad” (Eo9).

Una de las consecuencias de que las posiciones frente a los temas se determinen en funcién del color politico
limita el debate y desnaturaliza el funcionamiento de las conferencias. Tal y como sefala la entrevistada n.° 2:

“Lo que mas ha desnaturalizado la Conferencia en los dltimos tiempos, es que las Comunidades del
Partido Popular iban con consigna prefijada, con lo cual el debate se vio muy condicionado, muy
limitado, por los prejuicios politicos que llevaba cada una de las personas. Y el pactar los temas pre-
viamente por objetivos partidarios o partidistas, lo que hace es desalojar a la educacién del ambito
propio en el que tiene que desarrollarse” (Eo2).

Para mejorar la toma de decisiones en las conferencias, y evitar todos los problemas que surgen de la
blsqueda de falsos consensos y de planteamientos partidistas algtin Consejero propone dar mayor autonomia a
las conferencias.

“(...) yo propondria una independencia mayor de la Conferencia con respecto del Ministerio. (...).
Naturalmente, la Conferencia dependerd mucho de las iniciativas del Ministerio, en el sentido de que
la iniciativa legislativa, la iniciativa normativa, que necesariamente tiene que pasar por la Conferen-
cia, es del Ministerio (...). Pero si se quiere trabajar en serio hacia férmulas verdaderas de coopera-
cion, intentaria darle una posibilidad de trabajo auténomo, de trabajo propio, de iniciativa. (...). Es
decir, que la Conferencia tuviera algtin elemento propio, de personalidad propia que le diera sentido
a esta cooperacion; si no, en fin, se hace la escenificacién y ya esta” (E12).

5. ELFACTOR HUMANO EN EL FUNCIONAMIENTO DE LAS CONFERENCIAS SECTORIALES

Definimos el factor humano como un conjunto de caracteristicas de las personas integrantes de las
Conferencias Sectoriales que condicionan su interaccién y, en consecuencia, el funcionamiento de la propia
institucion. Nos referimos de esta manera a los componentes ideoldgicos y de identidad partidista que forman la
identidad politica de las personas involucradas en estos procesos politicos, a las habilidades sociales que puedan
desplegar tales como la capacidad de didlogo, de empatia o el carisma o también a los curriculos formativos y
profesionales.

5.1. Rasgos ideolégicos: concepciones sobre la organizacién territorial y el alineamiento partidista

En los andlisis que las personas entrevistadas realizan sobre el funcionamiento de las conferencias destacan
dos factores de caracter ideoldgico: en primer lugar, las concepciones sobre la organizacién territorial, las formas
que debieran tomar las relaciones entre las comunidades auténomas y el gobierno central; en segundo lugar, el
alineamiento de los actores en torno a las identidades ideoldgico-partidistas.

Existen percepciones diferentes en relacién a las Conferencias Sectoriales en funcién de la ideologfa politica
de los representantes que participan en las mismas. El funcionamiento y la configuraciéon que han adoptado las
Conferencias Sectoriales son el resultado de una manera de entender el Estado de las Autonomias. La discusién
sobre la naturaleza y alcance del Estado de las Autonomias se plasma en el campo de juego delimitado por las
Conferencias y expresa sus distintas y contrapuestas ldgicas, los objetivos que persiguen y la evaluacién que
realizan sobre estos drganos.

La visién que predomina entre los representantes territoriales que hemos entrevistado refleja que la
creacidén de las Conferencias Sectoriales responde a un impulso, reprobado o aplaudido, que bajo el concepto de
armonizacién busca un mayor control por parte del gobierno y de la administracidn centrales sobre los procesos de
transferencia y desarrollo de las competencias. El resultado es la percepcidn undnime de la configuracién de una
estructura territorial de relaciones entre la administracién central y las autondmicas de tipo jerarquico y vertical.

“Vamos a ver, yo creo que las Conferencias Sectoriales son un instrumento que se ha creado a través,
0 para una coordinacién de una situacion provenida después de la LOAPA, por llamarlo de alguna
forma. Ocurre que, en definitiva, son elementos de homogenizacién del sistema politico.” (Eo1).

Segun los interlocutores criticos esta concepcidn del Estado de las Autonomias se abre paso apoyada en una
practicay en una cultura politica hegemdnicas que la conciben como una manera cuasi-natural de estructuracidn politica.
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“Muchas veces lo que realmente es el Estado es mucho mds la administracidn y los altos funcionarios
permanentes que no los propios cargos politicos (...) Es decir, aqui el Gnico gobierno es el central.
El resto son administraciones delegadas que llevan las competencias tasadas, pero no por maldad
ni por... Es por pura respiracion incluso, con la mejor intencién: “Vamos a hacer algo interesante.
Vamos a compartir””’ (Eo4).

En palabras de estos interlocutores, palabras que exigen una modulacién en funcién de casos y momentos
distintos, la practica y el discurso de los actores partidistas (Partido Popular y Partido Socialista Obrero Espafol)
e institucionales principales vienen a legitimar un liderazgo institucional de naturaleza vertical en la que la
administracién central, por medio del Ministerio correspondiente, adquiere una posicién privilegiada.

“...elliderazgo era un liderazgo practicamente absoluto por parte del Ministerio. No tanto, también,
por la personalidad de los ministros de turno, sino porque realmente habia toda una serie de mate-
rias que eran las que tenian que ver la Conferencia Sectorial, en la que realmente, la Unica capacidad
de iniciativa procedia del ministerio de turno” (E11).

Desde un punto de vista favorable a la realidad arriba dibujada uno de nuestros entrevistados se expresa de
forma muy elocuente:

“...en temas como educacién y sanidad, creo que se ha ido demasiado lejos en la transferencia de
competencias a las comunidades auténomas. (... ) sinceramente, creo que se nos ha ido la mano, en
otros paises no tienen tanto” (E03).

Los reglamentos de las conferencias analizadas no disefiaban un esquema concreto de relaciones entre sus
miembros y podrian haberse abierto a formas alternativas a la que se ha impuesto.

De hecho, actores entrevistados en este trabajo, ex Consejeros del Partit del Socialistes de Catalunya, de
Iniciativa per Catalunya y del gobierno del Partido Socialista de Euskadi, se muestran favorables a un sistema
organizativo multilateral de tipo federal.

Uno de ellos esboza asi su proyecto de conferencia:

“La Conferencia acaba siendo sdlo, estrictamente, el contenedor formal de unas conversaciones en-
tre partidos que de alguna manera se trasladan alli'y... Bueno, nosotros nos resistiamos a ese papel:
“No, no. Es la Conferencia Sectorial la que debe trabajar y dar un fondo a propuestas. Y establecer
grupos de trabajo que avancen. Y luego ya explicaremos a quien corresponda” (E04).

Otro de los entrevistados coincide en la propuesta:

“Pero si se quiere trabajar en serio hacia férmulas verdaderas de cooperacién (...) intentaria darle
una posibilidad de trabajo auténomo, de trabajo propio, de iniciativa. (... ) Es decir, que la Conferen-
cia tuviera algun elemento propio, de personalidad propia, que le diera sentido a esta cooperacién.”
(E12).

Sin embargo las formas de entender las relaciones entre los actores territoriales que acabamos de describir
no agotan las perspectivas de todos los entrevistados. Algunos de ellos optan por un esquema de relacidn bilateral
entre la comunidad auténoma y la administracién central que se situara fuera de la estructura organizativa de las
Conferencias Sectoriales.

“...si todos tuviésemos el mismo nivel competencial, las mismas voluntades de autogobierno, los
mismos problemas o atencidn a diferentes cosas, como los que tenemos lenguas propias, pero no,
es que hay casos que no tienen esa situacion. Por lo tanto a mi no me parece que las Conferencias
Sectoriales sean el instrumento para una coordinacidn. Que haya que tener en un estado una deter-
minada coordinacién para fijar, no sé, los elementos bdsicos puros, todavia, pero yo vuelvo a plan-
tear que nuestra referencia tiene que ser la bilateral” (Eo1).

En resumen, a través de sus declaraciones los entrevistados y entrevistadas reflejan otras opciones alternativas
de cogobierno sobre las Conferencias Sectoriales, bien insistiendo en formas bilaterales bien en multilaterales. Frente
a un drgano con un tipo de funcionamiento, calificado por gran parte de nuestros entrevistados y entrevistadas, de
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tipojerarquicoy vertical, se plantean dos opciones diferentes, la primera es partidaria de reconvertirlas en estructuras
mas horizontales, mas federalizantes y la segunda muestra una opcidn alternativa a la Conferencia Sectorial, la
potenciacién en su lugar de los érganos de encuentro bilateral entre Comunidades Auténomas y Estado.

Tal y como se ha sefalado anteriormente los informantes coinciden en el papel que el alineamiento partidista
va ajugar en la toma de decisiones que se dan en las Conferencias Sectoriales. La alineacién es uno de los factores
que en mayor medida parecen explicar el funcionamiento y la adopcién de resoluciones de las Conferencias
analizadas. La razdn de este hecho deriva, como se ha explicado en el punto anterior, de la percepcién de una
estructura territorial de relaciones entre la administracién central y las autonomias de tipo jerdrquico y vertical. En
efecto, al debilitarse el eje de decisidn territorial se refuerza la competitividad entre partidos y fundamentalmente
entre el partido de gobierno y el principal partido de la oposicidn. En el relato de los presentes se observa la
polarizacidn que este hecho provoca en los plenarios de las Conferencias y expresa que los representantes de las
Comunidades Auténomas intervienen muchas veces mds en funcién de los intereses de su partido politico que en
funcién de los intereses de su comunidad.

Como podemos observar en las entrevistas sea cual sea la adscripcién partidista de los consultados el grado
de coincidencia en el diagndstico es significativa.

“Antes de la reunién de la Conferencia Sectorial habia un trabajo de cocina que no solamente era
técnico sino que también era politico. El ministerio de turno, I6gicamente queria que sus propuestas
saliesen adelante y para ello habia una labor de comunicacidn previa con las Comunidades Autdno-
mas, fundamentalmente (...) con las Comunidades Auténomas afines para tener el apoyo de las
Comisiones, de las Conferencias, de las Consejerias propias.” (E11)

“El perfil ideoldgico es importante. De hecho, basicamente, las comunidades socialistas se encontra-
ban antes para hablar de cémo afrontar el tema, las comunidades del PP también,... a la Conferencia
se iba con la decisiéon tomada y, por tanto, en la Conferencia se escenificaba la discrepancia o el
acuerdo.” (E12).

“Alo que voy, imperaba la disciplina de partido versus una conversacién que yo creo que deberia
haber sido cada vez mas técnica”. (E14)

En los fragmentos que hemos seleccionado los informantes confirman el hecho del alineamiento en torno a
los dos partidos mayoritarios e indican los efectos negativos que, en su opinién, provoca sobre el funcionamiento
de las Conferencias; la politizacién general de los puntos del orden del dia, la escenificacion medidtica del disenso
y el vaciamiento de la dimensién de distribucidn territorial del poder politico de las Conferencias.

5.2. Liderazgo personal: habilidades sociales y perfil formativo

Queremos diferenciar entre el liderazgo institucional otorgado por el ordenamiento juridico y politico
analizado en el punto anterior y un liderazgo basado en habilidades sociales y capacidades profesionales de
caracter mas personal.

Alo largo de las entrevistas realizadas el ejercicio de un liderazgo individual basado en las habilidades sociales
de los miembros de estos drganos, tales como el cardcter dialogante, la capacidad de empatia o el carisma,
son valoradas positivamente por los entrevistados como elementos favorecedores para el desarrollo de las
Conferencias. En este punto es importante introducir una aclaracién, para la mayoria de los interlocutores, este
hecho, positivo, no indica que sean factores determinantes en el resultado final de las conferencias. Los rasgos
ideoldgicos, la relacidn de fuerzas partidista que se da coyunturalmente, tienen un mayor peso en el proceso de
toma de decisiones.

“Yo creo que es en todas las cosas, pero en la politica una de las cosas que yo siempre he pensado
que es un elemento fundamental, es el factor humano, la capacidad de relacién o el tratar de enten-
der. Si no hay una cierta empatia entre quienes estdn en un proceso de negociacion, dificilmente se
puede llegar a acuerdos, cuando hay muchas dificultades, pero se allana el camino, por llamarlo de
alguna forma. (Eo1)

En el mismo sentido otro informante afirma:

“Ha habido momentos, aqui de nuevo entra el factor humano, el cardcter que pueda tener el que
mds manda en la Conferencia Sectorial, es decir, el que la dirige, el Ministro o la Ministra. Si tu tienes
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un caracter dialogante y vas genuinamente a escuchar, incluso la discrepancia, para ver si la puedes
integrar, entonces tiene mucho valor. Silo que vas es a pasar un rodillo porque tienes mayoria abso-
luta... entonces, carece de valor” (Eo2).

Apuntando a lo que recogfamos en el pdarrafo anterior, podemos observar cémo el factor personal queda
bajo la influencia de elementos de otro cardcter que pueden ayudar a que tenga una mayor repercusién. Algunos
de nuestros interlocutores nos indican que las habilidades sociales tienen mayor influencia en los drganos de
coordinacidon de segundo nivel, tales como las comisiones, por tratarse de dmbitos mas proclives al consenso.

“En la Comisién General un porcentaje importante. O sea, la habilidad, el buen trato, el buenrollo, la
capacidad de convencimiento, todas estas cosas yo creo que son muy importantes. En ambitos en
donde el consenso es lo que estds buscando.” (E12).

Los interlocutores convienen en que dmbitos mas alejados de los escenarios mediaticos, habilitan una mayor
influencia de los componentes del liderazgo de tipo personal que estamos analizando.

Finalmente, la relacién profesional con la politica sectorial en la que van a desarrollar su funcién es otro
elemento que conforma la capacidad de liderazgo personal segtn las informaciones recogidas. La experiencia
profesional, la trayectoria laboral, el conocimiento del sector son aspectos considerados importantes a la hora de
evaluar las capacidades y el rendimiento de los miembros de las conferencias.

“Aver, ;ahora qué hace falta, un hombre, una mujer? Venga, pues nombro a fulano de tal”, “Ya, pero
no sabe nada de eso”, “Ya, pero bueno y qué, pues ya se enterarad”. Pues no. Lo que pasa en sanidad
es que no te enteras, porque es muy complejo... si tienes una curva de aprendizaje muy rapida pue-
de que aprendas al tercer afio y luego ya estas en elecciones, (... ) esaincapacidad es muy importante
porque el sector la nota enseguida. Y entonces la gente se distancia del tema”. (E14)

La cualificacién profesional de los miembros de la Conferencia es presentada como elemento consustancial
para el desarrollo del liderazgo personal y el funcionamiento adecuado de las Conferencias.

6. CONCLUSIONES

Las Conferencias Sectoriales aparecen en el sistema politico administrativo espafiol como el instrumento
formal para canalizar las relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Su estudio muestra, a primera
vista, un universo diverso y unos origenes y trayectorias con ritmos distintos; sin embargo, cuando se analizan las
dindmicas de funcionamiento en cuanto a sus funciones, composicidn y asistencia, convocatoria y orden del dia,
drganos de preparacion y apoyo y la toma de decisiones, se pueden apreciar una serie de aspectos compartidos,
aunque no coincidentes, entre las tres Conferencias Sectoriales analizadas y sobre los cuales las percepciones de
nuestros entrevistados aportan informacidn y critica sobre la dindmica operativa de éstas.

Desde el punto de vista del funcionamiento, la percepcién del rendimiento de estos érganos respecto a la
capacidad de cogobierno es baja, tal y como expresan nuestros entrevistados y entrevistadas, dependiendo, en
gran medida, de factores de cardcter politico y humano que llegan a relativizar su potencial como verdaderos
instrumentos para la canalizacion de la cooperacion intergubernamental.

Porotraparte, hemos visto también cémo elimpacto del factorhumano, ensuexpresién deliderazgo personal,
adquiere mayor importancia en los érganos de segundo nivel, mientras que el grado de institucionalizacién de las
conferencias les hace inmunes a las relaciones personales en lo que toca a los alineamientos internos y la toma de
decisiones. Estas siguen procedimientos pautados independientemente del perfil de las personas participantes.

En definitiva, la historia de las Conferencias Sectoriales es sintomdtica de las principales carencias del
modelo territorial espafiol. La relativa ausencia de actores que apuesten decididamente por la cooperacién
interterritorial vacia de contenido estas instituciones, redundando en la falta de gobierno compartido propia del
modelo autondmico espafol. Un gobierno compartido que deberia de ser, no lo olvidemos, la otra cara de la
descentralizacion para avanzar a un modelo propiamente federal.
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ANEXO I. FICHA TECNICA DE LAS ENTREVISTAS EN PROFUNDIDAD

Entrevista Ambito Comunidad Auténoma/ | Partido Cargo Fecha
n.° Ministerio Politico realizacion
entrevista
o1 Educacién Pais Vasco EA Consejero/a 19-05-2014
02 Educacién Pais Vasco PSE Consejero/a 10-06-2014
03 Educacién Madrid PP Consejero/a 22-04-2014
04 Educacién Cataluna PSC Consejero/a 25-04-2014
05 Sanidad Cataluna PSC Consejero/a 08-05-2014
06 Medio Ministerio de Agricultura, - Secretario de la Comisién 22-06-2014
Ambiente Alimentacion y Medio de Medio Ambiente
Ambiente
7 Medio Ministerio de Agricultura, - Secretaria de la 16-05-2014
ambiente Alimentacion y Medio Conferencia Sectorial de
Ambiente Medio Ambiente
08 Sanidad Catalufa CDC Consejero/a 17-06-2014
09 Medio Catalufna Icv Consejero/a 20-06-2014
Ambiente
10 Medio Pais Vasco EA Consejero/a 26-06-2014
Ambiente
1 Medio Madrid PP Consejero/a 16-05-2014
Ambiente
12 Educacion Catalufa PSC Director General 18-07-2014
13 Cooperacién | Ministerio de Hacienda'y - Subdirector General de 12-10-2014
Autondmica | Administraciones publicas Cooperacién Autondmica
14 Sanidad Pais Vasco PSE Consejero/a 24-07-2014
15 Cooperacién | Ministerio de Hacienda'y - Subdirectora General 12-10-2014
autondémica Administraciones publicas Adjunta de Cooperacidn
Autondmica
16 Medio Pais Vasco EA Viceconsejero 22-05-2014
ambiente
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Resumen

En este articulo analizamos la implementacion de la gestion transversal de género en los ayuntamientos catalanes. Se analizan las dificultades
y resistencias presentes en los ayuntamientos catalanes para introducir la transversalidad de género en las distintas dreas municipales, elementos
que se han visto agravados a causa de los actuales recortes financieros y competenciales que afectan al dmbito local. El estudio intenta dar respuesta
a dos preguntas: ;Por qué la gestion transversal de género aun no es una realidad en los ayuntamientos catalanes? ;:Qué cambios se tienen que
producir en la dindmica municipal para que se incluya la igualdad de género en todas las politicas? El articulo se basa en el andlisis DAFO realizado
a partir de los datos empiricos obtenidos en 7 sesiones de trabajo (grupos de discusion) con personal técnico de los ayuntamientos catalanes de la
provincia de Barcelona. Se ha podido observar como las resistencias institucionales a implementar la gestion transversal de género influyen en el
personal técnico y dificultan el trabajo realizado desde las concejalias de igualdad.

Palabras clave
Politicas publicas, gestion local, igualdad de género, transversalidad de género, crisis econdmica, Cataluna.

Gender mainstreaming in times of austerity.
An analysis of the Catalan municipalities

Abstract

In this article, the author analyses the implementation of gender mainstreaming in Catalan municipalities. The analysis highlights the
difficulties and resistances to introduce gender mainstreaming in the local government and its public policies. Among those obstacles, special
attention is given to the negative economic context and how it impacts on gender mainstreaming. Two questions structure this paper: Why the
gender mainstreaming is not yet a reality in the Catalan municipalities? What changes need to be triggered and occur in the municipal dynamics for
gender equality to be included in all policies? The article is based on the SWOT analysis from empirical data obtained in seven working groups with
technical staff of the Catalan municipalities in the province of Barcelona. We argue that the institutional resistances to implement the cross-gender
management influence the technical staff and hinder the work from the departments of equality.

Keywords
Public policies, local government, equality policies, gender mainstreaming, economic crisis, Catalonia.

1 Este articulo se basa en la ponencia presentada en el XIl Congreso Espafiol de Ciencia Politica y de la Administracién, celebrado en
la Universidad del Pais Vasco del 13 al 15 de julio 2015. Agradezco todos los comentarios recibidos y que se han tenido en cuenta en su redac-
cién final.
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INTRODUCCION

Este articulo es una reflexion sobre la situacidn en que se encuentran hoy en dia las politicas transversales de
género enlos ayuntamientos catalanes. Se trata de analizar su estado de salud en un momento de crisis econdmica,
en el que el ambito local es victima de importantes recortes presupuestarios y competenciales. El contexto actual
de la politicalocal se caracteriza por los recortes existentes a causa de la crisis? y la reforma competencial realizada
por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local, que despoja
a los Ayuntamientos de muchas de sus competencias en el dmbito social y de igualdad.

Entendemos por politicas de igualdad de género todas las politicas que se realizan para garantizar la igualdad
de oportunidades entre hombres y mujeres desde el dmbito local, siendo las politicas transversales de género
su tipologia mas moderna. En este andlisis han sido incluidas dentro de las politicas transversales de género
todas aquellas politicas municipales que teniendo otro objetivo principal, por ejemplo, fomentar el deporte de
base, ofrecer una alternativa cultural a la juventud o fomentar la ocupacién de personas desocupadas de larga
duracién, hayan incorporado en su disefio la consciencia de género, es decir, la consciencia que los hombres y las
mujeres tienen experiencias distintas en los diferentes dmbitos y que cualquier decisidn tiene un impacto en las
relaciones de poder existentes entre géneros. Este estudio no se centra en las politicas que se estan disefiando
desde las concejalias de igualdad, sino en las politicas que se realizan desde el resto de concejalias y a las que se ha
incorporado el objetivo de la igualdad de género.

El articulo se basa en las conclusiones obtenidas con el trabajo empirico del proyecto “Una propuesta de
‘gafas de igualdad de género’ para el mundo local”, ganador de la edicion del 2014 de las Ayudas a la Investigacién
Francesca Bonnemaison en igualdad de oportunidades y género de la Diputacidn de Barcelona. Se han analizado
las conclusiones de los 7 grupos de discusidn, celebrados en los meses de enero a junio del 20153.

El estudio parte de la constatacidn que las politicas locales de igualdad en Catalufia han hecho un largo
camino en los Ultimos veinte afios gracias al trabajo realizado desde las concejalias de igualdad, rescontrando
resultados positivos. Por una parte, tenemos la edicidon de miltiples Planes de Igualdad de Oportunidades entre
Hombres y Mujeress (PIO) disefiados con la participacidn, en algunos casos, de varias concejalias municipales.
Los primeros PIO fueron disefiados en los afios 1990 convirtiéndose en el instrumento mas utilizado por los
municipios catalanes, como demuestra el hecho que en el 2010 un 17% de los municipios catalanes ya tenia un
plan local (162 municipios, que representan un 92% de los municipios con una poblacién superior a los 20.000
habitantes, lo que implica la cobertura de un 71% de la poblacién catalana) (Alfama, 2012: 6). Por otra parte,
encontramos distintas experiencias exitosas de politicas locales de igualdad, en ambitos bien diversos, como es
la aprobacién del Plan de Transversalizacion de Género del Ayuntamiento de Terrassa (2007-2011), o la aplicacién
de la perspectiva de género en la intervencidn realizada en el barrio de El Congost del Ayuntamiento de
Granollers, dentro de la Ley de barrios; o el programa sobre la mejora en la calidad de la ocupacién de las mujeres
jévenes en el Ayuntamiento de Sant Boi del Llobregat; o el Protocolo contra la mutilacién genital aprobado por
el Ayuntamiento de Matard; o la publicacién por parte del Ayuntamiento de Gava de las recomendaciones para
la implementacién de la perspectiva de género en el proyecto urbano como guia sobre la planificacién urbana
con perspectiva de género.

Esta realidad nos sittia en un contexto donde las politicas de igualdad de género se han consolidado como
ambito sectorial (Alfama, etl al 2014: 79), encontrandonos con una diversidad de experiencias, de tamafo e
impacto muy distinto, que generan notables diferencias entre los ayuntamientos (Alfama 2012: 4).

La estrategia del mainstreaming de género persigue ser transformadora porque parte de la asuncién que las
desigualdades de género son estructurales, por lo que se tendra que incluir en toda politica que se haga desde
la administracion. La definicion mas utilizada y traducida de gestidn transversal de género es la que propuso
Mieke Verloo dentro del Grupo de Expertas del Consejo de Europa: “la (re)organizacion, la mejora, el desarrollo
y la evaluacidn de los procesos politicos, de modo que una perspectiva de igualdad de género se incorpore en todas
las politicas, a todos los niveles y en todas las etapas, por los actores normalmente involucrados en la adopcién de
medidas politicas” (EG-S-MS, 1999).

2 Segun Rubery (2014), las politicas de austeridad representan una “coyuntura critica” para las politicas de igualdad y sociales en
Europa que podrian hacer retroceder los avances conseguidos en estos ambitos en los paises europeos desde el final de la segunda guerra
mundial (Lombardo y Ledn, 2014: 15).

3 Ofreceremos mds informacidn sobre el trabajo empirico realizado en el apartado dedicado a la metodologja.

4  Las primeras concejalias de mujeres o de igualdad se crearon en Catalufa el afo 1987 (De la Fuente et. al, 2009: 43).

5  Los planes son instrumentos politicos de actuacién, que después de analizar la realidad sobre la que se quiere intervenir mediante
la elaboracidn de un diagndstico de género, deciden las mejores acciones o estrategias que se pueden utilizar para lograr los objetivos politi-
camente decididos (Arranz, 2000: 39).
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Laliteratura existente ha constatado la existencia de numerosas dificultades paraintroducir la perspectiva
de género en las politicas finales® (Alonso, 2015:48). En Catalufia muchos ayuntamientos consideran que estén
realizando politicas transversales de género porque han disefiado un Plan de Igualdad de Oportunidades
entre hombres y mujeres (P10) con la participacién de distintos departamentos y dreas municipales, y porque
trabajan en distintos proyectos transversales con otros departamentos (Gelambi, 2005). Aunque se trate
de experiencias positivas a favor de la igualdad de género mediante un disefio transversal contindian siendo
proyectos concretos, con un impacto limitado, disefiados o liderados por la concejalia de igualdad, y que no
implican un cambio ni en la politica principal, ni en el modo de actuar en la toma de las decisiones cotidianas
de la administracién publica.

Por lo tanto, a pesar de todos estos esfuerzos y experiencias positivas es muy dificil afirmar que los
ayuntamientos catalanes tienen incorporada la gestidn transversal de género en todas las politicas locales, ya
que no es una perspectiva que sea compartida e incida en todos los dmbitos, en todas las politicas y en todos
los servicios’. Y es aqui donde se ubican nuestras preguntas de investigacion, ;Por qué la gestidn transversal de
género aun no es una realidad en los municipios catalanes? ;Qué cambios se tienen que producir en la dindmica
municipal para que se incluya la igualdad de género en todas las politicas? Para dar respuesta se ha considerado
importante seguir los siguientes pasos, que son los distintos apartados que trataremos en este articulo:

Primero: introducir conceptualmente las politicas de igualdad de género y analizar cudl es su estado de salud
segun las personas que asumen técnicamente su realizacién desde las concejalias de igualdad en los ayuntamientos
catalanes, en este momento de recortes.

Segundo: evaluar el trabajo realizado en los ayuntamientos a favor de la gestidn transversal de género
mediante un analisis DAFO (Debilidades, Amenazas, Fortalezas, Oportunidades) de las concejalias de igualdad y
las estrategias de transversalidad.

Tercero: realizar propuestas con el objetivo que, desde las distintas dreas municipales, se implemente la
transversalidad de género.

METODOLOGIA

Las aportaciones que se realizan en este articulo se basan en los debates que se han producido en los 7
grupos de discusidn que se han realizado dentro del proyecto, atn en fase de ejecucién y que persigue analizar
las dificultades y resistencias presentes en los ayuntamientos para introducir la transversalidad de género en
distintas areas municipales, para poder en un segundo momento disefiar instrumentos especificos que ayuden a
este proceso.

Las 7 dreas que han sido objeto de estudio son: 1) igualdad de género; 2) servicios a las personas y cohesion
social; 3) urbanismo, vivienda y movilidad; 4) promocién econdmica, ocupacién y trabajo; 5) sanidad y salud
publica; 6) educacidn, cultura y deporte; y 7) formacién, comunicacion y recurso humanos.

Las sesiones de trabajo, de 4 horas cada una, se han realizado en las sedes de los distintos ayuntamientos
adheridos al proyecto. No es posible afirmar que los ayuntamientos que han participado sean representativos
de la realidad catalana o de la provincia de Barcelona, donde se ubica el estudio, pero si que se pueden catalogar
como interlocutores privilegiados para analizar la implementacidn de la gestidn transversal de género, por dos
razones, estar trabajando activamente a favor de la igualdad de género y por estar interesados en mejorar la
implementacidn de la gestidn transversal de género en todo el consistorio. Se trata de ayuntamientos que se han
interesado por el trabajo, desde un primer momento, respondiendo positivamente a la carta que se envid por
e-mail presentando el proyecto y buscando ayuntamientos colaboradores.

El primer grupo focal tuvo lugar el 26 de enero del 2015 y el tltimo el 16 de junio del 2015. En todas las reuniones
ha participado personal técnico del drea de igualdad y de otros dmbitos municipales y personal técnico de la
Diputacién de Barcelona como se puede observar en el cuadro 1.

6  Podemos constatar esta dificultad en el estudio realizado por Daly sobre la implementacidn de la gestidn transversal de género
en los paises de la UE. Una de las 3 tendencias que descubrid es la falta de claridad del concepto. Las administraciones realizaban un mix
personalizado entre las distintas tipologias de politicas de igualdad creando su propia definicién de politicas transversales de género, de
esta forma organismos que realizaban politicas muy distintas podian afirmar que estaban implementando la transversalidad cuando no
era cierto (2005: 439).

7 Alfama, et. al (2014: 80) nos confirman esta situacién a nivel de Espafia cuando explican que antes del inicio de la crisis financiera
del 2008 el desarrollo de las politicas de igualdad de género en Espafia era muy notable, y a pesar de ello el éxito de la estrategia de la gestion
transversal de género se tenia que calificar como lento, limitado, parcial y desigual en funcién de ambitos sectoriales, territoriales y niveles
administrativos.
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CUADRO 1. COMPOSICION DE LAS SESIONES DE TRABAJO

Personas ambito Personas de otros

Numero igualdad ambitos

Tema de debate. Fecha y lugar .
ayuntamientos

Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres

Politicas Igualdad. 26.01. 2015. 7 10 3

Granollers.

Servicios a las personas. 25.02.2015. 9 1 1 2 1
Terrassa.

Urbanismo, vivienda y movilidad. 8 10 0 1 2
23.03.2015. St. Boi del Llobregat.

Promocién econdmica, trabajo y 8 12 0 9 2
ocupacion. 14.04.2015. Sitges.

Sanidad y salud publica. 24.04.2015. 6 9 1 4 0
Matardé.

Educacidn, cultura y deporte. 5.05.2015. 9 11 0 5 3
St. Sadurni d’Anoia.

Recursos Humanos, comunicacién y 8 1 o 4 (0]

formacion. 16.06.2015. Gava.

La sesidn con menos ayuntamientos ha contado con la presencia de 6 consistorios y la que mds con 9. Los
grupos de trabajo que ha tenido una menor presencia han participado 13 personas mientras que el grupo mds
numeroso ha sido de 23 personas provenientes de distintas administraciones locales. En 3 sesiones ha participado
una especialista externa con el objetivo de situar el tema y fomentar el debate?.

Resumiendo, en las sesiones han participado un total de 13 ayuntamientos®y 60 personas provenientes de la
administracion local. Todos los ayuntamientos que han participado en el proyecto son de la provincia de Barcelona.

Enlos distintos grupos focales se han debatido los mismos puntos: 1) las principales desigualdades y diferencias
de género que influyen a las politicas del sector objeto de analisis. 2) la autonomia y capacidad de decisién del
ayuntamiento, en el dmbito de intervencidn, para incluir la igualdad de género en sus propuestas. 3) las politicas
especificas que ya estanrealizando los ayuntamientos con perspectiva de género (buenas précticas); 4) los cambios
que se tendrian que introducir para incorporar la igualdad de género en las politicas que el ayuntamiento realiza;
5) los recursos necesarios para que desde el departamento concreto se realice esta apuesta por la transversalidad
de género; y 6) el rol que la concejalia o drea de igualdad de género tendria que asumir en este proceso a favor de
la gestidén transversal de género.

A partir de toda la informacidn obtenida en las sesiones de trabajo se ha elaborado un andlisis DAFO sobre la
implementacion de la gestion transversal de género en los ayuntamientos catalanes.

LOS AYUNTAMIENTOS Y LA GESTION TRANSVERSAL DE GENERO: MARCO LEGAL Y CONCEPTUAL

Los ayuntamientos catalanes realizan politicas de igualdad de género desde inicios de los afios 1990.
Dentro de las politicas de igualdad de género podemos diferenciar 3 grandes tipologias (Rees, 1998, Daly 2007):
politicas por un trato igual™, politicas de accidn positiva o discriminacidn positiva™ y politicas transversales de
género.

8  Adriana Ciocoletto, del colectivo Punto 6 de Barcelona participd en la sesién sobre urbanismo, vivienda y movilidad (Sant Boi del
Llobregat, 23/03/2015). Laia Serra, miembro del consejo redactor de la revista digital Dones participd en la sesién sobre salud publica (Matard,
24/04/2015). Y M. Angeles Cabré, escritora y directora del Observatorio Cultural de Género participé en la sesién sobre educacidn, cultura'y
deporte (Sant Sadurnia d’Anoia, 5/05/2015).

9 Los Ayuntamientos que han participado en las distintas sesiones de trabajo, en una o mds sesiones, son los siguientes. En parénte-
sis ofrecemos su poblacién en el 2014 segtin datos de IDESCAT. Ayuntamientos de Granollers (59.930), Sitges (28.171), Sant Boi de Llobregat
(83.107), Sant Sadurni d’Anoia (12.590), Gava (46.326), Terrassa (215.517), Mataré (124.280), Mollet del Vallés (51.719), Esparraguera (21.685),
Vilafranca del Penedés (39.221), Igualada (38.751) y El Prat del Llobregat (62.866).

10 Las politicas antidiscriminatorias que se han realizado en los paises occidentales son las que responden a la estrategia de igualdad
de oportunidades y buscan combatir la discriminacién de las mujeres (Astelarra 2008: 91).

11 Las politicas de accidn positiva son politicas que buscan asegurar una igualdad en los resultados mediante acciones dirigidas ex-
clusivamente a las mujeres, con el objetivo que puedan superar los obstdculos que impiden que tengan las mismas oportunidades que los
hombres. Se trata de politicas finalistas porque tienen objetivos cuantitativos (Varella 2001).
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Las politicas transversales de género fueron explicitamente presentadas, por primera vez, por la Plataforma
para la Accidn de la Cuarta Conferencia Mundial sobre Mujeres de Naciones Unidas celebrada en Pekin en 1995.

Como expone el Grupo de Expertas en Gestidn Transversal de Género del Consejo de Europa en su informe
del afio 1999 “el mainstreaming de género no puede reemplazar ni redundar en los mecanismos y politicas existentes
en materia de género. (...) El mainstreaming y la politica especifica de igualdad no son solamente estrategias
duales y complementarias, sino que forman una estrategia ‘doble”” (27-31). Por este motivo es necesario realizar
simultdneamente, siguiendo la tipologia de Rees (1998), politicas por un trato igual, politicas de accién positiva o
discriminacidn positiva y politicas transversales de género.

El concepto de gestion transversal de género tiene una dimensién prdctica y una dimensidn tedrica. En su
dimensidn préctica, la transversalidad de género es un proceso que promueve la igualdad de género. También
es un intento de mejorar la efectividad de las politicas principales gracias a visibilizar la natura de género de sus
presunciones, procesos y resultados. En su dimensidn tedrica, la transversalidad de género es un proceso de
revision de los conceptos claves para definir un mundo con visién de género, en vez de la via para construir una
teorfa del género separatista (Walby, 2005: 321).

Por lo tanto, disefiar politicas transversales de género implica conocer la realidad concreta de los hombres
y de las mujeres de la ciudad, prestando especial atencidn al peso que se atribuye a los roles de género y a las
jerarquias, desigualdades y discriminaciones de género existentes y que producen, re-producen o reducen estas
politicas. Las politicas tienen que contemplar las diferencias de género al mismo tiempo que intentar resolver
o como minimo reducir las jerarquias, desigualdades y discriminaciones de género. Para ello es imprescindible
plantearse el impacto de género que puede tener cualquier actuacidn y disefiarla para que este impacto sea
siempre minimo, es decir, asegure igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres. Y este trabajo ha sido
realizado en los dltimos afios en los ayuntamientos catalanes desde las concejalias de igualdad elaborando Planes
de Igualdad de Oportunidades y politicas dirigidas a incidir en problemdticas que aun afectan principalmente a las
mujeres (Gelambi, 2008).

Teniendo en cuenta que las concejalias de igualdad estan realizando un buen trabajo pero que de ellas
no dependen todas las politicas municipales este articulo quiere analizar las otras politicas, porque todas las
actuaciones realizadas por las administraciones publicas se ven afectadas por las desigualdades de género porque
estas desigualdades son estructurales (Alonso, 2015: 14). Y solamente cuando este enfoque sea compartido por
todo el ayuntamiento podremos hablar de surealimplementacion, teniendo en cuenta que el objetivo de la gestidon
transversal de género tiene que ser transformador y no ‘integracionista’, ya que no se trata de abordar asuntos
de género dentro del paradigma politico existente, sino un cambio en la agenda (agenda-setting) (Jahan, 1995).

Y este andlisis se realiza en un momento en que la gestidn transversal de género no es una opcidn libre de
las personas que trabajan en un ayuntamiento, sino una obligacién legal recogida en el Estatuto de Autonomia de
Catalufa®, en la LO 3/2007 para la igualdad efectiva de mujeres y hombres™ y en la Ley catalana de igualdad, Ley
17/2015 de 21 de julio, de igualdad efectiva de mujeres y hombres™.

Aunque, como exponen Lut Mergaert y Emanuela Lombardi (2014: 3) en relacién a la implementacién del
mainstreaming de género dentro de las politicas de la Unidn Europea, la incorporacién de la transversalidad de
género como principio burocratico no evita la existencia de resistencias individuales e institucionales que impiden
que la estrategia de implementacidn sea efectiva. Las instituciones pueden facilitar laimplementacién de la gestién
transversal de género proporcionando recursos, tiempo, poder para tomar decisiones y formacién para poder
realizar los cambios necesarios (Mergaert y Lombardi, 2014: 4). Como explica Mazey (2000: 339) las instituciones
constituyen importantes filtros que pueden apoyar o crear resistencias a los cambios politicos. Los individuos
que trabajan en las organizaciones perciben si existe o no existe un compromiso de la misma con la gestién

12 El Estatuto de Autonomia de Catalufia del 2006 establece en su titulo preliminar que los poderes publicos tienen que promover
los valores de la libertad, la democracia, la igualdad, el pluralismo, la paz, la justicia, la solidaridad, la cohesidn social, la equidad de género
y la sostenibilidad. Principio que desarrolla en su articulo 41 dedicado a la perspectiva de género, cuando en su punto 2 especifica que “los
poderes publicos deben garantizar la transversalidad en la incorporacién de la perspectiva de género y de las mujeres en todas las politicas
publicas para conseguir la igualdad real y efectiva y la paridad entre mujeres y hombres”.

13 La Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres dice que las administraciones publicas
tendrdn que integrar la igualdad de género en sus politicas y presupuestos. Concretamente el articulo 15 apuesta con las siguientes palabras
por la transversalidad de género: “El principio de igualdad de trato y oportunidades entre mujeres y hombres informara, con caracter trans-
versal, la actuacién de todos los Poderes Publicos. Las Administraciones publicas lo integraran, de forma activa, en la adopcién y ejecucién de
sus disposiciones normativas, en la definicién y presupuestacion de politicas publicas en todos los ambitos y en el desarrollo del conjunto de
todas sus actividades”.

14  LaLey catalana 17/2015 incluye la transversalidad de la perspectiva de género y de las politicas de igualdad de género entre los prin-
cipios de actuacién de los poderes publicos recogidos en el articulo 3.
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transversal de género y consecuentemente reaccionan dando apoyo o resistiéndose a las iniciativas de igualdad
de género (Rao y Kellenher, 2005). En algunos casos la resistencia individual tiene su origen en el sentimiento de
incapacidad que deriva de la falta de recursos y habilidades para implementar la gestidn transversal de género
(Mergaert 2012: 63-64). Esta resistencia individual esta intimamente conectada con la resistencia institucional, que
se puede resumir como la resistencia de la institucidn a proporcionar actores con conocimientos y capacidades
para implementar la gestidn transversal de género (Mergaert y Lombardi, 2014: 8).

DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS DE IGUALDAD DE GENERO MUNICIPALES
EN LA ACTUAL CRISIS ECONOMICA

Los ayuntamientos catalanes viven en un contexto de recortes, recortes presupuestarios como consecuencia
de la crisis econdmica; y recorte de competencias derivados de la Ley 27/2013 de racionalizacién y sostenibilidad
de la Administracién local.

La crisis econdmica que vive Europa desde hace unos afios ha tenido un impacto en las politicas locales de
igualdad de género, de la misma forma que ha provocado un impacto desigual en mujeres y hombres debido a
su diferente posicién socioecondmica de partida y a las medidas de corte liberal que se han implementado y que
implican importantes recortes en el gasto social, produciendo una re-privatizacidon de los servicios de cuidado
(Alfama et. al 2014: 75; Gélvez 2013: 84). Estas politicas de austeridad estdn creando fuertes desigualdades de
género por cuanto afectan a las mujeres como empleadas, usuarias y posibles proveedoras sustitutas de los
servicios sociales (Galvez, 2013: 89; Alfama et. al 2014: 77).

La Ley 27/2013 de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local, que modifica
la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local (LRSAL), ha reducido de forma importante
las competencias de los ayuntamientos en el dmbito de los servicios a las personas y en el tema de las politicas de
igualdad (Lombardo y Ledn, 2014; Alfama et. al 2014: 85). Aunque con la aprobacién de la Ley catalana de Igualdad,
el pasado 8 de julio de 2015", podemos considerar que se ha realizado la delegacién de competencias en materia
de politicas de igualdad de género a los entes locales de Catalunya, como se pide en el art. 27.3.c) de la LRSAL.

Este contexto ha repercutido en las politicas de igualdad municipales, pudiendo sefalar algunos impactos’.
Porunlado, se ha producido la reduccién del nimero de personas especialistas en igualdad de género contratadas
dentro de las administraciones locales. La figura del agente de igualdad, creada por la Generalitat de Catalufia y las
diputaciones provinciales, no se ha consolidado al interno de los Ayuntamientos. También se estdn produciendo
cambios de ubicacidn de las técnicas de igualdad de género y ampliacidn de sus responsabilidades; ello implica una
reduccidn del tiempo a disposicion para el disefio de politicas de igualdad de género. Por otro lado y en relacién
a las politicas de igualdad, se observa, en primer lugar, la desaparicién de programas especificos con objetivos
de igualdad de género que se realizaban desde distintas dreas municipales, por ejemplo, sobre el fomento de la
emprendeduria femenina o el deporte femenino de competicién. En segundo lugar, la desapariciéon de la atencién
que se prestaba a determinados colectivos de mujeres en programas o politicas que no dependian de la concejalia
de igualdad como consecuencia de un doble efecto que ha provocado la crisis, por una parte la reduccion de
los recursos a disposicidn, y por otra parte el incremento del nimero de personas solicitantes de determinados
servicios. Este doble fenédmeno ha provocado la eliminacidon de servicios especificos dirigidos a colectivos de
mujeres con necesidades especificas. Por ejemplo, en el momento que incrementa el nimero de personas sin
trabajo y se reduce el presupuesto del departamento de promocién econdmica se eliminan los programas que
se realizaban dirigidos a mujeres, por ejemplo, para empoderar a mujeres jévenes en el mercado de trabajo, o
para mejorar la empleabilidad de mujeres mayores de 45 afios. Y en tercer lugar, la reduccién de las politicas
realizadas desde la misma drea o departamento de igualdad porque en el momento que los recursos disminuyen
muchos ayuntamientos han tenido que centrarse en el problema de la violencia de género. Y por ultimo y como
consecuencia de todo ello se observa una reduccidn drastica y, en algunos ayuntamientos, la desaparicion de las
politicas internas dirigidas a la transversalizacidn de las politicas de género.

La relevancia de estos impactos no es uniforme, depende de laimportancia politica y estratégica que se ha dado
a las politicas de igualdad dentro de cada ayuntamiento. Es importante tener en cuenta que existe una politizacion
de las politicas de igualdad de género como se puede comprobar en varios estudios recientes, en los que analizan

15 La Ley de igualdad efectiva de mujeres y Hombres aprobada por el Parlamento el 8 de julio 2015 establece en su articulo 6 las
funciones de los entes locales de Catalunya y elabora una lista de las funciones en materia de igualdad de género que corresponde a las mu-
nicipios. Es interesante destacar el punto d) que establece “crear y adequar los mecanismos necesarios para integrar la transversalidad de
género en sus actuaciones politicas”. En este mismo articulo la Generalitat se compromete a complementar la suficiencia financiera de los
municipios con relacién a estas funciones.

16 Conclusiones obtenidas en los grupos de discusién, constataciones realizadas por el personal técnico de los ayuntamientos que
han participado en el proyecto.
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el cambio de gobiernos de izquierdas a gobiernos conservadores y la pérdida de poder de las politicas de igualdad
de género y del enfoque de género en el disefio de las politicas sociales (Otero y Bouzas, 2012; Paleo y Alonso, 2014)

ANALISIS DAFO DE LAS POLITICAS MUNICIPALES DE IGUALDAD DE GENERO

Teniendo en cuenta estas restricciones este andlisis DAFO (cuadro 2) busca examinar los elementos que
facilitan y dificultan la implementacidn de la gestidn transversal de género en las politicas municipales®.

En primer lugar, para realizar politicas de igualdad de género e implementar una estrategia de transversalidad
de género en el ayuntamiento, se han sefialado los siguientes aspectos como fortalezas:

Tenerunliderazgo politico claro. Para que unayuntamiento trabaje afavor de lagestion transversal de género es
clave la existencia de una clara intencionalidad politica™ por parte del equipo de gobierno, y que la responsabilidad
politica de las politicas de igualdad recaiga sobre alguien comprometido personalmente con este objetivo y que
tenga peso dentro del equipo de gobierno, lo que garantiza su presencia en todas las discusiones importantes de
ciudad. Solamente cuando existe una clara direccidn y apuesta politica la implementacién transversal de género
no depende de la sensibilidad o buena voluntad del personal técnico™.

Tener una concejalia especifica que se ocupe de las politicas de igualdad de género es una fortaleza porque
ayuda a visibilizar el compromiso con la igualdad de género, sea hacia el interno de ayuntamiento, sea hacia fuera,
haciala ciudad; yademas se convierte en un punto de referencia en temas de igualdad de género, elemento clave para
empoderar esta concejalia. Se reclama una concejalia con presupuesto y con recursos humanos especializados. Y
si es posible elegir donde ubicar esta concejalia se apuesta por colocarla en presidencia. Es importante sefialar que
si existe un liderazgo politico claro y con poder dentro del ayuntamiento no se considera tan necesaria la presencia
de esta concejalia, siempre que exista personal experto que trabaje el tema dentro del organismo.

La presencia en el ayuntamiento de personal técnico especializado en igualdad de género. Las personas que
dentro de las administraciones se ocupan, normalmente, de estos temas son personas con un elevado grado de
formacién y especializacion en igualdad de género, experticia que se considera imprescindible para incorporar la
igualdad de género en todas las politicas publicas. Con el paso de los afios se ha demostrado que se trata de un
proceso que no se hace solo y sobretodo que necesita de un apoyo técnico especializado.

En muchos casos los ayuntamientos no pueden olvidar su compromiso con la igualdad de género porque la
concejaliadeigualdadhasido capazde crearunaredderelaciones conlasasociaciones delaciudad. Los ayuntamientos
que han logrado establecer contactos con las asociaciones de mujeres, feministas y por la igualdad de género de la
ciudad han podido consolidar su presencia dentro del consistorio, han institucionalizado la demanda ciudadana. El
problema que se detecta es que se trata de un tejido asociativo que no tienen todas las ciudades y que en aquellas
donde existe hay poca rotacién generacional, lo que se ve como un riesgo en un futuro no muy lejano.

Sepuedehablar defortaleza cuando elmismo ayuntamiento ha creado unanormaque obligaalaimplementacién
de la gestidn transversal de género, ya sea incorporando su compromiso con la transversalidad de género en el
Plan de Mandato, en el Programa de Actuacién Municipal (PAM) o en el Reglamento Organico Municipal (ROM).

Tener un Plan de Igualdad de género (PIO) que establezca distintos objetivos en diversos ambitos y obligue a
realizar acciones especificas es positivo. El proceso conjunto de disefio del PIO es un excelente proceso pedagdgico
paraentender, desde las distintas dreas, qué quiere decir trabajar con perspectiva de género. Ademds de serunabuena
estrategia para asegurarse un minimo de acciones que persiguen la igualdad de género. En algunos ayuntamientos,
por el contrario, realizar un Plan ha tenido un efecto negativo en la apuesta por la transversalidad porque ha sido la
excusa para no introducir cambios en su dindmica cotidiana y para no sentirse obligados a realizar nada mas.

Y en ultimo lugar, pero no por ello menos importante, los resultados positivos obtenidos gracias a realizar
politicas de igualdad de género son una fortaleza que se tiene que utilizar para convencer de la necesidad y utilidad

17 El proyecto inicié con una sesién en la que evalud el estado de salud actual de las politicas de igualdad de género en los ayunta-
mientos catalanes, prestando especial atencién a los elementos que facilitan y dificultan la introduccién de la gestidn transversal de género
en las politicas municipales. Es interesante tener en cuenta que el diagndstico fue realizado por personal técnico responsable de estas politi-
cas en distintos ayuntamientos de la provincia de Barcelona. Las conclusiones de esta sesién han sido reforzadas y completadas con las discu-
siones realizadas en el resto de sesiones.

18  Gago y Rodrigo en su estudio sobre los municipios de la Comunidad de Madrid especificant esta necesidad (2014: 364).

19 Una caracteristica que han destacado los estudios sobre la implementacidén de la gestidn transversal de género es que la sensibili-
dad de la persona con responsabilidades técnicas es relevante cuando no existe una clara directriz politica, lo que comporta que implementar
el enfoque de género acabe siendo una decisién personal (Gelambi, 2005; Alfama, 2012).

20 Oteroy Bouza enrelacién a la existencia de una concejalia reconocen que la escasa o nula voluntad politica para aplicar la perspec-
tiva de género a las politicas municipales representa el principal obstaculo para conseguir la necesaria coordinacién con independencia de la
opcién estructural que adopte la unidad encargada de gestionar las competencias ligadas a la politica de género (2012:154).
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de trabajar desde esta dptica. Poder demostrar las mejoras obtenidas gracias a la utilizacién del enfoque de género
es esencial para compartir la apuesta y sumar jugadores a la partida.

En segundo lugar, existen aspectos que han sido considerados debilidades porque no ayudan a consolidar la
estrategia de transversalizacion de género en el dmbito municipal:

No considerar la igualdad de género como un objetivo estratégico municipal debilita de forma muy importante
la posibilidad de trabajar a favor de la transversalidad®. Cuando no existe una clara directriz y apuesta politica
el encargo politico no se considera una prioridad entre las personas que sumen responsabilidades politicas; y la
realizacion de politicas de igualdad de género acaba dependiendo de las relaciones personales existentes entre el
personal técnico y de la proximidad fisica entre departamentos. El personal técnico de los distintos departamentos
municipales son especialistas de su ambito de intervencidn pero desconocen la éptica de la igualdad de género.
Leer su contexto con lentes lilas no es para ellos una necesidad cuando no existe un mandato politico especifico. Es
posible hacerlo cuando hay sensibilidad personal, que se transforma en ganas de hacerlo y de buscar instrumentos
para ello, ya sea participando en formaciones o pidiendo ayuda a la concejalia de igualdad. Cuando se disefian
las politicas se piensa en la ciudadania en su conjunto y no se acaba de entender porque es importante tener en
cuenta su sexo o la importancia de los roles y las jerarquias de género, o porqué se afirma que una politica tiene
un impacto de género y puede afectar diversamente a hombres y mujeres.

La terminologia se ha considerado una debilidad porque los conceptos que se utilizan se consideran
excesivamente técnicos y poco claros. Por un lado, cuando se habla de politicas de género en el ayuntamiento adn
son muchas las personas, tanto a nivel politico como técnico, que interpretan que se trata de politicas de mujeres
y para las mujeres; y que cree que género y sexo son sinénimos. La presencia de este vocabulario técnico dificulta
que muchas personas se apunten al proyecto por no entender qué quiere decir incluir un objetivo de igualdad
de género, qué son las desigualdades de género o por qué determinadas situaciones causan discriminaciones de
género. Por otro lado, lainclusidn de estas politicas dentro los de Servicios de Informacidn y Atencidn a las Mujeres
(SIAD) de muchos ayuntamientos no ayuda a romper la creencia que se trata de politicas de y para las mujeres.

La comunicacidn ha sido una de las debilidades mas grandes de estas politicas. Desde el dmbito de igualdad no
se ha sabido transmitir, ni al interno del ayuntamiento ni a la ciudadania, los beneficios que se obtienen al incorporar
laigualdad de género en las politicas municipales, ademas de no haber sabido reivindicar la autoria de determinadas
mejoras producidas gracias a este enfoque. La concejalia de igualdad en pro de la transversalidad no ha sido
consciente, en muchos municipios, de la importancia de crear marca. Y esta ausencia de politicas de comunicacién
sobre qué se hace y qué mejoras se han obtenido implica que no se haya creado la demanda en la mayor parte de la
ciudadania, aquella que no tiene contactos con las organizaciones de mujeres o el movimiento feminista.

Y muy relacionado con estos problemas podemos incluir la percepcién existente, dentro y fuera del ayuntamiento,
que no redlizar politicas de género no tiene consecuencias negativas. No se ha logrado que se vean las politicas de género
como imprescindibles, los ayuntamientos no realizaran de forma conscientes politicas discriminatorias (discriminacion
directa de género) y tampoco dejaran de hacer aquellas politicas dirigidas a aquellos colectivos de mujeres con
necesidades especificas o que se encuentran en situacidn de necesidad, por lo que hacer algo mds en tiempo de recortes
presupuestarios no se ve como una necesidad y sobretodo como algo que perjudicara a la ciudadania.

Una debilidad es la poca inversidn en politicas de igualdad que implica, por un lado, que la concejalia de
igualdad tenga pocos recursos, ya sea humanos como econdmicos, lo que es un problema sobre todo para incidir
en la gestidn transversal de género. Y, por otro lado, que se le pida que sea omnipresente, es decir, capaz de actuar
en todos los temas, ya sea urbanismo, deporte, trabajo, educacidn, etc. Si la apuesta es por la transversalidad de
género no puede ser la concejalia de igualdad la responsable de actuar en todos los departamentos porque aunque
el personal técnico esté especializado habra temas que desconozca, y por ello es importante poder disponer de
asesorias técnicas externas especializadas. Y por este motivo no se considera oportuno que las formaciones
relacionadas con las politicas de igualdad de género se hagan exclusivamente desde la concejalia de igualdad y no
sean asumidas por Recursos Humanos. Esta mala practica se ha considerado peligrosa sobretodo en un momento
donde los recursos econédmicos son escasos. La formacion en temas de igualdad tendria que estar incorporada en
la propuesta formativa que se ofrece desde Recursos Humanos a toda la plantilla y ser, ademads, obligatoria.

Aungue nos encontremos en un momento de recortes y de pérdida de poder, el contexto ofrece las siguientes
oportunidades que se pueden aprovechar para implementar politicas de género:

21 Gago y Rodriguez explican que en el mundo local auiin existe un “doble discurso de la transversalidad”, que se caracteriza porque
estd contemplada en los documentos oficiales, pero cuando uno analiza las Webs municipales se observan pocos esfuerzos por que la trans-
versalidad se haga efectiva (2014: 364).
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La obligacion legal que tienen los ayuntamientos en base a la LO 3/2007 de disefiar un Plan de Igualdad
Empresarial y que este Plan haya sido liderado desde el departamento de Recursos Humanos. Para muchos
ayuntamientos se trata del primer gran proyecto de igualdad que no depende exclusivamente o que no ha sido
liderado por la concejalia de igualdad. Esta buena practica pone en evidencia que se pueden realizar politicas de
igualdad de género desde distintos ambitos y que su realizacién produce mejoras para toda la organizacion.

El marco legal actualmente existente obliga a los ayuntamientos a introducir la gestidn transversal de género
en sus politicas. La LO 3/2007, el Estatuto de Autonomia del 2006 y la Ley 17/2015 de igualdad efectiva de mujeres 'y
hombres “obligan” a disefiar politicas de género, aunque no hacerlo no produce consecuencias negativas o sanciones.

La existencia de organismos especializados en politicas de igualdad de género en los entes supramunicipales
(Feminismo institucional). El apoyo de la Diputacién de Barcelona a través de la Gerencia de Servicios de Igualdad
y Ciudadania en temas de formacién y en el disefio de Planes de Igualdad de Oportunidades entre mujeres y
Hombres (PIO) ha sido siempre muy bien valorado por los ayuntamientos. Muchos ayuntamientos de la provincia
de Barcelona tienen un PIO gracias al apoyo recibido por la Diputacidn, que se reconoce como interlocutor en
el ambito de igualdad. Y también se considera importante el apoyo que el Instituto Cataldn de las Mujeres (ICD)
presta a los SIADs porque se trata de una oportunidad para seguir trabajando a favor de la igualdad. A pesar de
compartir que su existencia es una oportunidad, los municipios presentan una visién critica por la pérdida de
poder que actualmente estd teniendo este feminismo institucional.

La vida asociativa de la ciudad abre una gran oportunidad, sobre todo cuando se puede fomentar y trabajar
des de la concejalia de igualdad. El movimiento feminista y las organizaciones de mujeres han tenido y contindan
teniendo un importante papel en reclamar a las administraciones publicas que actien contra las desigualdades y
a favor de la igualdad de género. Y a ello se tienen que sumar los nuevos movimientos sociales nacidos a partir de
la crisis econdmica. Muchos de ellos han incorporado la igualdad de género como objetivo para luchar contra las
nuevas desigualdades de género que la crisis genera. La ciudadania a raiz de las nuevas dificultades que le esta
tocando vivir ha tomado mayor conciencia de su poder delante de las instituciones, asumiendo un rol mas activo y
mas reivindicativo. Los ayuntamientos son menos libres en su actividad politica, tienen que hacer mds y sobretodo
contar mds porqué lo hacen.

La existencia de una amplia gama de herramientas para incorporar la perspectiva de género en las politicas
publicas, o que se considera una gran oportunidad, aunque en el dmbito local seria necesaria una mayor adaptacion,
sobre todo teniendo en cuenta que queremos que sean usados por personas que no son especialistas en igualdad
de género. Estas herramientas ponen en evidencia que implementar la transversalidad de género no implicara
siempre crear nuevas politicas, sino que muchas veces supondra realizar cambios en las politicas ya existentes,
utilizando los instrumentos municipales como oportunidad: ordenanzas, memorias, bases de subvencionas,
licencias, etc.

Y para acabar, es importante tener en cuenta aquellos aspectos de la realidad local que amenazan la
implementacion de la gestidn transversal de género y que pueden debilitar adin mas estas politicas.

La inexistencia de una demanda directa de la mayor parte de la ciudadania de politicas de género, a causa
sobre todo de su invisibilidad y desconocimiento. Se trata de una reivindicacién de las asociaciones de mujeres y
feministas, que muchas veces no acaba convirtiéndose en una demanda general.

También es una amenaza la poca formacidn y pocos instrumentos disponibles para el resto de concejalias. Esta
ausencia de recursos especificos para los distintos departamentos municipales especializados en igualdad de género
se transforma en incapacidad para introducir la visién de género en las politicas. Donde no llega la concejalia de
igualdad y su personal especializado no se producen cambios. Y aqui tenemos que sumar la existencia de pocos datos
desagregados por sexos, y el poco uso de indicadores de género. Ademas, en algunos casos cuando esos datos existen
no se usany sobretodo no se recogen en los informes, memorias o documentos que se elaboran®. Esta constatacion
deriva de la no implicacidn del departamento de recursos humanos en la implementacidn de la perspectiva de género.

Una gran amenaza para estas politicas locales es el debilitamiento de las instituciones responsables de la
igualdad de género en el nivel supra-municipal®. Los ayuntamientos consideran que el rol del ICD y de la Diputacién
de Barcelona en temas de igualdad ha perdido mucho peso y eso ha influido en los recursos que ponen a

22 Oteroy Bouzas, en su estudio sobre politicas de igualdad en el ambito local en Espafia que se centra en un universo de 237 munici-
pios con una poblacién entre los 25 mil y los 100 mil, exponen que la desagregacién de datos por sexo para obtener informacién precisa para
el disefio de las politicas locales sélo se lleva a cabo en el 30% de los municipios (2012: 159).

23 Esta situacién no se da solamente en el mundo local. Lombardo y Ledn explican como las dos olas de medidas de ‘austeridad’ de
2010-2011 y de 2011-2013 han determinado una pérdida de rango institucional o incluso desmantelamiento en las instituciones de igualdad tan-
to en el Estado como en las Comunidades Auténomas (2014: 26).
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disposicidn de los ayuntamientos. A lo que tenemos que sumar el hecho que los productos elaborados por los entes
supra locales dirigidos a los municipios no tienen visién de género, lo que dificulta que éstos puedan, en muchos
casos incorporar esta perspectiva. Por ejemplo cuando las bases de una determinada subvencidn ya no incluyen la
igualdad de género como objetivo es muy dificil que el ayuntamiento incluya esta perspectiva en el proyecto que
presente. Muchos de los servicios que los ayuntamientos prestan son financiados directamente por subvenciones
de la Diputacion de Barcelona o de la Generalitat de Catalunya, que incluyen un determinado ndimero de cldusulas
y condiciones para el acceso a los recursos, reduciendo la autonomia del municipio. En estos supuestos solamente
se podria introducir la igualdad de género en estos servicios cuando han sido disefiados con esta perspectiva por
parte de los entes supra municipales, lo que no ocurre. Esta limitacién, por ejemplo, ha sido evidenciada de forma
muy importante en el dmbito de promocién econdmica en relacidn a los temas de formacidn ocupacional, siendo la
Generalitat de Catalunya la responsable de las politicas que los municipios realizan en sus Servicios de Ocupacidén.

La existencia de poca formacién dirigida a personas con responsabilidades politicas en igualdad de género,
cuando deberia ser el punto de partida de la implementacién de la gestidn transversal de género, no ayuda al
empoderamiento de la concejalia de igualdad. Esto comporta que en algunos casos se opte por ser politicamente
correctos, lo que puede debilitar la apuesta por la transversalidad de género, ya que se confunde el contenedor
con el contenido. Considerar la igualdad de género como un elemento puramente decorativo que se tiene que
incluir en el discurso politico para ser politicamente correctos, pero que no tiene implicaciones practicas.

La estructura orgdnica municipal no fomenta el trabajo transversal, sino que se caracteriza por sectorizar los
trabajos. Cada drea o departamento tienen sus encargos y sus responsabilidades, no tiene la obligacién de trabajar
de forma transversal. Ademads son estos encargos los que justifican el personal y el presupuesto a disposicion, la
transversalidad se ve como una amenaza, una posible causa de pérdida de poder.

A todo ello le tenemos que sumar que en la realidad municipal se hacen pocos diagndsticos y se evaltian poco
las politicas, o que dificulta poner sobre la mesa las desigualdades de género que pueden existir en el municipio o
el impacto de género que puede tener una determinada politica.

CUADRO 2: ANALISIS DE LA IMPLEMENTACION DE LAS POLITICAS TRANSVERSALES DE GENERO EN LOS AYUNTAMIENTOS DE CATALUNA (2015)

FACTORES INTERNOS

FACTORES EXTERNOS

Existencia de un claro liderazgo politico.

Tener concejalia especifica de igualdad con recursos
econdmicos y personal especializado.

Personal técnico especializado y formado.

Crear vinculos con las asociaciones de la ciudad (red
de asociaciones que se relacionan con el ayunta-
miento).

Presencia de una normativa propia municipal en
igualdad de género.

Tener un Plan de Igualdad de género de ciudad.

Los buenos resultados obtenidos en los proyectos y
en politicas de igualdad de género realizados.

Tener un Plan de Igualdad de empresa del ayuntami-
ento realizado desde RRHH.

Marco normativo estatal y autonémico obligatorio.
El apoyo de la Diputacién de Barcelona y del Institu-
to Cataldn de las Mujeres (ICD).

Las asociaciones de mujeres, feministas y a favor de
laigualdad y los nuevos movimientos sociales.

Las herramientas existentes para incorporar la pers-
pectiva de género en las politicas publicas.

AMENAZAS

e Laigualdad no se considera una politica estratégica
dentro del ayuntamiento.

Terminologia excesivamente técnica y poco clara.
La comunicacidn.

La percepcidn que no realizar politicas de género no
tiene consecuencias negativas.

Poca inversidn en politicas de igualdad.

¢ Inexistencia de una demanda ciudadana general di-

recta.

Poca formaciéon en género y pocos instrumentos
para las otras areas municipales.

Desaparicion y debilitamiento del feminismo de Es-
tado supra local.

Poca formacién dirigida a personas con responsabi-
lidades politicas.

La propia dindmica de disefio de las politicas locales
(poca planificacién y ain menos evaluacién).

La estructura organica municipal.

Fuente: elaboracidn propia.
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CONCLUSION

Los ayuntamientos catalanes realizan politicas de igualdad de género desde hace mds de dos décadas.
Encontramos buenas practicas en dmbitos bien distintos, pero atin no es posible hablar de unarealimplementacidn
de la gestion transversal de género porque no se trata de un enfoque que se utilice desde todos los dmbitos y que
se haya incorporado en todas las politicas y servicios.

Cuando existe una directriz politica que obliga a realizar politicas de igualdad de género, no hace falta convencer
anadie, pero cuando no existe un claro compromiso politico la concejalia de igualdad tiene que convencer al personal
técnico no sensibilizado y que ve este tema como trabajo extra innecesario. Esta constatacién nos lleva a sefialar
la importancia de las resistencias institucionales en el dmbito municipal, y que refuerzan las posibles resistencias
individuales que pueden existir. En estos casos el personal técnico para vencer sus resistencias individuales ha pedido
dos cosas: que se demuestren los beneficios que se obtienen trabajando desde la perspectiva de género; y que se le
faciliten recursos para realizar la introduccion de la igualdad de género en sus politicas y servicios “no me tienen que
contar qué tengo que hacer sino cémo lo puedo hacer y por qué lo deberia hacer”. Porque para introducir la gestion
transversal de género en todas las politicas y servicios es necesario saber definir los problemas que estas politicas
y servicios intentan dar respuesta con mirada de género. Se trata de usar las lentes de igualdad de género en la
lectura de la ciudad y en el disefio de sus productos, lo que implica evidenciar que en estos momentos los hombres
y las mujeres como consecuencia de los roles de género y de la raiz patriarcal de nuestras ciudades ain no tienen las
mismas oportunidades y que esto influye en todas las politicas dirigidas a las personas.

La crisis econémica ha reducido los recursos dedicados a la igualdad de género en el ambito local y aunque
el trabajo realizado en estos afios, desde el feminismo institucional y las organizaciones ciudadanas de mujeres y
feministas, no ha permitido la desaparicién de las mismas, si que ha repercutido negativamente en la estrategia
de transversalidad de género. En el momento que la ciudadania sufre los recortes por las politicas de “austeridad”
que estan teniendo un importante impacto de género, se estan limitando aiin mds los recursos dirigidos a la
transversalidad de género.

En este contexto se ha observado como a pesar de que la Ley Organica de Igualdad haya introducido el
principio de transversalidad de género como obligatorio para todas las administraciones publicas, cuando no
existe un encargo especifico dentro de los ayuntamientos, lo que implica un claro compromiso politico, el personal
técnico no se siente implicado en este proyecto. Ademds el equipo técnico continua sin entender por qué sus
politicas dirigidas a toda la ciudadania producen desigualdades de género, lo que pone en evidencia la necesidad
de formacidn especifica en igualdad de género para todo el personal.

Disefiar estrategias para facilitar laimplementacién de la transversalidad de género es esencial para consolidar
este enfoque y disefiar ciudades mds igualitarias y evitar, de esta manera que los recortes que se estdn produciendo
a nivel local y supra local en este ambito, acaben justificando la eliminacién de las mismas.

Para consolidar la gestidn transversal de género en los ayuntamientos y dar respuestas a los nuevos retos
que tienen que afrontar las ciudades es importante que se incluya la igualdad de género como un objetivo
estratégico municipal, lo que se tiene que traducir en un liderazgo politico claro y un mandato especifico para todo
el personal técnico. La igualdad de género tiene que ser un componente del disefio de ciudad y vincular a todos los
departamentos y servicios. Es esencial que se empodere la concejalia de igualdad, que debera liderar la estrategia
de transversalidad con su personal especializado y que proporcionara instrumentos al resto del consistorio.

La formacion, en primer lugar, se tiene que considerar un instrumento clave para ayudar el personal técnico a
trabajar con las gafas lilas. Se trata de realizar formacidn especifica por dreas tematicas, muy concreta y operativa.

Para poner en evidencia las desigualdades y discriminaciones de género que existen en las ciudades y que se
reproducen con algunos de los servicios municipales hace falta, en segundo lugar, tener datos desagregados por
sexos y nuevos indicadores de género, por ejemplo, sobre los usos de los tiempos. Hablamos de la necesidad de
hacer diagnosis de género y de evaluar el impacto de género de las politicas y servicios.

Demostrar que la introduccidn de la gestidn transversal de género tiene un impacto positivo e implica una
mejora en las politicas publicas municipales serd esencial, sobretodo en estos momentos, en que con la excusa de
la crisis se estan reduciendo los servicios publicos de cuidado y se estan debilitando las politicas sociales.

Por ultimo, no se puede olvidar incluir a la ciudadania en el proceso de implementacion de la gestién
transversal de género, para asegurarse que realizar politicas de igualdad de género no se convierta en una opcién
secundaria, sino una estrategia clave para dar respuestas adecuadas a las nuevas necesidades surgidas de la crisis.
La ciudadania tiene que ocupar un sitio en el proceso de empoderamiento de estas politicas.
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Y en esta apuesta hacia la transversalidad de género la responsabilidad no puede ser tnicamente de los
ayuntamientos, los entes supramunicipales tienen que ser dinamizadores de este enfoque mediante suintroduccién
en los productos que les ofrecen, siendo fuentes de financiacién y elaborando recursos especializados pensados
para su implementacién en el dmbito local.
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Resumen

Las politicas publicas suelen materializarse a través de programas implementados por diferentes organismos. Cuando son varias agencias
las encargadas de llevar a cabo un programa, este conjunto de organizaciones puede adoptar la forma de una red inter-organizativa. El andlisis
estructural hace posible evaluar este tipo de estructuras en orden a que los resultados de la evaluacion puedan incidir positivamente sobre la
iniciativa puesta en marcha a través de la red. En este articulo presentamos el potencial del Andlisis de Redes Sociales (ARS) para evaluar redes
inter-organizativas que ponen en funcionamiento programas de intervencion. El manuscrito se divide en cuatro secciones. La primera estd dedicada
a mostrar antecedentes en los que se emplea el andlisis de redes inter-organizativas en la evaluacion de programas. En la segunda repasamos los
elementos claves para disefiar un andlisis estructural, prestando especial atencion a los niveles de andlisis y a cuestiones relativas al muestreo y al
procedimiento de extraccion de datos. El tercer bloque se centra en exponer diferentes indicadores que pueden emplearse para evaluar redes inter-
organizativas. En la tltima seccion reflexionamos sobre el potencial del ARS en la evaluacion de politicas publicas y revisamos técnicas emergentes
que pueden mejorar los resultados de la evaluacion.
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Andlisis de redes sociales, Coaliciones, Evaluacion de programas; Implementacion, Politicas puiblicas, Redes Inter-organizativas.

Structural analysis strategies applied to assess Public Policies

Abstract

Public Policies are embodied through programs implemented by different organizations. When several agencies are responsible for carrying
out a program, this set of organizations may take the form of an inter-organizational network. Structural analysis make possible to assess this
kind of structures so that the results of the evaluation has a positive impact on the outcomes of the initiative developed by the network. In this
paper we present the potential of Social Network Analysis (SNA) to assess inter-organizational networks which develops intervention programs.
To introduce the key elements to develop a structural evaluation, the paper is divided in four sections. First section is devoted to show antecedents
in which inter-organizational network analysis is used to assess programs. In the second section we review the core points to design a structural
analysis. The third focuses on expose different measures that can be used to assess inter-organizational networks. In the last section we reflect on
the potential of SNA in the evaluation of public policies. Finally, emerging techniques which may improve the outcomes of the evaluation process
are reviewed.
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INTRODUCCION

En este articulo realizamos una exposicién de los principales conceptos, herramientas y estrategias de
evaluacion estructural que pueden emplearse en el disefio, gestidn y analisis de politicas publicas implementadas
a través de coaliciones y redes inter-organizativas. Las politicas publicas se llevan a cabo a través de la puesta en
marcha de iniciativas que suelen ser desarrolladas por diferentes agencias que trabajan de modo coordinado (Isett
et al., 2011). Con frecuencia este conjunto de instituciones adopta la estructura de una red inter-organizativa3,
una alianza estratégica o una coalicion comunitaria. Si bien estos términos pueden responder a diferentes
tradiciones, en la practica comparten puntos en comdn que los convierten en entidades comparables (Provan,
Fish y Sydow, 2007: 480-481). El andlisis y la evaluacion sistematica de la estructura relacional, derivada de los
vinculos que mantienen entre s los actores que componen la red, constituye una valiosa herramienta para mejorar
la coordinacidn y la efectividad de las iniciativas llevadas a término por el conjunto de organizaciones implicadas
en dicho proceso (Jordana, 2009; Lecy, Mergel y Schmitz, 2014).

Con el objetivo de describir las contribuciones especificas del ARS para evaluar redes inter-organizativas que
proporcionan servicios publicos, en este articulo emplearemos a titulo ilustrativo un estudio de caso procedente
de una investigacion en la que evaluamos una alianza estratégica conformada por organizaciones del sector
cultural andaluz (Ramos-Vidal, 2015a; Ramos-Vidal y Maya Jariego, 2013). Para alcanzar este objetivo el articulo se
estructura en cuatro bloques. En el primero presentamos la conexién entre el andlisis de redes inter-organizativas
y la evaluacién de politicas publicas. El segundo se centra en describir los puntos clave para disefiar un analisis
estructural, concretamente examinamos los niveles de andlisis mas comunes dentro del ARS, y diversos elementos
relacionados con el muestreo y la extraccién de datos. El tercer bloque se dedica a examinar los indicadores de
estructura y posicionamiento que pueden ser utilizados para evaluar redes inter-organizativas. Por ultimo se
incluye un apartado final destinado a sintetizar la informacién y a exponer las ultimas tendencias vinculadas al
analisis estructural que pueden aplicarse a la evaluacién de politicas publicas.

I. EL ANALISIS DE REDES INTER-ORGANIZATIVAS Y LA EVALUACION DE PROGRAMAS

En el proceso de disefio, implementacidn y evaluacidn de politicas publicas participan multiples agentes e
instituciones que deben trabajar de modo colaborativo para alcanzar los objetivos formulados (Vedung, 2008).
Este fendmeno implica que los gestores de las organizaciones, como parte esencial de su trabajo, deben establecer
contactos con otros actores para poder cumplir sus metas en relacidn al programa desarrollado. La gestién de
alianzas estratégicas segtin O’Toole (1997), supone un reto por la complejidad que se asocia a estar inmerso en
diferentes estructuras relacionales, complejidad que se ve agravada porque en dichas estructuras suelen participar
actores de distinta naturaleza como Administraciones Publicas, clientes, proveedores y organizaciones civiles. En
la practica, formar parte de redes inter-organizativas puede generar importantes beneficios capaces de traducirse
en una mayor efectividad de las politicas publicas desarrolladas (Kickert, Klijn y Koppenjan, 1997), en incrementos
de la competitividad de las organizaciones que colaboran (Huxham y Vangen, 2005) y en general, en una mejor
prestacién de servicios publicos (Provan y Milward, 2001).

Asumiendo el inherente componente relacional que caracteriza a la gestion de alianzas estratégicas, las
distintas etapas del proceso -desde el disefio hasta la evaluacién de las acciones- deben contar con mecanismos
especificos de analisis estructural. El conjunto de paradigmas y estrategias analiticas que posibilita la evaluacién
estructural es el denominado Andlisis de Redes Sociales (ARS), que engloba métodos y teorfas que analizan
los vinculos que se producen entre entidades sociales y las implicaciones que se derivan de estas relaciones
(Wasserman y Faust, 1994: 3). Dichas herramientas permiten conocer las propiedades estructurales, es decir, las
caracteristicas que definen la morfologia de la red en su conjunto, también denominadas medidas de cohesién
(Friedkin, 1981). Mientras que las medidas de centralidad examinan las caracteristicas de cada uno de los actores
que integran la red de forma individual (Freeman, 1979).

Enlaliteratura existe una tradicidon consolidada que hace un uso extensivo del ARS para examinar la estructura
y los factores que inciden en la formacién de alianzas estratégicas y coaliciones*. El andlisis de redes inter-
organizativas constituye una potente herramienta para evaluar los resultados de programas de intervencidn que
son puestos en marcha mediante este tipo de estructuras (Eisenberg y Swanson, 1996; Provan et al., 2005). Este

3 Enlaliteratura existe cierta superposicion epistemoldgica respecto a los términos red inter-organizativa, alianza estratégica y coa-
licién. En este trabajo asumimos estos términos como equivalentes en la medida en que comparten las cuatro caracteristicas fundamentales
que abordamos en este articulo: (a) que todos los términos hacen referencia a sistemas conformados por diferentes organizaciones, (b) que
trabajan de forma colaborativa para desarrollar un programa, (c) que su origen es producto de una demanda social especifica, cuya (d) es-
tructura es susceptible de ser evaluada mediante estrategias de ARS.

4  Enun articulo previo examinamos las diferentes tradiciones que explican las motivaciones para integrarse en redes inter-organiza-
tivas. Para ello véase Ramos-Vidal et al. (2014: 140-142).
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conjunto de técnicas sirven para analizar la estructura, la composicidn y los roles desempefiados por los diferentes
actores implicados, en orden a determinar la configuracién estructural capaz de optimizar los resultados de la
red. Las coaliciones comunitarias constituyen un claro ejemplo de la creciente utilizacion de técnicas de andlisis
estructural para mejorar el funcionamiento organizacional y la prestacién de los servicios efectuados a través de
este tipo de sistemas (Valente, Chou y Pentz, 2007). Una coalicién comunitaria es un conjunto de organizaciones
que trabajan en red de forma colaborativa, con el objetivo de implementar iniciativas que mejoren la calidad de
vida de la poblacidn (Chavis, 2001). Las coaliciones suelen surgir para dar respuesta a una demanda social y en ellas
estdn representadas instituciones publicas, ONGD’s, empresas privadas y sujetos individuales entre otros agentes.
La funcidn de las coaliciones se focaliza en el desarrollo de un programa de accidn especifico, por ejemplo en
iniciativas estatales disefiadas para reducir el consumo de tabaco (Luke et al., 2010). Sin embargo, en ocasiones
la estructura de las coaliciones permanece activa una vez concluido el programa y son utilizadas posteriormente
para desarrollar otro tipo de iniciativas aprovechando la estructura creaday los recursos invertidos en el proceso.
Desde esta perspectiva, el estudio de la estructura y de la posicidn que los actores ocupan en la red, constituye un
instrumento practico para evaluar el desarrollo y el cumplimiento de los objetivos del programa que da origen a
la coalicién (Feinberg, Riggs y Greenberg, 2005). En el siguiente apartado se presentan los elementos clave para
disefiar una evaluacién estructural.

Il. ELDISENO DE UN ANALISIS ESTRUCTURAL

La definicién del modelo idéneo de evaluacidn estructural requiere tomar una serie de decisiones entre las
que destacan (a) la seleccién del nivel de andlisis apropiado y la caracterizacién del tipo de relacion objeto de
estudio y (b) la delimitacion de la muestra y la eleccién del procedimiento de extraccién de informacién (Knoke
y Yang, 2008; Wasserman y Faust, 1994). Emplearemos un estudio de caso basado en una investigacién anterior
para ilustrar cada una de las etapas del disefio de evaluacidn estructural. El caso corresponde a una investigacion
transversal en la que se analizaron multiples relaciones, en una alianza inter-organizativa conformada por 32
organizaciones en su mayoria privadas, dedicadas a la gestidn y promocidn de iniciativas culturales en Andalucia
(Ramos-Vidal y Maya-Jariego, 2013; Santolaya et al., 2011).

a) Niveles de andlisis y contenido de los vinculos

Una de las primeras decisiones que hay que tomar cuando se realiza un andlisis estructural es la seleccién
del nivel de andlisis apropiado®. En el ARS habitualmente se consideran tres niveles de anadlisis, que pueden
emplearse individualmente o de modo simultdneo. Estos niveles son inclusivos y se superponen gradualmente.
La unidad basica de andlisis son los denominados subgrafos, siendo la diada (relaciones entre pares de actores)
la mds comun. El segundo nivel de andlisis es el denominado egocéntrico (también denominado red personal),
que consiste en aislar las relaciones que un Unico actor mantiene con el resto de miembros de la red. Por tltimo
encontramos el nivel socio-céntrico (también denominada red completa) que engloba a los dos anteriores y que
analiza las conexiones entre todos los actores que forman parte de la red. La seleccién de cada unidad de andlisis
dependera de los objetivos y de las caracteristicas de la investigacion.

El analisis diddico es el que cuenta con mayor tradicion en el estudio de redes inter-organizativas (i.e., Gulati,
1995), no obstante en los Ultimos afos se aprecia un aumento progresivo de los estudios que emplean el enfoque
de redes egocéntricas (Ramos-Vidal, 2015b) y de redes completas (Provan et al., 2007) para este mismo fin. En
la tabla 1 examinamos las caracteristicas de cada nivel, utilizando la representacidn visual para mostrar cdmo se
representan las relaciones de una misma organizacion en cada nivel, en funcién de distintos tipos de relaciones
que denotan vinculos de diferente naturaleza.

En las diferentes representaciones que se observan en la tabla 1 hemos resumido los niveles de anadlisis que
pueden abordarse a través del ARS. En cada fila hemos representado un tipo de relacidn, al objeto de mostrar que
la estructura y la composiciéon de las redes varian substancialmente dependiendo del tipo de relacién analizada,
con independencia de que la red esté formada por los mismos actores. Los disefios de evaluacién estructural
deben examinar diferentes vinculos que sean capaces de capturar la complejidad y la multiplicidad inherente
a las dindmicas de interaccidon que caracterizan cada sistema social (Tichy, Tushman y Fombrun, 1979). En el
contexto especifico de las redes inter-organizativas este requerimiento estd especialmente indicado, puesto
que las organizaciones establecen diferentes tipos de relaciones con los actores que participan en la estructura,
de modo que es preciso analizar diferentes tipos de contactos (p.ej., intercambio de informacidn, solicitud de
asesoramiento, ofrecimiento de referencias etc.) y al mismo tiempo es deseable que esas relaciones puedan
reflejar diferentes niveles de compromiso y acuerdo (Gulati, 1995).

5  Parauna descripcidn de los niveles de andlisis puede consultarse el manual de Wasserman y Faust (1994: 25-26).
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TABLA 1. DESCRIPCION DE LOS PRINCIPALES NIVELES DE ANALISIS ESTRUCTURAL

Nivel Diadico

Nivel Egocéntrico Nivel Socio-céntrico

Red de contactos informales

Red de Contactos Informales
(Relacién unidireccional)

0—O

Red de Contactos Formales
(No existe conexion diadica)

© O

Red de Percepcion de similitud
(Relacién unidireccional)

o—O

Red de Posibilidad futura de contactos

H (Reciproca) :

Fuente: Elaboracién propia.

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, n° 58 58 2015 ISSN: 1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.v0i14.10289

— 58 —

solants3



ESTRATEGIAS DE ANALISIS ESTRUCTURAL APLICADAS A LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

Ignacio Ramos-Vidal

En el estudio que nos sirve a titulo ilustrativo, analizamos seis tipos de vinculos entre las 32 organizaciones
que forman una alianza estratégica que proporciona servicios y productos culturales (Ramos-Vidal y Maya-Jariego,
2013). Los objetivos generales de este estudio fueron (a) poner de relieve la estructura de la red de organizaciones
del sector de las artes escénicas en Andalucia, (b) identificar a las organizaciones que ocupan posiciones de
influencia dentro de la red y (c) sefialar los factores enddgenos y exdgenos que determinan la ocupacion de
posiciones de poder. La investigacion mostrd la existencia de un ntcleo altamente cohesivo conformado por
organizaciones que desempefian su actividad en Andalucia Occidental, y al mismo tiempo la existencia de un
subgrupo de organizaciones, en su mayoria de la periferia, que se dedican a disciplinas artisticas menos extendidas
y que estdn ubicadas en Andalucia Oriental. Este dato demostrd que la proximidad geografica constituye un factor
relevante en la decisién de establecer contactos en este sector. Otro de los hallazgos destacados fue lograr
identificar a un pequefio grupo de entidades que articulan el ntcleo duro de relaciones, actuando como el eje
central de la red. Estas organizaciones pueden considerarse influyentes debido al elevado nimero de contactos
directos que mantienen con una amplia proporcién de nodos, aspecto que facilita el acceso a la informacién y
optimiza el proceso de toma de decisiones (Jones, Hesterly y Borgatti, 1997). Finalmente el estudio mostrd que la
antigtiedad en el sector, ostentar una reputacion positiva entre los competidores, mantener un nivel de actividad
elevado y disponer de un eficiente equipamiento interno, son los factores que mads inciden sobre el grado de
centralidad de las organizaciones culturales.

De forma concreta, en la investigacion examinamos desde relaciones que no exigen ningun tipo de acuerdo
previo entre las partes (p.ej., reconocimiento de la organizacidn), hasta relaciones de mayor impacto que
requieren altos niveles de confianza y acuerdo (p.ej., participacion conjunta en proyectos culturales). Esto nos
permite identificar las caracteristicas del entorno relacional de una organizacién (red egocéntrica) y de la red
completa (red socio-céntrica), en funcién de un tipo particular de relacion y establecer comparaciones entre
los distintos tipos de vinculos evaluados, empleando para ello los pardmetros de cohesién y de centralidad que
veremos en el siguiente bloque. Podemos observar en la primera columna de la tabla 1, la relacién que Ego (actor
cuyos vinculos particulares estan siendo analizados) establece con otro componente de la red (Alter). El analisis
diddico constituye la unidad bdsica de medida, si bien existen otras unidades (triadas, cliques, n-cliques etc.) que
pueden ser analizadas. En el ambito del analisis de redes inter-organizativas existe una tradicidn consolidada
que emplea la diada para examinar la estructura de relaciones. En este sentido Mizruchi y Marquis (2006: 205)
afirman que el criterio para seleccionar el nivel de andlisis dependerd entre otros factores del tipo de variable
dependiente que se desea evaluar y del nimero de tipos de relaciones que seran analizados. Los autores afirman
que en los casos en los que la variable dependiente es cuantitativa y cuando hay que examinar diferentes tipos
de relaciones (por ejemplo intercambio de informacidn y ofrecimiento de referencias), el analisis diadico permite
capturar los patrones relacionales de modo eficiente. No obstante, otros autores afirman que el andlisis diddico
puede ser demasiado bdsico al estar focalizado en el nivel micro, por lo que es necesario aumentar el foco de la
investigacion (Rowley, 1997). De otro lado el estudio de las redes egocéntricas (contactos de cada organizacion)
esta especialmente aconsejado cuando se trata de conocer la evolucién de una organizacién dentro de lared en su
conjunto y en los casos en los que se evalla el desempefio individual de una entidad en una alianza estratégica. De
otro lado el andlisis de redes socio-céntricas es el apropiado cuando se trata de capturar el contexto relacional de
un conglomerado de organizaciones en su conjunto, mostrando una imagen general del mismo. Por este motivo
hemos optado por mostrar los diferentes niveles de analisis que de modo aislado o de forma conjunta, pueden ser
empleados cuando utilizamos el ARS para evaluar politicas publicas.

En la segunda columna de la tabla 1, podemos observar la estructura de las redes personales de una
organizacidn singular que aparece representada en color negro y mayor tamafo para facilitar su identificacion.
Como vemos la estructura y composicidn de la red es diferente en cada uno de los cuatro vinculos explorados.
Podemos apreciar cdmo la misma organizacidon es muy activa en la red de contactos informales, manteniendo
vinculos directos con quince Alteri. Sin embargo esa misma organizacién presenta una red significativamente mas
pequefia en el caso de lared de contactos formales, al estar conectada Unicamente a seis entidades. Algo parecido
sucede cuando examinamos la red personal de percepcién de similitud (afinidad) y la red de posibilidad futura
de contactos de la misma organizacion. En este caso, la organizacién establece hasta diez contactos en la red
de percepcién de similitud, sin embargo este nimero se ve reducido a la mitad en la red de posibilidad futura de
contactos, mostrando un patrén de relaciones diferencial.

Por dltimo si fijamos la atencidn en la dltima columna que se utiliza para representar la estructura completa
de relaciones, vemos que sucede un fendmeno idéntico: cada tipo de vinculo ofrece un panorama de conexiones
distinto, que a su vez son el reflejo de diferentes dindmicas de interaccién en funcién del tipo de contacto
explorado. De modo visual es facil apreciar que lared de contactos informales es mucho mds densa que el resto, en
estared se aprecia un nicleo central altamente cohesionado. Sin embargo tanto en la red de contactos formales,
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como en la red de percepcién de similitud la estructura aparece mas fragmentada, dejando entrever la existencia
de diferentes agrupaciones y un ntcleo central menos visible. A continuacién efectuamos una aproximacion a
la etapa del muestreo y a las distintas alternativas que podemos utilizar para extraer la informacién relacional
necesaria para la evaluacién estructural de politicas publicas.

b) Muestreo y extraccién de datos

La delimitacidon de la muestra® es uno de los elementos cruciales a la hora de planificar un disefio de
evaluacién estructural. Dependiendo delos objetivos de lainvestigacidony del nivel de andlisis empleado podemos
elegir diferentes opciones. Con frecuencia las redes tienen una estructura cuyos limites estdn previamente
definidos, como por ejemplo el conjunto de paises que forma parte del Mercosur o de la Unidn Europea, o las
organizaciones comunitarias y administraciones publicas que integran una coalicién para prevenir el consumo
de drogas. En ese contexto, podemos utilizar disefios de investigacidon de cardcter socio-céntrico, en los que
se analizan los vinculos que cada actor establece con el resto de componentes de la red. Sin embargo cuando
se trata de redes de gran tamafio, por ejemplo cuando nos enfrentamos a grandes coaliciones estatales que
cuentan con cientos de miembros, resulta dificil llevar a cabo este tipo de estrategia (Valente et al., 2008). Una
de las posibles soluciones consiste en la segmentacion en funcidn del contenido de la relacién, esto nos permite
fragmentar la estructura, posibilitando al mismo tiempo efectuar andlisis con unidades mds manejables. En el
caso de una coalicidon nacional centrada en actividades de promocidn de la salud (i.e., Luke et al., 2010), podria
ser viable descomponer lared aislando a los grupos de organizaciones en funcién del papel que juegan enla red.
De este modo podriamos crear subredes a partir de la principal, dependiendo de la funcién que tiene asignada
cada organizacién, es decir, de si se trata de organizaciones que ofrecen tratamiento, derivan a usuarios,
disefian las intervenciones, implementan las iniciativas o gestionan los recursos implicitos en el desarrollo del
programa. Esta alternativa permite trabajar con redes de grandes dimensiones y hace posible mirar dentro de la
estructura, acotandola en funcidn del tipo de actividad que desarrollan y del rol que ostentan las organizaciones
participantes.

Cuando los limites de la red no estan formalmente delimitados o cuando las dimensiones del sistema
desaconsejan el desarrollo de un analisis socio-céntrico, podemos emplear diferentes alternativas para capturar el
entorno relacional de los actores implicados. Una de las alternativas mas recurrentes es el método conocido como
muestreo por “bola de nieve” (Biernacki y Waldorf, 1981; Browne, 2005). Este método consiste en identificar a
un actor (que constituye el primer eslabén del muestreo), y a partir de los alteri que este actor vaya nominando
progresivamente, se construye la estructura de la red. Este tipo de métodos permiten delinear la estructura a
partir de la nominacidn consecutiva de los miembros que se van agregando. Este procedimiento suele emplearse
cuando se trabaja con poblacién oculta o dificil de alcanzar, como suele ser el caso de minorias étnicas o personas
en riesgo de exclusion social (Atkinson y Flint, 2001; Shelley et al., 1995), no siendo tan frecuente en el ambito
organizacional en el que las relaciones suelen ser visibles o de dominio publico (Mizruchi y Marquis, 2006). Un
problema relacionado con esta estrategia radica en el momento de culminar el muestreo, esto es, de delimitar la
red. Dado que los limites de la red no estan formalmente definidos, el procedimiento deberia seguir reiterdndose
hasta que dejasen de aparecer nuevos actores, lo que implicaria que se habria cerrado el circulo de la red. Sin
embargo este proceso es inviable en la mayoria de los casos. La alternativa es establecer un punto de saturacidn,
que implica que cuando existe un determinado nivel en el que las nominaciones sucesivas arrojan un alto grado
de coincidencia con las anteriores, se puede concluir el muestreo puesto que se habria logrado identificar a los
miembros de la red con un margen de error minimo (Berg, 2006).

Otro elemento clave en el apartado metodoldgico es larecogida de datos relacionales lo que se conoce como
extraccion de datos. Existen diferentes alternativas entre las que se incluyen: (a) el uso de cuestionarios, (b) el
analisis de datos documentales, (c) la observacion y (d) la recoleccién de datos a partir de redes sociales virtuales.

Elempleo de cuestionarios es laformamas comin de obtenerinformacidnrelacional. El disefio delinstrumento
presenta caracteristicas diferenciales dependiendo de si se trata de un estudio socio-céntrico o egocéntrico. En
las investigaciones de tipo socio-céntrico’, en las que conocemos previamente cuales son los miembros de la red,
es necesario crear una matriz en la que en las filas aparecerd un listado con el nombre de los miembros y en las
columnas el tipo (o los tipos) de relacién que seran analizadas. Posteriormente los datos de todos los actores
que han participado se trasladardn a una matriz de adyacencia en alguno de los programas que analizan datos
reticulares [Para una descripcién de los programas disponibles véase Huisman y Van Duijn (2011)].

6 Parauna exposicion de las diferentes estrategias de muestreo y cuestiones relacionadas como el error de estimacion, la fiabilidad y
la recoleccion de datos longitudinales véase Wasserman y Faust (1994: 43-58).
7  Enel Anexo | mostramos un ejemplo de cuestionario socio-céntrico.
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En los estudios egocéntricos® la I6gica para extraer la informacidn es distinta, puesto que a priori desconocemos
quienes son los integrantes de la red. En estos casos el primer paso es definir las preguntas o generadores de nombres
que serviran al entrevistado para identificar y nombrar a los componentes de su red. Por motivos de economia de
recursos es frecuente determinar un nimero mdximo de alteri susceptible de ser nominados. En el andlisis de redes
personales se considera que 30 alteri es un niimero suficiente para captar la diversidad compositiva de lared (McCarty,
2002). No obstante en el caso de las redes inter-organizativas el umbral puede oscilar notablemente dependiendo del
sector. Es de vital importancia caracterizar con detalle el contenido de cada relacién objeto de estudio. Esta precision
es igualmente aplicable en el caso de las redes socio-céntricas y egocéntricas.

Una alternativa para recabar informacion relacional de las organizaciones que participan en la implementacion
de un programa consiste en el andlisis de datos documentales. En estos casos es necesario disponer de un registro o
una base de datos en la que queden reflejados los intercambios de informacidn, activos, recursos, personal etc. Esta
informacion suele estar disponible en memorias, documentos de trabajo e informes de gestidn, que deben presentar
periddicamente los responsables de laimplementacidn del programa para dar cuenta de la evolucién del mismo. Esta
opcion es mas facil de llevar a la préactica debido a que los datos suelen ser accesibles y al mismo tiempo se incurre
en menores costes. No obstante la capacidad de generar matrices de adyacencia a partir de informacién documental
limita las posibilidades de extraer otra informacidn relacional de interés, como por ejemplo la que se produce en
reuniones informales. Este tipo de informacidn no suele quedar registrada, a diferencia de lo que sucede en el caso
de los cuestionarios, en los que el investigador es quien decide el tipo de vinculo que le interesa analizar.

Por otro lado existe la opcién de obtener informacidn relacional a partir de la observacién. Esta técnica se
utiliza con frecuencia en los estudios de cardcter etnogréfico y en investigaciones que trabajan con poblacién
que no puede auto-reportar sus contactos de modo fiable (p.ej., poblacién infantil). Por lo tanto la aplicacion de
esta estrategia en el ambito de redes inter-organizativas podria efectuarse en contextos experimentales (p.ej.,
analizar las interacciones en el transcurso de una reunién de coordinacién), pero en el plano aplicado puede ser
una decisién poco operativa y de proyeccidn limitada.

Finalmente encontramos una técnica al alza que consiste en la extraccion de datos relacionales a partir de
la informacion registrada en redes sociales virtuales como Facebook, Twitter o LinkedIn (Ricaurte y Ramos-Vidal,
2015; Russell, 2013). La expansion de las redes sociales virtuales genera una gran cantidad de datos relacionales
que pueden ser analizados a través de la disciplina conocida como Data Mining. Tanto las organizaciones como
las administraciones publicas participan activamente en redes sociales virtuales, utilizandolas como medio de
comunicacioén, difusién y coordinacidn. Existen aplicaciones especificas que permiten extraer esta informacién
y seguir procedimientos analiticos similares a los del ARS convencional. Si pretendemos conocer la estructura de
relaciones que una organizacidon mantiene a través de Facebook, en primer lugar debemos emplear alguna de las
aplicaciones disponibles como por ejemplo Netvizz (Rieder, 2013). A continuacion debemos trasladar los datos a
alguna de las herramientas disefiadas para visualizary calcular los parametros de la red. El software Gephi (Bastian,
Heymann, y Jacomy, 2009) permite realizar visualizaciones, calculos basicos de indicadores e incluye técnicas para
detectar subgrupos, sin embargo para un analisis en profundidad es preferible trabajar con programas especificos
que analizan redes sociales de gran tamafio como Pajek (De Nooy, Mrvar, y Batagelj, 2011) o JUNG (O’Madadhain,
Fisher, Smyth, White, y Boey, 2005). Es necesario considerar que la obtencién de datos relacionales por este medio
puede estar condicionada por las restricciones y por la politica de privacidad que los contactos de la organizacién
hayan establecido en sus respectivos perfiles virtuales, por lo que la efectividad en estos momentos puede ser atn
limitada, aunque se prevé un gran desarrollo a corto plazo de este tipo de técnicas.

Una vez expuestas las caracteristicas del muestreo y los procedimientos de obtencién de datos relacionales,
en el siguiente apartado se describen los diferentes tipos de métricas que hacen posible comparar y evaluar la
estructura de redes sociales.

Ill. LOS INDICADORES DE ESTRUCTURA Y POSICIONAMIENTO

Un punto clave para comprender el papel del analisis estructural enla evaluacidn de politicas publicas, radicaen
la posibilidad de monitorizar los resultados de la intervencidon, examinando (a) las alteraciones en la estructura de
la redes inter-organizativa encargadas de la implantacién del programa y (b) los cambios en la posicién que ocupa
cada actor que forma parte de la red (Stufflebeam y Shinkfield, 2007). Encontramos numerosos antecedentes
en los que el andlisis estructural es utilizado como herramienta de evaluacidn de programas y politicas publicas.
Cuando los estudios son de caracter transversal, los resultados nos permiten tomar una instantanea, que describe
las propiedades estructurales de lared en un momento especifico, realizando un andlisis estatico de la colaboracién

8 Enel Anexo Il mostramos un ejemplo de cuestionario para obtener datos egocéntricos.
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entre las organizaciones que componen la red. En esta linea Harris y colaboradores (2008) utilizaron el ARS para
evaluar una amplia red inter-organizativa en la que participan diferentes organismos, cuyo objetivo central es la
aplicacién de un programa de prevencidn del consumo de tabaco en Estados Unidos. El analisis estructural sirvid
como diagndstico de la estructura, mostrando la existencia de un niicleo central de organizaciones que lideraban el
proceso de coordinacidn de las acciones y la existencia de subgrupos conformados por agencias que presentaban
caracteristicas en comudn. En una propuesta reciente Buchthal y colaboradores (2013) emplearon el ARS para
evaluar las interacciones entre diferentes agencias que colaboran en una red disefiada para promover estilos de
vida saludables en la poblacién. Sus hallazgos evidenciaron una segregacion espacial entre las organizaciones
implicadas en la puesta en prdctica del programa y la existencia de una amplia distancia media?® entre los diferentes
actores, factor que ralentizaba la comunicacién y dificultaba las tareas de coordinacién.

No obstante, a pesar de valorar la capacidad de los andlisis transversales para mostrar el contexto social,
coincidimos con el argumento de Abbasi y Kapucu (2012), cuando sefialan que el andlisis estatico logra capturar el
entorno relacional en el que se desenvuelven las organizaciones en un momento determinado, sin embargo para
comprender los patrones y los efectos que los cambios en la estructura y en la composicién de las redes producen
en los programas que desarrollan, es necesario efectuar andlisis longitudinales capaces de capturar la evolucién
temporal de lasredes inter-organizativas. Desde esta segunda perspectiva, identificamos contribuciones que analizan
los cambios en la estructura de la red y los efectos en el desarrollo de los programas. En un trabajo reciente Haines,
Godley y Hawe (2011) emplearon el andlisis estructural con el objetivo de indagar en los cambios producidos en una
red inter-organizativa disefiada para implementar politicas de promocidn de la salud. Identificaron que cambios
substanciales en las medidas de cohesidn de la red completa, se relacionaban con mejoras en la coordinacién entre
las agencias que participaban en la coalicién. Mostraron que aumentos en la densidad global de la red y la reduccién
delndmero de actores aislados, se relacionaban con un mejor desempefio de lared inter-organizativa. En otro articulo
Ramanadhan et al. (2012) analizan las transformaciones que se produjeron en los cuatro afios de funcionamiento
de una amplia coalicién orientada a la prevencién de cdncer que estaba formada por profesionales de la salud,
organizaciones comunitarias e instituciones publicas. La informacidn recabada a través del ARS permitié demostrar
que los actores que habian incrementado sus conexiones con otras agencias en este periodo, es decir, aquellas que
habian experimentado aumentos en la centralidad de grado, se correspondian con las organizaciones que habian
desarrollado més actividades de promocidn de la salud, implicandose de forma mds activa en la implantacién del
programa. Estos resultados demuestran que los cambios en la estructura relacional, tienen capacidad para influir
de modo directo en el resultado de las iniciativas llevadas a cabo por las coaliciones. En la tabla 2 presentamos una
relacién de los indicadores de centralidad y cohesién que se emplean con mayor frecuencia para evaluar los cambios
en las redes inter-organizativas, capaces de afectar a los resultados de los programas que llevan a cabo.

TABLA 2. CONEXION ENTRE LOS INDICADORES DE ARS Y LA EFECTIVIDAD DE LOS PROGRAMAS

Tipo Nombre y descripcion basica Antecedentes
Cohesion Densidad: Proporcidn de contactos que se produce en una red social, - Bunger et al.
(estructura | en comparacién con el total de vinculos posibles. Los incrementos en la (2014)
delared densidad suelen reflejar un estrechamiento en la colaboracién y mejor |- Feinberg et al.
completa) coordinacidon entre los actores que participan en la red. (2005)
Actores Aislados: Los cambios estructurales que derivan en un menor nimero |~ Gulatiy Sytch
de nodos aislados suelen reflejar una mejoria en los flujos de comunicaciény (2007)
en laintegracion en la coalicién que lleva a cabo el programa. - Haines et al. (2011)
Reciprocidad: Sefiala el grado en que los vinculos emitidos son — Isetty Provan
correspondidos, es decir, la medida en que las relaciones son bidireccionales. (2005)
Incrementos en esta medida indican mejor coordinacién y aumento enlos = Luke et al. (2010)
flujos de informacidn que tienden a redundar en mayor efectividad. - Ramanadhan et al.
Centralizacion: Este indicador evalta la medida en que las relaciones se (2012)
concentran en un grupo reducido de actores (o grupos de actores). Valores |~ Ramos-Vidaly
altos en este indicador suelen ser el reflejo de estructuras disfuncionales, Maya-Jariego
salvo en las primeras etapas de la coalicién en las que es normal que se dé (2013)
un alto nivel de concentracién de vinculos en pocos actores. - zlaler;;e etal.
200

9 Eneste caso empleamos el término distancia desde el punto de vista estructural, no desde la perspectiva geogréfica. La distancia
estructural en el ARS se mide a través de diferentes indicadores como la Cercania (Closenness), que analiza los grados de separacién que exis-
ten entre dos actores o subgrupos de actores. Para una revisién de los indicadores de centralidad véase Freeman (1979).
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Tipo Nombre y descripcién basica Antecedentes
Centralidad™ |Centralidad de Grado: Sefiala las veces que un actor ha nominado Abbasi y Kapucu
(Examinan la |(grados de salida) o ha sido nominado (grados de entrada) por el resto | (2012)

posicion de | de actores. Incrementos en este indicador se relacionan con una mejor | Harris et al. (2012)
cada actor en |integracion dentro de la red en funcidn del tipo de vinculo explorado. Li et al. (2012)

lared) Intermediacion: Muestra las veces que un actor se sittia en el camino més | Owen-Smith y Powell
corto (geodésico) que existe entre dos actores. Indica la ocupacién de | (2004)

posiciones estratégicas en la estructura y pueden ser el indicador de una | Provan et al. (2009)
mejor adaptacidn del actor en el desarrollo del programa. Esta medida | Wendel et al. (2010)
sirve para identificar a los actores que pueden ejercer como difusores de
buenas précticas al resto de miembros.

Cercania: Grado en que un actor se encuentra préximo al resto de
actores que forman parte de la red. Los aumentos en esta medida
indican mejoras en el funcionamiento de la coalicién y en el trafico de
informacién que fluye a través de la red inter-organizativa.

Fuente: Elaboracién propia

La informacién aportada en la tabla 2 indica la intensa conexién que existe entre los indicadores estructurales
y de posicionamiento, y el funcionamiento de las redes encargadas de implementar los programas. Si bien no se
trata de un listado exhaustivo, puesto que dentro de ambos grupos de medidas existen otros indicadores que son
utilizados para examinar este tipo de redes, en la practica pueden servir de referencia a los gestores de coaliciones,
para analizar los cambios estructurales que se van produciendo a medida que se aplica el programa.

Enlineas generaleslas medidas de cohesidnnos aportaninformacidnrelevante sobre el grado de compactacién
de la red. Inicialmente las coaliciones tienen una estructura formada por un pequefio nucleo central, constituido
por actores que desarrollan funciones de coordinacién, mientras que el resto ocupa la zona externa de lared y
presentan pocas conexiones con los otros integrantes e incluso pueden llegar a estar completamente aislados
(Valente et al., 2008). Sin embargo, a medida que la coalicién pone en funcionamiento el plan de accidn, es de
esperar que se produzcan cambios sustantivos en los patrones de interaccién y en la estructura del sistema.
De este modo es habitual que se registren aumentos en la densidad, en la transitividad y en la reciprocidad, al
igual que suele reducirse el nimero de actores aislados. Estos cambios suelen ser el resultado de mejoras en la
comunicacién, en la coordinacion y de un intercambio de informacidn efectivo entre las agencias participantes.
De otro lado una disminucion significativa del nivel de centralizacidn global y de algunos indicadores asociados",
suele ser un signo de la integracidn de las organizaciones periféricas en el nicleo central de la red (Haines et al.,
2011; Feinberg et al., 2005), dando paso a disefios més equilibrados en relacidn a la distribucién de contactos entre
la estructura central y periférica.

En cuanto a los pardmetros de centralidad, cabe mencionar que su andlisis estd especialmente indicado
cuando el objetivo reside en evaluar el rol desempefiado por cada organizacion de forma independiente, o cuando
se trata de detectar organizaciones potencialmente influyentes (Ramos-Vidal, 2015b). Por ejemplo si estamos
analizando una red de transferencia de informacién, los incrementos en la centralidad de grados de salida
(Outdegree) de un actor, evidencian un aumento de la actividad y de las conexiones con el resto de actores.
Mientras que incrementos notables en la centralidad de grados de entrada (Indegree), pueden mostrar una mayor
prominencia de la organizacidn y un incremento de la confianza y de la legitimidad manifestada por el resto de
actores. En el caso de la intermediacidn se observa que aquellas organizaciones que experimentan incrementos en
este indicador, adquieren posiciones estratégicas que les posibilitan aumentar su capacidad para incidir sobre el
resto de actores. Finalmente los aumentos en la cercania, suponen una reduccidn de la distancia media que separa
a un actor del resto de componentes de la red. Aquellas entidades que cuentan con un alto grado de cercania,
incurren en menores costes para trasladar informacidn y para tener acceso al resto de organizaciones.

Los actores que ocupan posiciones estratégicas que dan acceso a diferentes subgrupos son denominados
brékeres. En un estudio reciente Long, Cunningham y Braithwaite (2013) muestran a través de una revisién
sistematica, que la identificacidn de estos actores incide positivamente en (a) la generacién de innovaciones,
(b) la difusién de conocimiento y en (c) facilitar la confianza y el compromiso entre los miembros de la red. Por

10 Debemos tener en consideracién que a partir de los valores agregados de las medidas de centralidad, es posible calcular los valo-
res medios para la red en su conjunto.

11 Existe un indicador denominado Coreness que permite evaluar el grado en que los actores se sitlian en el centro o en la periferia de
la red. Para calcular este indicador se utiliza el modelo centro-periferia continuo el cual considera que las redes estan compuestas por varios
centros, cada uno de los cuales con su correspondiente estructura periférica (Borgatti y Everett, 1999).
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tanto localizar a estos actores a través de las herramientas de ARS, puede ser una estrategia de gran utilidad
para mejorar el funcionamiento de la coalicién, contando con ellos como aliados necesarios para el desarrollo
efectivo del programa. Ademas de las medidas de centralidad, existen otros mecanismos para detectar actores
clave que utilizan técnicas de identificacion de subgrupos e indicadores de posicionamiento alternativos (Ramos-
Vidal, 2015b).

El posicionamiento de los actores y las propiedades estructurales suelen ser analizadas en base a la distincién
dicotdmica que diferencia el centro y la periferia de la red. La estructura central estd conformada por actores que
mantienen multiples conexiones entre si y que al mismo establecen vinculos débiles con los actores periféricos,
mientras que la periferia se integra por actores que practicamente no mantienen contactos entre si, aunque
mantienen débiles conexiones con los actores centrales (Borgatti y Everett, 1999: p. 378). La ocupacién de
posiciones centrales se relaciona con una mayor conectividad y con mayores posibilidades de acceder a fuentes
de informacién y recursos. Por ejemplo Mascia, Cicchetti y Damiani (2013) analizaron una red de transferencia
de conocimiento formada por profesionales de la salud, demostrando que el centro de la red estaba ocupado
por los profesionales con mayor capacidad para poner en practica protocolos sanitarios basados en la evidencia
empirica. Estos resultados reflejan el potencial que ofrece la evaluacién estructural para mejorar la efectividad de
los programas.

Una vez descritos los puntos clave que deben tenerse en consideracidn para aplicar el ARS en el dmbito de la
evaluacién de politicas publicas, en el apartado final proponemos algunas reflexiones que hagan posible obtener
el maximo beneficio de los resultados derivados de un analisis estructural y describimos algunas técnicas que se
estan desarrollando para fortalecer la evaluacidn de politicas publicas a través del ARS.

IV. CONCLUSIONES Y ORIENTACIONES DE FUTURO

El principal objetivo de este articulo ha sido mostrar el potencial que ofrece el ARS para evaluar redes inter-
organizativas y alianzas estratégicas, que suelen ser los sistemas encargados de implementar programas de
accion que constituyen el principal vehiculo para el desarrollo de politicas publicas. Para ello hemos ofrecido una
introduccién a las técnicas y herramientas que hacen posible analizar de forma sistematica la estructura de las
redes inter-organizativas y conocer el rol que desempefian los actores que participan en el plan de accidn.

En el plano metodolégico hemos visto cdmo los gestores de politicas plblicas que opten por llevar ala practica
una evaluacién estructural, deben tomar una serie de decisiones importantes relativas a la etapa de disefioy a la
concepcidon misma del estudio. Uno de los elementos mas relevantes tiene que ver con el nivel de andlisis que
serd evaluado. El andlisis diddico es aconsejable cuando se disponen de datos longitudinales y en particular en
los casos en los que es preciso analizar diferentes tipos de relaciones. Sin embargo centrar el foco de atencién en
este nivel, a menudo impide ver mas alld del vinculo particular que mantienen las organizaciones que componen
la diada y a veces no se tienen en cuenta otros factores que afectan al sistema completo y que pueden incidir en
las relaciones que tienen lugar entre cada par de actores (Mizruchi y Marquis, 2006: 205). Este hecho, unido al
principio de interdependencia que implica que el posicionamiento de un actor —o de una diada-, se ve influido por
el comportamiento del resto de nodos que componen la red (Mitchell, 1969), en cierto modo supone obviar el
efecto que otros actores pueden ejercer sobre el comportamiento de los nodos que componen la diada objeto de
estudio.

De otro lado el enfoque de redes egocéntricas, si bien no cuenta con tanta tradicion en el andlisis de contextos
inter-organizativos como el anterior, cada vez se utiliza mas por su versatilidad a la hora de capturar el contexto
relacional de las organizaciones. Este nivel es el preferible cuando el objeto de estudio es evaluar el rol que una
organizacién singular desempefia en la puesta en marcha del programa, pero es necesario definir con claridad los
generadores de nombres y el contenido de las relaciones que delimitaran la red de cada organizacidn. Este tipo de
analisis debe complementarse con un estudio pormenorizado de las caracteristicas de cada organizacion, de su
trayectoria dentro de laredy de los factores —internos y externos- que pueden estar incidiendo en la configuracién
estructural (Ramos-Vidal y Maya-Jariego, 2013).

Finalmente el nivel de andlisis socio-céntrico, engloba a los dos anteriores y también esta experimentando un
desarrollo emergente dentro del andlisis de redes inter-organizativas (Provan et al., 2007). Desde nuestro punto
de vista el nivel de andlisis socio-céntrico constituye un vehiculo privilegiado para desarrollar andlisis de evaluacién
estructural porlos siguientes factores. En primerlugar, este disefio simplifica notablemente la delimitacién delared,
que es una de las decisiones mas complejas que se deben tomar en este proceso. En segundo lugar, la realizacién
de un analisis socio-céntrico hace posible capturar diferentes tipos de relaciones que muestran diferentes tipos de
estructuras relacionales como vimos en la tabla 1. Esto hace posible trabajar de modo simultdneo con diferentes
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redes, conformadas por las mismas organizaciones y también posibilita agregar las relaciones creando una matriz
de contactos a partir de la adicion de todas las relaciones exploradas. Finalmente decantarnos por lared completa
como unidad de analisis también facilita explorar los vinculos que se producen en unidades inferiores de andlisis,
es decir, con diadas y con redes egocéntricas. Como vimos en la tabla 1, podemos realizar operaciones sencillas
para extraer la red egocéntrica de una organizacién que forma parte de una red socio-céntrica, y posteriormente
calcular medidas de cohesién para comparar® la estructura de las redes de cada organizacién. También existen
técnicas especificas que sirven para efectuar andlisis diddicos empleando datos socio-céntricos. Por ejemplo
el Procedimiento de Asignacion Cuadrética realiza andlisis de la red completa utilizando la diada como unidad
de referencia. Esta técnica hace posible (a) comparar multiples redes de modo simultdneo, (b) establecer
correlaciones entre los diferentes vinculos e incluso (c) examinar relaciones de dependencia entre varias redes
a través de modelos de regresion (Dekker, Krackhardt, y Snijders, 2007; Krackhardt, 1988; Ramos-Vidal, 2015¢).
Por tanto consideramos que el nivel de analisis socio-céntrico puede ser una opcién acertada y versatil capaz de
ofrecer una imagen certera de una red inter-organizativa, al mismo tiempo que su eleccién es compatible con la
posibilidad de analizar las relaciones a nivel diddico y egocéntrico.

Lasalternativas que hemosido desgranandoalolargo deltexto, podriamos decir que constituyenlaperspectiva
tradicional dentro de las técnicas de ARS. Sin embargo estan surgiendo nuevas tendencias que incluyen robustas
herramientas de investigacion, que en algunos casos sirven de complemento a las técnicas convencionales y
en otros se erigen en nuevos modelos de evaluacion estructural. De forma sintética trataremos de ofrecer una
semblanza de algunas de estas técnicas entre las que destacan: (i) el andlisis de datos longitudinales; (ii) los
modelos de simulacién basados en agentes; (iii) los sistemas de posicionamiento geografico y (iv) la combinacién
de estrategias de investigacion cuantitativas y cualitativas (métodos mixtos).

En los dltimos afios se ha producido un notable desarrollo de programas y técnicas para analizar medidas
repetidas de datos relacionales o lo que es lo mismo para analizar datos longitudinales (Robins et al., 2007). Estas
herramientas hacen posible conocer no sélo cudl es la estructura de la red en un momento puntual, sino que
permiten indagar en la evolucidn del sistema, estableciendo relaciones de causalidad que explican los factores
(enddgenos, exdgenos y aleatorios) que determinan la evolucién de las redes (Snijders et al., 2006). Esto supone
un avance sin precedentes en la historia del ARS, puesto que aumenta la capacidad de conocer las variables que
determinan el comportamiento de los actores y la nueva configuracién de la red que se deriva de estos cambios.
Existen diferentes paquetes estadisticos para analizar datos longitudinales como ORA® (Carley et al., 2013),
COMMETRIX* (Trier y Bobrik, 2007) y SIENA® (Ripley et al., 2014).

Un segundo tipo de técnica son los modelos de simulacién basados en agentes (Macal y North, 2010).
Segun Garcia-Valdecasas (2011: 91) este tipo de analisis “explica cémo emergen las estructuras sociales a partir
de las acciones individuales, y a su vez cémo las creencias, deseos y oportunidades de los individuos son afectadas
por dichas estructuras, integrando de este modo el nivel macro y el micro de la realidad social”. La simulacién es
una herramienta de gran utilidad para realizar prospecciones acerca de los cambios que podrian producirse en
la estructura de la red, bajo los efectos de determinadas circunstancias que se relacionan con los cambios en el
posicionamiento o en el comportamiento de cada actor. En el caso de las redes inter-organizativas, estariamos
hablando de las entidades que participan en la implantacidn del programa. Aunque es una técnica cuya aplicacién
en el dambito del ARS es incipiente, existen algunas aplicaciones como CID-ABM' (O’Madadhain et al., 2005) que
efectdan simulaciones con datos relacionales.

Otra de las tendencias en auge, es combinar estrategias de andlisis estructural y sistemas de informacién
geografica (SIG). Aunque el centro de atencidn de la evaluacién estructural son las relaciones que mantienen los
actores y la estructura que se deriva de estas relaciones, conviene recordar que estos vinculos se producen en
contextoslocalizados, enlos quelaproximidad olalejaniapuedenserfactores desencadenantes del establecimiento
de relaciones como vimos en el ejemplo mostrado a titulo ilustrativo en este trabajo. Por tanto es factible pensar
que el posicionamiento geografico es un elemento esencial para comprender los patrones relacionales que se
producen en las redes inter-organizativas que implementan programas de intervencién en diferentes regiones
(i.e., Cardazone et al., 2014). Una de las alternativas es incorporar el posicionamiento geografico, como un atributo

12 Algunos programas de ARS ofrecen la opcidn de aislar el conjunto de relaciones que una organizacidn establece dentro de la red.
Posteriormente es necesario guardar la matriz de relaciones correspondiente a esta organizacidn y calcular los pardmetros de cohesién como
harfamos en el caso de redes completas. Sin embargo la comparacién de distintas redes egocéntricas, puede exigir normalizar los valores de
los indicadores dado que las redes deben tener el mismo niimero de actores para que los pardmetros puedan ser comparables.

13 http://www.casos.cs.cmu.edu/projects/ora/.

14  http://www.commetrix.de/.

15  https://www.stats.ox.ac.uk/~snijders/siena/.

16 http://www.elbirttechnologies.com/software/cid_abm.html.
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—variable- mas para caracterizar a los miembros de la red. La combinacidn de SIG y ARS puede ser una estrategia
efectiva para comprender el modo en que la dispersién o la concentracidn geografica, determinan la estructura de
laredy el rol que desempefian los actores que la componen.

En ultima instancia es preciso poner en valor el potencial que nos ofrece la incorporacion en el disefio de
investigacion, de estrategias cualitativas de validacion de la informacidn recabada a través de procedimientos
cuantitativos. Los estudios que combinan metodologia cuantitativa y cualitativa acceden al conocimiento
generado a través de la evaluacidn estructural de un modo comprehensivo. El empleo de estrategias cualitativas
hace posible contrastar la informacién obtenida a través de los indicadores de centralidad y cohesién, adquiriendo
un destacado valor interpretativo de estos (Cross et al., 2009). Esto hace posible conocer el contexto en el que se
ha generado la informacidn relacional y los factores que determinan la configuracion estructural y la posicién que
ocupan los actores en lared. En este sentido es recomendable incorporar instrumentos propios de la investigacion
cualitativa, como el grupo de discusion y la entrevista en profundidad. Por ejemplo entrevistar a informantes
clave haciendo uso del feedback visual, es una estrategia de gran utilidad para conocer la reaccién de los propios
actores cuando observan la posicién que su organizacién ocupa en la red. Este tipo de ejercicios consigue poner
de manifiesto algunos aspectos que pueden estar definiendo la morfologia de la red, y que los investigadores no
pueden conocer disponiendo sdlo de los indicadores y de los datos capturados a través de cuestionarios.

A modo de cierre queremos expresar algunos desafios que conlleva la utilizacion del ARS para evaluar
politicas publicas. Un aspecto relevante a tener en consideracién son los costes. La obtencidn y el procesamiento
de datos relacionales pueden generar costes elevados, particularmente cuando se obtiene la informacidn a través
de cuestionarios o entrevistas personales. Otro elemento a tener en cuenta son las aspectos éticos relativos al uso
que se le dard a la informacidn reticular, a la apropiacién de la misma por parte del equipo evaluador y al modo
en que se garantizard el anonimato y la confidencialidad de las personas que proporcionan los datos (Borgatti y
Molina, 2003). A pesar de las limitaciones resefiadas, las herramientas de evaluacién estructural pueden ser un
gran aliado para los disefiadores y gestores de politicas publicas implementadas a través de coaliciones y redes
inter-organizativas.
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ANEXO I. CUESTIONARIO SOCIO-CENTRICO DE UNA RED COMPUESTA POR 30 ORGANIZACIONES

En este apartado vamos a solicitarte informacidn sobre dos tipos de relaciones que tu organizacién puede
mantener con otros agentes que colaboran en el desarrollo de politicas publicas. En las filas de la siguiente tabla
aparecen los nombres de las organizacionesy en las columnas dos tipos de relaciones (intercambio de informacién
sectorial y sobre participacion conjunta en proyectos). A continuacién debes puntuar el tipo de relacién que tu
organizacion mantiene con el resto de componentes:

En la columna A debes puntuar el nivel de intercambio de informacién en la siguiente escala: 0= No se produce
intercambio; 1= Intercambio esporddico (1 6 2 veces al afio); 2= Intercambio eventual (cada 2 o 3 meses); 3=
Intercambio frecuente (semanalmente).

En la columna B debes indicar si tu organizacién ha participado en el desarrollo conjunto de alguna actividad
productiva en el dltimo afio (0= No; 1= Si).

Importante: Debes dejar en blanco la fila correspondiente a tu organizacion.
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ANEXO Il. EJEMPLO DE CUESTIONARIO EGOCENTRICO DE LA RED DE UNA ORGANIZACION

En este apartado vamos a solicitarte informacidn sobre diferentes tipos de relaciones que tu organizacién
puede mantener con otros agentes que colaboran en el desarrollo de politicas publicas. Para ello te vamos a pedir
que nos indiques el nombre de otras organizaciones con las que tu entidad colabora en la implementacién de
politicas publicas o de programas relacionados con las mismas.

A. ;Con qué organizaciones intercambias informacidn de interés para el desarrollo del programa?
B. ¢A qué organizaciones has solicitado ayuda material para desarrollar un programa?
C. ¢(Con qué organizaciones has colaborado en el disefio de un proyecto?

D. (Con qué organizacion te gustaria mantener contacto en un futuro para desarrollar una accién vinculada
a laimplantacién de una politica publica?
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Resumen

El objetivo principal de este trabajo es poner de manifiesto la situacion actual de la funcion publica directiva en el dmbito concreto de la
Administracion General del Estado. Bdsicamente, la figura del directivo publico profesional se caracteriza por la carencia de régimen juridico
especifico, lo que determina la falta de criterios para definir con precision qué es, como se selecciona y cudles son sus peculiaridades en relacion con
el resto de empleados publicos.

En este articulo se efecttan una serie de reflexiones sobre la seleccion de los directivos publicos y, en concreto, sobre la importancia de que
la misma se lleve a cabo atendiendo, como elemento esencial, al mérito. Sobre la base del mismo, se toma como referencia un ejemplo de derecho
comparado que estd poniendo de manifiesto las bondades que para la mejora de la calidad de los servicios supone que la seleccion de los directivos
se lleve a cabo por un drgano independiente (la CReSAP de Portugal), como via esencial para lograr profesionalizar la funcion pdblica directiva.

Palabras clave
Directivo publico, Seleccion, Mérito, Profesionalizacion, Administracion Publica.

Managerial civil servants recruitment based on professional
merit. Learning from Portugal

Abstract

The main objective of this paper is to show the current status of the civil service managerial function within the specific field of the General
Administration of the State. Basically, its reality is characterized by the lack of a specific legal regime what means that it lacks a set of elements to
accurately define what a managerial civil servant is, how this person is selected, and which his or her peculiarities are in relation to the rest of public
service employees.

This paper contains a number of reflections on the managerial civil servant selection process and, in particular, on the importance that it is
carried out according to merit-based criteria. Reference is made to an example of comparative law that is highlighting the benefits that, for the
improvement of the quality of the services, are obtained from the fact that the managerial staff selection is carried out by an independent body
(the CReSAP of Portugal), as an essential way to achieve the civil service managerial function professionalization.

Keywords
Managerial Civil Servant, Selection process, Merit- Professionalization, Public Administration
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JUSTIFICACION

Lo que pretende este articulo es reflejar el estado actual de una cuestidn crucial que atafe a la funcién
publica directiva: la seleccién de los directivos de las organizaciones publicas atendiendo a criterios de mérito,
capacidad e idoneidad, a los que se refiere expresamente el articulo 13.2 del Real Decreto Legislativo 5/2015, de
30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico (en
adelante TREBEP).

En general, los ciudadanos consideran que los directivos publicos son nombrados teniendo en cuenta,
fundamentalmente, criterios de confianza, sin que el mérito sea, en si mismo, un elemento decisivo. De esta
manera, el calificativo de “profesional’”’ es rara vez empleado por los administrados para referirse a las personas
que ocupan los puestos mas relevantes dentro del sector publico administrativo.

La meritocracia, entendida como gobierno de las personas mds capacitadas, seleccionadas por sus méritos
personales, estd considerada actualmente como sefial de garantia ética, baluarte contra la corrupcién y garantia
de imparcialidad en la gestidn de los recursos publicos. En este sentido, la meritocracia representa un sistema en
que las posiciones sociales se ocupan en virtud del mérito individual, sin tener en cuenta otros criterios como la
riqueza, el sexo, el origen social o el color del partido politico en que se milita.

El propio Weber, al identificar las caracteristicas del modelo burocratico, en lo que respecta al funcionario
profesional, en contraposicién al funcionario politico, hacia referencia, a las dos siguientes: seleccién en base al
mérito y caracterizada por la profesionalizacién.

La designacion de los directivos publicos atendiendo sélo a criterios de mérito es hoy unarealidad en Portugal,
mediante la creacidn, por Ley 64/2011, de 22 de diciembre, de una entidad administrativa independiente cuya
finalidad es seleccionar a los candidatos para ocupar los puestos de direccidn superior en la Administracién Publica.
Esta entidad se denomina Comisién de Reclutamiento y Seleccidn para la Administracion Pablica (CReSAP?).

(Cabria aplicar en Espafia la solucién de Portugal? Sobre esta cuestidn girard el presente estudio, tomando
como referencia el sistema de seleccién de directivos publicos vigente en la Administracién General del Estado.

1. SELECCION DE LOS DIRECTIVOS PUBLICOS EN ESPANA.
1.1. CONSIDERACION PREVIA.

En primer lugar, es necesario proceder a definir el dmbito subjetivo, esto es, a determinar qué es un directivo
publico. En general, es dificil explicar qué es un directivo, ademads, se trata de una figura de escaso interés para
el legislador, como asi se demuestra en el hecho de que es la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Bdsico
del Empleado Publico (en adelante EBEP), la primera norma de la tradicion juridica espafola que contempla
expresamente al personal directivo y lo califica de profesional en su articulo 13. El TREBEP deroga el EBEP, si bien
se refiere al personal directivo en los mismos términos y en el mismo precepto, por lo que no introduce aclaracién
conceptual alguna.

A lo anterior contribuye la dificultad para delimitar con precisién los contornos de la figura del directivo
(Baz, 2014: 244), ya que su reflejo en la realidad es mas bien difuso en muchos aspectos (seleccién, carrera,
formacién, nombramiento, responsabilidad en la gestidn, retribucién, etc) (entre otros, Sanchez, 2008: 104 y
Maeso, 2010: 79).

La caracteristica principal de un directivo publico tiene que ver con la relevancia de su posicién dentro de la
estructura organizativa. En este sentido, podria definirse como la persona que posee la capacidad de liderazgo,
la formacidn especifica y las habilidades necesarias para hacer funcionar adecuadamente, bajo las instrucciones
politicas del Gobierno correspondiente, la compleja maquinaria administrativa (Informe de la Comisién EBEP 2005,
p. 65%).

De esta definicién se puede concluir que los directivos pueden ser tanto funcionarios de carrera, como
personal eventual como personal sujeto a una relacién laboral de alta direccidn, siempre que tengan atribuidas
funciones de direccidn superior y gran responsabilidad, ya sea a través de la relacién de puestos de trabajo, del
real decreto de estructura del departamento o, en su caso, en virtud de una orden ministerial de delegacién de
competencias.

1 En portugués, Comissdo de recrutamento e sele¢do para a Administragdo Publica (CReSAP).
2 Elinforme de la Comisidn para el estudio y preparacidon del Estatuto Basico del Empleado Publico fue entregado al entonces Minis-
tro de Administraciones Publicas, Jordi Sevilla (2004-2007), el 25 de abril de 2005 por el Presidente de la Comisién, Miguel Sanchez Mordn.
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Por otra parte, es importante destacar que el liderazgo de las organizaciones publicas es de caracter dual, asi,
por un lado existe el lider politico y, por otro, el directivo o lider profesional (Losada, 1995: 468; Nufiez, 2012: 108;
Catald, 2005: 213).

Ellider politico es aquel cuyo nombramiento se efectia bien por el Jefe del Estado, a propuesta del Presidente
del Gobierno, o bien por el Consejo de Ministros (arts. 62 €) CE y 63.3, 64.3, 65.3, 66.2 de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico)® mientras que el directivo publico profesional es nombrado por
el Ministro o Secretario de Estado del que dependa (arts. 61f), 62.2 ¢) y 63.1l) de la Ley 40/2015)*. Ambos tipos de
dirigentes publicos se rigen por reglas del juego distintas y se inspiran en culturas distintas, lo que determina la
diferente concepcidn de los problemas de los ciudadanos y las soluciones a los mismos. Ademas, respecto de los
érganos superiores (Ministros y Secretarios de Estado), su formacidn y experiencias no necesariamente estan
relacionados con la Administracién a la que dirigen (Baz, 2014: 247).

En todo caso, lo relevante es tener en cuenta que el directivo publico que aqui se analiza es el profesional, no
el politico, el cual se sitia en la frontera entre los empleados publicos y la actividad politica, y que sirve de punto de
encuentro entre Politica y Administracidon (Ortega; 2010: 13; Sanchez, 2008: 103), ya que éstos son los responsables
de dirigir y organizar los recursos humanos y materiales que permiten llevar a cabo las actuaciones instadas desde
el nivel politico en cumplimiento de sus programas de gobierno.

Dicho de otro modo, los directivos publicos profesionales “constituyen el lubricante que permite la
comunicacién entre el universo politico y el funcionarial, quienes transmiten las decisiones politicas en lenguaje
comprensible para el funcionariado y quienes exponen a los politicos las opiniones de la burocracia de forma
que ellos puedan entenderlas y compartirlas si fuere preciso. Sin ellos, el choque de valores y prioridades seria
inevitable. Merced a ellos la labor de ambos niveles de roles (politico y funcionarial) alcanza sinergias y resultados
positivos para la comunidad” (Villoria, 2009: 6).

Del éxito enla planificacidny ejecucidn delas politicas publicas dependerd en gran medida el resultado electoral
subsiguiente, de aqui la especial relevancia que adquiere el directivo publico como elemento necesario para la
satisfactoria consecucion de los planes gubernamentales. No obstante, el modelo ideal al que se aspira es aquel
en el que el directivo publico sea imparcial en el desempefo de su labor, el cual, sin perjuicio de la subordinacién
debida, se distancie adecuadamente de los influjos del poder politico en el desempefio de su responsabilidad
(Gorriti, 2010: 54).

Por lo tanto, del concepto de directivo publico profesional quedan excluidos los altos cargos stricto sensu?, sin
perjuicio de que es completamente necesario que ambos trabajen coordinados y en armonia para poder alcanzar
la finalidad de servicio publico atribuida a la organizacidn. En definitiva se puede afirmar que “no hay politica sin
direccién. No hay direccidn sin directivos” (Losada, 1995: 408).

Sin embargo, las cosas no siempre funcionan todo lo bien que seria deseable en aras del bien comun, mas
bien al contrario, por lo que se considera que una de las mayores dificultades para precisar con nitidez la figura del
directivo estriba precisamente en la sistematizacion de las relaciones entre politica y Administracién (Maeso, 2010:
76; Villoria y del Pino, 2009: 493 y ss.).

1.2. SELECCION DE LOS DIRECTIVOS PUBLICOS EN LA AGE.

Como se ha indicado con anterioridad, en esta materia hay que distinguir entre los altos cargos, cuyo
nombramiento es de cariz marcadamente politico, ya que se efectlia mediante Real Decreto del Consejo de
Ministros®, y para los que no estan establecidos requisitos especificos para su eleccion (ni de experiencia, ni
titulacién académica, ni otras cualidades), de los puestos directivos ocupados por funcionarios publicos, cuyo
nombramiento se efectia mediante el sistema de libre designacién que implica una seleccién sesgada en cuanto
a los candidatos (sélo funcionarios) pero cuya ultima decisiéon depende de la confianza del alto cargo (confianza

3 Equivalentes a los articulos 15.2, 16.3, 17.3 y 18.2 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de organizacién y funcionamiento de la Administra-
cion General del Estado (en adelante, LOFAGE), norma que serd derogada por la Ley 40/2015 a partir del 2 de octubre de 2016.

4  Equivalentes a los articulos 12.2 f), 14.3 y 19.2 de la LOFAGE, norma que serd derogada por la Ley 40/2015 a partir del 2 de octubre
de 2016.

5 Segun el articulo 6 Ley 6/1997, de 14 de abril, de la LOFAGE, son altos cargos los Ministros, Secretarios de Estado, Subsecretarios,
Secretarios Generales, Delegados del Gobierno, Directores Generales, Secretarios Generales Técnicos, Embajadores y Representantes perma-
nentes ante Organizaciones Internacionales. Esta prevision es idéntica al articulo 55 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico, que derogara la LOFAGE a partir del 2 de octubre de 2016.

6  Asilo establecen los articulos 15.2, 16.3, 17.3 y 18.2 de la LOFAGE, en relacidn con los Subsecretarios, Secretarios Generales, Secre-
tarios Generales Técnicos y Directores Generales, respectivamente. En idénticos términos se pronuncia la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico, en sus articulos 63.3, 64.3, 65.3y 66.2.
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politica). Es lo que algunos autores denominan “spoil system de circuito cerrado” (Jiménez, 2006: 6; Maeso, 2010:
85; Ramid, 2006: 6) 0 “spoil system funcionarizado” (Maeso, 2010: 75).

Es cuando menos llamativo que desde que se instaurara este sistema de provisiéon en el afio 19647, el
legislador no haya empleado eufemismo alguno para referirse a esta figura. Por el contrario, siempre ha sido
claro en denominar lo que realmente supone la libre designacién: nombramiento y cese discrecionales, por lo
que la condicién de directivo publico profesional podria calificarse actualmente como de “precaria” e, incluso,
de “fugaz” (Maeso, 2010: 95), al menos desde el punto de vista de las garantias de permanencia en el puesto, ya
que, incluso en los supuestos avalados por una gestion impecable, el directivo publico puede ser removido sin
necesidad de motivacién alguna.

Es en este hdbitat, que podria catalogarse de cuasi vacio normativo, en el que los directivos publicos
profesionales deben desenvolverse y prestar el servicio publico que tienen encomendado, con las maximas
garantias de eficacia y eficiencia.

No hay requisitos concretos de mérito para su provisidn ni tampoco se produce la estabilidad en el puesto
por el buen desempefio en beneficio del interés general pero, sin embargo, el nivel de exigencia y responsabilidad
es el propio de la alta direccidn, lo que conlleva a que, con relativa frecuencia, los puestos directivos en el dmbito
publico sean de dificil cobertura, ya que el libre cese puede producirse incluso tras una excelente labor de gestidn,
alo que hay que unir la estigmatizacion que supone el haber ocupado este tipo de puestos®.

2.3. (ES NECESARIO UN ESTATUTO DEL DIRECTIVO PUBLICO?

El punto de partida es el articulo 13 de la Ley 7/2007, de 12 de abril (sustituido por el articulo 13 del TREBEP),
en virtud del cual “el Gobierno y los Organos de Gobierno de las Comunidades Auténomas podran establecer,
en desarrollo de este Estatuto, el régimen juridico especifico del personal directivo asi como los criterios para
determinar su condicién...”. Por lo tanto, y sin perjuicio de lo que se indicard en la conclusién, se puede afirmar
que este precepto atribuye a érganos del Poder Ejecutivo el desarrollo de esta disposicidn, que ejercerd, como no
puede ser de otro modo, a través de lanormareglamentaria correspondiente. Ademas, y sin entrar en disquisiciones
de distribucién competencial, esta atribucién es flexible en la medida que no supone un acto debido para éstos,
ya que utiliza el verbo “podran establecer” (Maeso, 2010: 29-35), lo que convierte al EBEP en una “norma blanda”
(Jiménez, 2006: 24).

Asi las cosas, la cuestién que necesariamente hay que plantear es la siguiente: ;qué puede justificar que
después de mas de ocho afios se haya hecho caso omiso a esta prevision legal?

Efectuadas las consideraciones del apartado anterior, en las que se determina que el directivo publico ocupa
el espacio entre el politico y el funcionario, actuando de eslabén entre ambos, como un equilibrista (Bilhim, 2014:
24)y, siendo, de esta manera, la correa de transmisién reciproca entre el gobierno y la Administracién, es necesario
reflexionar sobre las causas que justifican la carencia de un cuerpo normativo que atienda a las particularidades
del mismo.

Aunque aparentemente sea una cuestion evidente que es necesaria la existencia de una regulacién propia de
la funcidén directiva, sucede que, en la realidad, las cosas no son tan sencillas. Y es que en este caso el terreno es
pantanoso, toda vez que lo que estd en juego no es sélo ni exclusivamente el interés general, sino la presencia en
mayor o menor grado tanto del poder politico como de la prevalencia de determinados corporativismos.

Precisamente, se trata de puestos cuya forma de provisién es la libre designacidn lo que conlleva a que, con
relativa frecuencia, se desnaturalizan los requisitos constitucionales del mérito y la capacidad, los cuales, en una
interpretacion Iégica, no sdlo rigen para el acceso a la funcidén publica, sino también para la ocupacién de puestos
durante el desarrollo de la carrera profesional.

Gobierno y Administracién son dos componentes del mismo nucleo, el Poder Ejecutivo, pero ello no debe
inducir a confusién. Ni los politicos son empleados publicos en sentido estricto® nila actividad de la Administracién

7  Articulo 56 Ley Funcionarios Civiles del Estado (en adelante, LFCE): “Los puestos vacantes en cada localidad y correspondientes a
los Cuerpos generales se proveerdn por concurso de méritos entre funcionarios, salvo los que excepcionalmente se califiquen, a propuesta
de la Comision Superior de Personal, como de libre designacion”. Posteriormente se refieren a esta forma de provision tanto la Ley 30/1984
(articulo 20, todavia en vigor), que deroga el articulo 56 LFCE en su disposicién derogatoria 1.A, como el EBEP (articulo 80), derogado por el
TREBEP y que se refiere a la libre designacion igualmente en su articulo 8o.

8 Vid Méndez, R., “Nivel 30 en el pasillo”, EL PAIS, 28 de diciembre de 2013.

9 Aestos efectos es muy esclarecedor el articulo 87.1 del TREBEP en virtud del cual los funcionarios de carrera seran declarados en
situacién de servicios especiales cuando ocupen puestos de designacién politica, v.gr., altos cargos, diputados, senadores, alcaldes, conceja-
les o personal eventual.
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es actividad politica. El hecho de que sea el Gobierno el que, en virtud del articulo 97 de la Constitucidn, dirija
la Administracién no implica que pueda actuar con total discrecionalidad, ya que, ademds de estar sometido
principio de legalidad, ésta tiene la misién de servir con objetividad los intereses generales (ex articulo 103.1de la
Constitucion™).

Aunque hay autores que piensan que la esfera politica y la administrativa son inseparables (Simon, 1946:
53-67), las diferencias son lo suficientemente relevantes como para poder marcar directrices en la actividad de
cada una que permitan su interaccién mediante un sistema de pesos y contrapesos, similar al existente para las
relaciones entre los diferentes poderes del Estado. En este sentido, se puede afirmar que la relacién ideal entre
Gobierno y Administracion se produce cuando los politicos definen los objetivos y los gestores/directivos publicos
deciden los medios mas adecuados para conseguir dichos objetivos con eficacia y eficiencia (Bilhim; 2014: 26).

Esta realidad no quiere ser entendida por los politicos ya que si se establece un estatuto del directivo publico
que regule, entre otros, aspectos tales como la definicidn de puestos directivos, los requisitos para la provisién
de los mismos de acuerdo con el mérito o las garantias de permanencia por la buena gestién, se podrian ver
frustradas las expectativas de poder de los actores que conforman el Gobierno (Longo, 2002: 3).

La consideracién de la meritocracia es un aspecto esencial que la futura regulacién debe contener ya que
de ella depende la efectiva separacién entre politicos y directivos publicos profesionales, de manera que éstos
Gltimos ocupen las estructuras de decision de acuerdo con su mérito y capacidad (Wilson, 1887: 197-222; Bilhim,
2013: 215).

3. PAPEL DE LA MERITOCRACIA EN EL ACCESO A LA FUNCION PUBLICA DIRECTIVA

Resulta que la seleccidn basada en el mérito se ha considerado, en las udltimas décadas, como un signo de
modernidad, garantia ética, baluarte contra la corrupcién y garantia de imparcialidad de los gestores publicos.

Sin embargo, en su origen, el término “meritocracia” fue identificado con caracter despectivo. De hecho,
cuando la palabra “meritocracia” fue inventada por Michael Young en 1958 en su libro “Triunfo de la meritocracia”,
mediante la unién de una palabra latina (meritus) y de otra griega (cracia), significando poder/dominio del mérito,
el autor lo empled en sentido contrario al presente. Asi, para la sociologia contemporanea, la meritocracia
corresponde a un sistema en el que las posiciones sociales se alcanzan atendiendo al mérito individual y no sobre
la base de criterios tales como la riqueza, el género, el origen social o la militancia en un partido politico (Bilhim;
2012: 58).

Para Aristdteles, las mejores flautas deben ser entregadas a los mejores flautistas. La finalidad de las flautas
es producir musica y aquellos que mejor las hagan sonar deberfan tener las mejores flautas (Bilhim, 2014: 65).

Trasladando esta metdfora al dmbito administrativo, sucede que las mejores flautas son entregadas, con
frecuencia y reiteracion, a flautistas que no son los mdas destacados. Se produce asi una devaluacién progresiva en
el intento de profesionalizar la funcién publica directiva, en aras de intereses puramente politicos.

El cambio, el vuelco principal, es la exigencia y el reconocimiento del mérito™. Evidentemente, no es que la
meritocracia sea el remedio para todos los males, pero lo que el tiempo nos estd demostrando es que sin ella
muchos males no tienen remedio.

Nuestro pais vecino, Portugal, se encuentra inmerso en un proceso de reforma administrativa que tiene,
como gran hito, haber logrado instaurar un sistema meritocrdtico de acceso a los puestos mas relevantes de la
Administracién. Por este motivo, le dedicaré especial atencién al estudio de este nuevo sistema.

4. ESPECIAL REFERENCIA A PORTUGAL: LA COMISION DE RECLUTAMIENTO Y SELECCION PARA
LA ADMINISTRACION PUBLICA (CRESAP)
4.1. ;POR QUE PORTUGAL?

M3s alld del mero andlisis de los avances que estd llevando a cabo Portugal en esta materia, lo relevante es
que se trata de nuestro pafs vecino y con el que estamos vinculados desde tiempos inmemoriales. Por lo tanto, no
se trata sélo de realizar un estudio de derecho comparado, sino de poder describir el caso de Portugal y extraer del

10 Art. 97 CE: “El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la Administracién civil y militar y la defensa del Estado. Ejerce la funcién
ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucidn y las leyes”.

11 Art. 103.1 CE: “La Administracion Publica sirve con objetividad los intereses generales y acttia de acuerdo con los principios de efi-
cacia, jerarquia, descentralizacidn, desconcentracién y coordinacién, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho”.

12 Vid Mufioz, A., “La corrupcién y el mérito”, El PAIS, 9 de noviembre de 2014.
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mismo los elementos que permitan iniciar la reflexién de sobre la introduccién de la meritocracia en la seleccién de
los directivos publicos profesionales en Espafa.

A pesar de las desavenencias histdricas®, “los dos paises, desde su ingreso en lo que hoy es la Unién Europea'
han trenzado unas relaciones comerciales de un volumen tal que la calificacion de hermanos distanciados o
hermanastros ya no vale. Si tuviéramos que sustituir laimagen de los que se dan la espalda por otra mas ajustada,
habria que decir que Espafia y Portugal son ahora unos siameses que, ademas, no estan fatalmente unidos por
una espalda que ata el uno al otro. Todo lo contrario, son siameses que han elegido libremente vivir juntos para
vivir mejor y que ahora dependen vitalmente el uno del otro para sobrevivir pero para también para alcanzar
metas mds altas. Sobre todo ahora, cuando los dos paises arrastran desde 2008 un deterioro de sus relaciones
comerciales” (Rivero, 2014).

4.2. BREVE REFERENCIA HISTORICA AL DIRECTIVO PUBLICO EN PORTUGAL.

Para comprobar el paralelismo que, en materia de seleccidn de directivos en Portugal existe con el modelo
de la Administracidn General del Estado, es preciso efectuar una breve consideracidn histdrica del caso portugués.
Durante el “Estado Novo” (1933 a 1974), bajo los designios de Salazar, el nombramiento del personal directivo
tenfa un cariz marcadamente politico materializado a través de la libre designacion.

Fue en el aflo 1979, con la recién estrenada democracia, cuando se aprobd el primer Estatuto del Personal
Directivo (“Estatuto do Pessoal Dirigente”, aprobado por Decreto-Lei 191-F/79, de 26 de junio), el cual determind que
eran altos directivos los Directores y Subdirectores Generales, y directivos intermedios los Directores de Servicios™
y Jefes de Divisidn, todos nombrados libremente por el poder politico, si bien, en el caso de los Subdirectores y
directivos intermedios se requeria la propuesta del Director General del que dependieran. Ademas, lo relevante
de esta norma es que consideré que el personal directivo era el vinculo entre la esfera politica y la netamente
administrativa.

No fue hasta pasados 10 afios, con el Decreto-Lei 323/89, de 26 de septiembre, cuando se establecieron las
funciones de cada personal directivo anterior, estableciendo con caracter general en su articulo 2. 2, que el personal
directivo “ejerce actividad de direccidn, gestidn, coordinacidn y control en los servicios u organismos publicos”.

La preocupacidn por alejar de la politica la designacidn de los cargos intermedios y de atender al mérito, se
efectud en elano 1997 por primera vez, mediante la Lei 13/97, de 23 de mayo, estableciendo un sistema transparente
de seleccién basado en perfiles profesionales, de manera que seria posible recurrir la decisién por el candidato
disconforme.

Posteriormente, la Lei 49/99, de 22 de junio, establece que el Estatuto del Personal Directivo se aplica a la
Administracién central, regional y local, homogeneizando su regulacién en los diferentes niveles administrativos.

“Estas transformaciones en linea con la profesionalizacién e independencia del personal directivo, reflejan la
orientacion del cambio que tuvo lugar a partir de mediados de los afios 80 del siglo pasado que, aunque de forma
timida, comenzd a incorporar algunas ideas de la reforma gerencial que estaba siendo desarrollada en diversos
paises de la OCDE (Rocha y Araujo, 2007). Se creaban asf las condiciones para la profundizacién en materia de
profesionalizacién del personal directivo, que se consolidé desde las reformas introducidas en los afios 2004 y
2005, en las que se marcaban claras distinciones entre los Altos Directivos (Direccdo Superior, que tienen una
fuerte conexidn con el sistema politico), de los Directivos Intermedios (Direc¢do Intermédia, implicados en el
desarrollo de actividades operativas de las unidades orgdnicas; Lei N.° 2/2004 de 15 de Enero; Lei N.° 51/2005 de 30
de Agosto). Esta separacidn se tradujo también en una alteracién del proceso de reclutamiento de los Directivos
Intermedios, que recuperan el proceso concursal, disminuyendo la libertad de eleccidn de este tipo de directivos
por parte del poder politico” (Araujo y Varela; 2011: 10).

Sellegaasialaconstitucion de un nuevo modelo enlaseleccién de los directivos publicos, lo cual se produce en
el aflo 2011 con la creacidn de la CReSAP, que implica un cambio significativo hacia un paradigma de reclutamiento
que sittia el mérito como verdadero principio rector.

13 Segun Rivero (2014): Las razones de la distancia histdrica entre los paises ibéricos en el plano politico, puesto que en el cultural
han estado tradicionalmente unidos, pueden analizarse a efectos de su sistematizacion en tres dimensiones: (1) la pugna por la hegemonia
peninsular; (2) las alianzas internacionales antagdnicas de uno y otro pais; y (3) los proyectos de proyeccién global defendidos por cada uno
de ellos, muchas veces incompatibles.

14 Lo hicieron simultdneamente a través del Tratado hecho en Lisboa y Madrid el dia 12 de junio de 1985, relativo a la adhesion del Reino
de Espania y de la Republica Portuguesa a la Comunidad Econémica Europea y a la Comunidad Europea de la Energia Atémica (BOE de 1 de enero
de 1986).

15 En Espafa esta figura no existe en la AGE, siendo mds propia del ambito local.
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4.3. LA CReSAP
4.3.1. Origen

Preocupados por la profunda crisis econdmica en que estaba sumida Portugal, y que propicid la dimisién
el 23 de marzo de 2011 del Primer Ministro José Sdcrates', el 8 de abril de 2011 el Eurogrupo y los Ministros de
Finanzas de los paises de la Unidn Europea emitieron una declaracién solemne”, previa peticion de ayuda por
parte de Portugal, en la que se mencionaba la “estricta condicionalidad” de un programa de ajuste que debfa
negociarse con las autoridades portuguesas sobre tres pilares: primero, ajuste fiscal, segundo, reformas; y, por
ultimo, mantenimiento de la liquidez y solvencia financiera.

El17demayode2011el Eurogrupoaprobd, mediante un Memorando de entendimiento sobrela condicionalidad
econdémica (en adelante MoU), un conjunto de medidas en forma de préstamos por importe de 78.000 millones
de euros en tres afos, un tercio de los cuales los aporté el Fondo Monetario Internacional (FMI). En linea con lo
indicado en el parrafo anterior, las ayudas de la UE y del FMI a Portugal se han concedido con tres condiciones:

a) Conseguir un importante ajuste fiscal, para lograr la reduccién del déficit desde el 9,1% en 2010 al 3% en 2013.

b) Llevar a cabo un plan de reformas del mercado laboral, sistema judicial, mercado inmobiliario y servicios
(telecomunicaciones, energia y transportes), entre otras.

c) Establecer un paquete de medidas para reforzar el capital de los bancos.

A los efectos que aqui interesan, dentro de las medidas de ajuste fiscal se encuentran aquellas relacionadas
con la Administracién Publica. En este sentido, se establece que el gobierno portugués tomara, entre otras,
medidas tendentes a la racionalizacién de las Administraciones Central, Regional y Local, reduccién de cargos y
servicios, eliminacién de duplicidades, fomento de la movilidad de los recursos humanos y reduccién de la tasa de
reposicion de efectivos (apartados 3.39 a 3.49, pp. 15-17 MoU).

Por lo tanto, es por propia iniciativa, y no por influjo de la troika, por lo que Portugal lleva a cabo un plan de
reformas administrativas que, en materia de directivos publicos supone la apuesta clara y decidida por el mérito,
continuando la [inea marcada en los afios 2004 y 2005.

4.3.2. LalLein.’ 64/2011, de 22 de diciembre

En el marco del contexto general de reformas que marcaron la actividad politica de Portugal durante el afio
2011, en materia de seleccidn de directivos destaca la Lei n.° 64/2011, de 22 de diciembre, por la que se establece
el Estatuto del Personal Directivo™ y da carta de naturaleza, en su anexo A, a la CReSAP, que se constituyd
formalmente el 16 de mayo de 2012 y estd operativa desde el 26 de julio de ese mismo afio.

La CReSAP es la responsable de la introduccion de la meritocracia en la estructura de la Administracién
central, regional y local, a través de la gestidn de la seleccidn de los directivos publicos por medio de la valoracién
de sus méritos a través de concursos publicos.

Respecto a su naturaleza, estd investida de total autonomia funcional y jerdrquica, ya que no esta adscrita a
Ministerio alguno ni sujeta a tutela superior. Tiene prohibido recibir y solicitar orientaciones a los miembros del
Gobierno, lo que demuestra la total separacidn entre el Poder Ejecutivo y la Comisién. El Ministerio de Finanzas
proporciona los medios humanos y materiales necesarios para su funcionamiento. Sélo rinde cuentas ante el
Parlamento, al que puede también dirigirse en caso de pertubacién o ingerencia en sus funciones por parte del
Gobierno.

En su labor de reclutamiento y seleccidn, la funcién principal de la CReSAP consiste en valorar curriculos
y perfiles profesionales en el caso de los directivos de empresas publicas, asi como de convocar y gestionar
procedimientos de concurso en el caso de los directivos de la Administracidn.

Esimportante hacer referencia a un glosario de términos por los que se rige la CReSAP y que, en su actuacion,
significan lo siguiente (Bilhim; 2012: 63):

16  Presentd su dimisién al Presidente de la Reptblica, Anibal Cavaco Silva, el 23 de marzo de 2011 tras no haberse aprobado en el Par-
lamento sus medidas de ajuste econdmico.

17 “Statement by the Eurogroup and ECOFIN Ministers, 8 April 2011”7, (http://estaticos.elmundo.es/documentos/2012/06/10/por-
tugal.pdf).

18 El nombre completo es “Lei n.° 64/2011, de 22 de Dezembro, Modifica os procedimentos de recrutamento, seleccdo e provimento
nos cargos de direc¢do superior da Administra¢do Publica, procedendo a quarta alteragdo a Lei n.° 2/2004, de 15 de Janeiro, que aprova o esta-
tuto do pessoal dirigente dos servicos e organismos da administragdo central, regional e local do Estado, e a quinta alteracdo a Lei n.° 4/2004,
de 15 de Janeiro, que estabelece os principios e normas a que deve obedecer a organizagdo da administracdo directa do Estado”(publicada
en el “Didrio da Republica, 1.% série -N.° 244- 22 de dezembro de 2011”).
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a) Procedimiento concursal: conjunto de operaciones dirigidas a proveer los puestos de direccién superior
necesarios para el desarrollo de las actividades y la consecucién de los objetivos de los distintos érganos
0 servicios.

b) Reclutamiento: conjunto de procedimientos dirigidos a atraer a candidatos potencialmente cualificados
para el desempefio del puesto.

¢) Seleccidn: conjunto de operaciones que, mediante la utilizacién de métodos y técnicas adecuados, permite
valorar a los candidatos de acuerdo con las competencias indispensables para ejecutar las actividades
inherentes del puesto a proveer.

d) Métodos de seleccién: conjunto de técnicas especificas que permiten valorar la adecuacién de los
candidatos a las exigencias del puesto a cubrir, teniendo como referencia un perfil de competencias
previamente definido.

e) Mérito: es la adecuacion del conjunto de atributos exigidos para un buen desempefio de un puesto
determinado.

4.3.3. Composicion y funciones de la CReSAP

Actualmente la CReSAP se compone de un presidente, con voto de calidad, y de tres vocales permanentes,
aunque puede tener hasta cinco vocales permanentes, todos ellos de reconocido mérito profesional™. Sibien todos
son nombrados formalmente por el Consejo de Ministros, la no injerencia del poder ejecutivo se manifiesta en que
quien realmente efectta la seleccidn es la Asamblea de la Republica, ante la que deben defender presencialmente
su candidatura, como si de la superacién de un examen se tratara.

El presidente es designado entre personalidades con reconocido mérito profesional, credibilidad e integridad
personal, por un periodo de cinco afios, lo que incide en su total independencia funcional del Poder Ejecutivo, por
cuanto su mandato excede del propio de la legislatura que, al igual que en Espafia, es de cuatro afios.

Por su parte, los vocales son nombrados por cuatro afios, transcurridos los cuales no pueden ser renovados.
Ademas, existen siete personas que se encargan de las tareas de gestion y administracién ordinaria, asi como de
apoyo administrativo. Por lo tanto, tiene una plantilla de once personas.

Asimismo, durante los procesos selectivos cuentan con un vocal no permanente destinado en el Ministerio
que pretende cubrir la vacante, aunque en una unidad distinta. Estos vocales son nombrados por tres afios no
renovables.

En todo caso, la CReSAP dispone de una bolsa compuesta de 20 a 50 peritos de reconocido mérito profesional,
credibilidad e integridad personal, que apoyan a la Comisidn en materias técnicas especificas y participan en
el tribunal de los concursos para puestos de direccién superior. Son nombrados entre empleados publicos, a
propuesta de la CReSAP, por el Ministro del que dependan por el plazo de un afio, renovable hasta un maximo de
tres.

Entre las funciones de la CReSAP destacan las siguientes (articulo 11):

a) Establecerlasreglas aplicables ala seleccién de candidatos a puestos de direccién superior en relacién con
la evaluacion de los perfiles, competencias, experiencia, conocimientos, formacién académica y formacién
profesional.

b) Gestionar, previa iniciativa del departamento interesado, el desarrollo de los procesos de seleccién de
acuerdo con los perfiles genéricamente definidos por aquel.

c) Establecerlos métodos de seleccién a aplicar en los concursos, garantizando siempre la realizacién de una
evaluacidn curricular y de una entrevista.

d) Apoyar la elaboracién y desarrollo de las politicas que se refieran a los puestos de nivel superior, asi como
participar en su ejecucion.

e) Promover las buenas practicas de gestion y ética para los titulares de puestos de direccidn superior en la
Administracién Publicazo.

19 El “reconocido mérito profesional”, a que se refiere el articulo 5 del anexo A de la Ley 64/2011, lo determina la Comisién de Finan-
zas y Administracion Publica de la Asamblea de la Republica.

20 Hasta ahorala CReSAP ha estado centrada en su labor de gestién de los procedimientos selectivos y no ha elaborado cédigo ético
alguno. Préximamente dedicaran mas atencion a esta cuestion.
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Por su interés para el objeto del presente estudio, se analizard con precisién la funcidn relativa a la gestion de
los procesos de seleccidn. Respecto del dmbito subjetivo, la CReSAP interviene en la seleccidn de directivos tanto
de nivel superior como de nivel intermedio.

Los de nivel superior, a su vez, se dividen en dos categorias: grado 1 (Directores Generales, Secretarios
Generales, Inspectores Generales y Presidentes de Organismos Publicos) y grado 2 (Subdirectores Generales,
Secretarios Generales Adjuntos, Subinspectores Generales y Vicepresidentes de Organismos Publicos).

Estan excluidos del dmbito de aplicacién de la Lei n.* 64/2011: “a) los érganos de apoyo al Presidente de la
Republica, la Asamblea y los Tribunales, b) Fuerzas Armadas y de Seguridad (incluyendo prisiones), ¢) Ensefianza,
d) Salud, e) Carrera Diplomédtica, f) las carreras (militares, Rectores de Universidad, Decanos de Facultades,
Directores de Ensefianza Publica en todos los niveles), embajadores y cénsules, jueces y delegados del Ministerio
Publico, érganos de apoyo a la Presidencia de la Reptblica y Asamblea Legislativa” (Bilhim y Soriano, 2014: 43).

4.3.4. Procedimientos de seleccién
4.3.4.1. Concurso publico

La iniciativa del procedimiento concursal la tiene el miembro del Gobierno con poder de direccidn o tutela
sobre el servicio u drgano en que se integra el puesto a cubrir. Corresponde, por tanto, al Gobierno definir,
de modo genérico, el perfil, experiencia profesional y competencias de gestidn exigibles a los candidatos, los
cuales tienen que elaborar la correspondiente “Carta de Missdo”, que consiste en una declaracién a modo de
“compromiso de gestidn, con objetivos cuantificados y calendados, por tanto, mensurables, que tienen que ser
aceptados como obligacion del cargo y que de no firmarse implica la no aceptacion de la candidatura” (Bilhim
y Soriano, 2013: 44).

Identificada la necesidad de reclutamiento, el jurado designado por el presidente de la CReSAP establece los
criterios aplicables a la seleccién de candidatos a puestos de direccién superior, en concreto, los doce siguientes:
liderazgo, colaboracién, motivacidn, orientacién estratégica, orientacidn a los resultados, orientacién hacia el
ciudadano y el servicio publico, gestion del cambio e innovacidn, sensibilidad social, experiencia profesional,
formacién académica, formacién profesional y aptitud.

En este tipo de procesos por concurso se efectia una publicacién en el Diario de la Republica y, ademds, en
cuatro plataformas electrdnicas: en la base de datos de empleo publico (BEP), en la de la CReSAP, en el Portal del
Gobierno y en una plataforma privada.

No existen plazos limites para finalizar el procedimiento de concurso, si bien la media de resolucién del mismo,
desde la peticion de cobertura de una vacante hasta la entrega de la terna al Gobierno es de 35 dias.

Desde su creacidn, la CReSAP ha llevado a cabo 450 procedimientos de concurso, en los que ha valorado casi
7000 candidaturas. Sélo en 10 de estos procedimientos el puesto ha quedado vacante (bien por no haber al menos
3 candidatos o bien porque habiendo mas de tres candidatos estos no tenian méritos suficientes). Ademas, el
acuerdo siempre se ha tomado por unanimidad, salvo en 5 casos que fue por mayoria.

La decision de la CReSAP es susceptible de impugnacidn y control por parte de los drganos de la jurisdiccién
contencioso-administrativa, no obstante, hasta ahora no se ha recurrido ni una sola resolucién.

Un dato interesante es que pueden presentarse a los concursos candidatos que no retinan la condicién de
funcionario publico y, en todo caso, estaran en igualdad de condiciones. En la practica, los candidatos “externos”
representan el veinte por ciento del total.

Este tipo de proceso pretende elegir, de entre los candidatos presentados, al mas adecuado para el puesto,
para lo cual se llevan a cabo varias fases: seleccién de candidaturas, entrevistas, pruebas de competencias y, en
casos especiales, se llevan a cabo pruebas tipo test.

En estos casos la seleccidn se desarrolla totalmente de manera telematica, y los candidatos deben remitir
a la plataforma, ademas de su curriculo (para puestos de grado 1 se exigen 12 afios desde la finalizacion de la
licenciatura y 8 afios para los de grado 2), un cuestionario de autoevaluacién sobre los doce criterios enunciados
en el epigrafe anterior. La seleccidn comienza con el andlisis de este cuestionario, ya que del mismo se obtendrd la
adecuacién del candidato al puesto vacante.

Posteriormente se lleva a cabo una entrevista, sélo entre los seis mejores valorados, ya que, como la Comisidén
tiene que presentar tres candidatos al miembro del Gobierno para que elijaa uno, las buenas practicas recomiendan
que se entreviste al doble del nimero de candidatos a seleccionar (Bilhim, 2012: 65).
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La entrevista, a la que son convocados por correo electrénico, consta de dos partes sucesivas:

a) Enprimerlugar,sellevanacabo pruebasde evaluaciéonde competencias, paramedirunaserie de habilidades,
frente a un ordenador, como, por ejemplo, creatividad e imaginacion, determinacién, individualidad,
voluntarismo, autoconfianza, paciencia, reflexion, persistencia, capacidad de adaptacidn, perfeccionismo
y perspicacia. Esta prueba no sirve para excluir ni valorar automaticamente a los candidatos, sino que de
la misma se obtiene el perfil de directivo entre los tipos psicoldgicos de Jung (Bilhim, 2012: 67): dominio
(poder), influencia (personas), estabilidad (ritmo) y conformidad (reglas).

b) Posteriormente, se produce la entrevista propiamente dicha ante un jurado constituido por cuatro
miembros: presidente, un vocal permanente, un vocal no permanente y un perito. La duracién es de 30
minutos y posee un guion en el que tanto las preguntas, que versardn sobre cada uno de los doce criterios
enunciados, como el orden en que son formuladas estan pensadas de antemano.

Finalizada la entrevista, el jurado levantard acta, bien individual o bien de caracter global, en el que establece
el parecer cualitativo sobre los candidatos.

Con base en esta acta el jurado elabora un informe final en el que contiene los tres candidatos, ordenados
por orden alfabético, el cual es remitido por el presidente de la CReSAP al miembro del Gobierno para que tome la
decisién final sobre cudl es el elegido. Este ocupard el puesto durante 5 afios, renovables por otros 5 afios sin que
para ello deba ser evaluado de nuevo por la CReSAP.

Este procedimiento es totalmente publico y transparente, a través de la web de la CReSAP*, en donde
aparecen las vacantes, los curriculos de los candidatos, las valoraciones de los mismos y la decisién de la comisidn.

4.3.4.2. Seleccidn sin concurso: directivos de empresas publicas

En el caso de las empresas publicas, la CReSAP procede a la evaluacidn curricular y de adecuacién del perfil al
puesto de los candidatos remitidos por el Gobierno. Para ello, lleva a cabo un estudio de los siguientes documentos:
curriculo, cuestionario de autoevaluacién y perfil del puesto a cubrir.

En estos supuestos, cuando se requiere la intervencion de la CReSAP, el presidente nombra a una persona
encargada de elaborar el informe de la denominada Comisién Técnica Permanente (CTP), que esta constituida
por los tres vocales permanentes y por el presidente. Esta comisidn se pronuncia, bien por mayoria o bien
por unanimidad, sobre cada puesto, pero no sobre todo el consejo de administracién, salvo que el Gobierno
expresamente solicite a la CReSAP que asi sea.

Lo relevante en estos casos es que el parecer de la CReSAP, aunque es preceptivo, no es vinculante para
el Gobierno. Dicho parecer puede contener los tres pronunciamientos siguientes: “adecuado”, “adecuado con
limitaciones” y “reservas”, siendo asi que el Gobierno nunca ha nombrado a algin candidato sobre el que la
CReSAP haya emitido este ultimo pronunciamiento.

El nombramiento de los directivos/gestores de empresas publicas serd por 3 afios, renovables por dos
periodos de igual duracidn.

5. CONCLUSIONES

En las dltimas cuatro décadas ha habido criticas generalizadas a los resultados de las organizaciones publicas,
acusadas de fidelidad al modelo weberiano y, en consecuencia, situadas en contra de la evolucién social. En este
contexto, se ha impuesto la necesidad de emprender la modernizacidn administrativa cuyo punto central, tal y como
se defiende en el presente estudio, radica en la consideracién del mérito en la seleccién de los directivos publicos
profesionales.

Las principales criticas al funcionamiento de la Administracion estan relacionadas con cuestiones como la

baja calidad de los servicios prestados, exceso de burocracia, gestién deficiente, opacidad frente a los ciudadanos,
) p p
percepcion de que los lideres no resuelven los problemas de los ciudadanos, corrupcidn, baja productividad,
falta de recursos cualificados, empleados desmotivados, falta de control de los costes y falta de gestién publica
p y p

estratégica, entendida esta ultima como “el proceso de realizacion de las actividades de los directivos en el dmbito
publico en un entorno social caracterizado por el cambio constante” (Veldzquez, 2013: 17).

Si hubiera que crear una pécima magica para solucionar todas estas deficiencias, entre la amalgama de
elementos que la constituirian, el alquimista destacado emplearia, sin dudarlo, uno: el mérito. No se trata aqui
de ser simplista, mas bien todo lo contrario, pues nos encontramos ante un concepto complejo que, en si mismo,

21 http://www.cresap.pt/
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impone una forma de concepcién de la organizacién administrativa, de la propia condicién de los empleados
publicos frente a los politicos, del desarrollo de la actividad publica y de la seleccién de los mds adecuados para
cada puesto directivo en el ambito publico.

Teniendo en cuenta el caso de Portugal, la CReSAP es el mejor ejemplo de que otra forma de seleccién de
los directivos es, no sélo deseable, sino también posible. Su puesta en funcionamiento pone de manifiesto que
se trata de un giro de ciento ochenta grados en relacién con la concepcidn de la funcidn publica directiva: érgano
especifico para su seleccidon atendiendo sélo a criterios de mérito, garantias de estabilidad en el desempefio de la
funcién y sistema abierto a profesionales del sector privado.

Las Administraciones Publicas espafiolas no pueden permanecer con una venda que siga permitiendo que
los intereses politicos y corporativistas prevalezcan sobre el interés general que estdn obligadas a satisfacer. La
existencia de un drgano independiente que se encargue de la seleccidn de los directivos publicos profesionales
supondria una garantfa institucional para que ello no suceda. Necesitamos una CReSAP en Espafia sin mas demora.

Porlo tanto, la idea de la meritocracia no es baladiy no podemos seguir permitiéndonos mirar hacia otro lado,
ignorar la realidad, sabedores de que el sistema actual permite a la cipula que gobierna decidir quién ocupa los
puestos mas relevantes de la jerarquia administrativa, con el pretexto de que lo hace siguiendo el procedimiento
legalmente establecido: la libre designacidn.

Para conseguir una Administracién inspirada en la idea del mérito es necesario que exista voluntad politica
del partido en el gobierno, un marco legal que lo establezca, transparencia en la seleccién y nombramientos de los
directivos publicos y, por ultimo, un cédigo de conducta implacable contra quienes lo vulneren.

Conviene aclarar que sila afiorada regulacion del directivo publico contintia sin encontrar una concrecién normativa
viareglamentaria, nada excluye que sea el legislador el que determine el concreto régimen juridico del personal directivo
profesional, méxime teniendo en cuenta el principio de reserva de ley que atafie al estatuto de los funcionarios publicos
ex articulo 103.3 CE y que, en su caso, la norma reglamentaria deberd respetar (Maeso, 2010: 23-24; Jiménez, 2007: 13).

La CReSAP no es sdlo el ejemplo de que las cosas se pueden hacer de otra manera, sino que es una poderosa
llamada de atencién que nos debe iluminar por el camino de lo que significaria el avance mds importante en
materia de empleo publico de las tltimas décadas o, cuando menos, el cambio hacia un modelo de Administracién
profesional, dirigida por aquellos que estan mejor cualificados en aras del bien comin y que hayan sido
seleccionados de conformidad con los principios de igualdad, publicidad, mérito, capacidad e idoneidad.

La creacién de un ente encargado de la cobertura de los puestos directivos, gestionando la seleccién de
manera independiente, con transparencia, concurrencia, publicidad e igualdad, valorando tanto los méritos como
las habilidades de los candidatos y su adecuacidn al perfil profesional requerido por el puesto, ya sean funcionarios
publicos o no, es para Espafia una necesidad que se hace mds acuciante en la medida en que es constatable la
creciente patrimonializacion de la Administracion por el poder politico, utilizando la democracia como pretexto y
no siempre en beneficio del interés general.

¢Sien Portugal es posible y con buenos resultados, por qué no hacemos lo mismo en Espafia?
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Resumen

Las empresas sociales han tenido un importante desarrollo en la produccion de bienes y servicios que complementan la labor del Estado y el
mercado a la hora de satisfacer las necesidades de la poblacion en dreas tan sensibles como: la salud, la educacion, la produccion de alimentos, el
apoyo a la tercera edad etc. Nuestra investigacion pretende modelizar los patrones de negocio de las empresas sociales e identificar las variables
clave que incentivan la innovacion social con el fin de definir nuevos mecanismos de gobernanza en la produccion de bienes y servicios publicos.

Palabras clave
Economia social, empresa social, innovacion social.

Social economy and social enterprise.
Conceptual and legal framework analysis in Spain

Abstract

Social enterprises have had an important development in the production of goods and services that complement the state and the market
in meeting the needs of the population in sensitive areas such as health, education, food production, support for the elderly etc. Our research aims
to model the business patterns of social enterprises and to identify key variables that make social innovation possible, in an attempt to understand
new governance mechanisms in the production of public goods and services.

Keywords
Social Economy, Social Enterprise, Social Innovation.

1 Estearticulo se enmarca en un proyecto de investigacidn financiado por el Instituto Nacional de Administracién Publica de Espafia
(INAP), cuyo objetivo general es “disefiar un modelo integrado para la identificacién, medicién y valoracién de las variables que, con mayor
potencial estratégico, definen el modelo de negocio adoptado en las empresas sociales e incentivan el desarrollo de la innovacién social”. El
contenido de este articulo es el resultado de |a fase inicial de la investigacidn, a través de la cual se ha definido el marco conceptual y juridico
de la empresa social en Espafia con el fin de delimitar las siguientes fases de la investigacion.
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1. INTRODUCCION

En las Ultimas tres décadas se ha producido una fuerte expansion de la economia social, un sector situado
entre el sector publico y el privado que ha recibido otras denominaciones como tercer sector (Chaves, 2007;
Argudo, 2002; Sajardo y Chaves, 1999; Tomas, 1997), non-profit sector o sector no lucrativo (Hwang and Powell,
2009; Sinitsyn and Weisbrod, 2008; Hansmann, 1980; Argudo, 2002; Chaves, 2007), economia solidaria (CIRIEC-
International, 2011, Chaves 2007), sector cooperativo (Chaves, 2007), sector de organizaciones voluntarias
(Kramer, 1981; Chaves, 2007) y sector emergente (Argudo, 2002).

El término de ‘“economia social” empieza a ser usado en el siglo XX para referirse al estudio de una
forma especifica de organizar el uso de factores de produccidn, esto es las cooperativas de produccidn, y mas
ampliamente a sus implicaciones sociales. A finales del XX la economia social ha girado hacia el estudio de modelos
hibridos de empresas y su contribucién a un crecimiento econémico mds inclusivo, como las empresas sociales y
las corporaciones de beneficio publico.

La importancia del estudio de la economia social y especificamente de las empresas sociales radica en el
hecho de que actualmente en Europa emplea a mas de 14 millones de personas (Monzén y Chaves, 2012). En
Espafia esta constituida por casi 50.000 empresas, que generan 2.5 millones de empleo y una facturacién que
ronda los 115.000 millones de euros (10% del PIB Espafiol). Estos datos la convierten en una realidad econédmica
significativa y, por tanto, indiscutible.

Ademas, algunos de sus elementos identitarios se han traducido en claros argumentos econdmicos y sociales
a favor de este tipo de realidad empresarial. Las empresas sociales son empresas competitivas, generadoras de
empleo, que resuelven crisis sectoriales o territoriales gracias a su capacidad colectiva de reaccionar frente a los
problemas sociales. Son empresas que se crean en el territorio, desde los problemas surgidos en él y responde
a éstos ofreciendo soluciones positivas. Potencian el espiritu emprendedor de las personas, la participacién
en la gestién y contribuyen a la construccién de una sociedad mas equitativa, a la integracién de personas con
discapacidad o enriesgo de exclusidn social, de valores democraticos y de riqueza colectiva.

Las empresas sociales han tenido un importante desarrollo en la produccién de bienes y servicios que
complementan la labor del Estado y el mercado a la hora de satisfacer las necesidades de la poblacién en dreas
tan sensibles como: la salud, la educacién, la produccién de alimentos, el apoyo a la tercera edad etc. Ademds de
la importancia que tienen en la dindmica de la economia, las empresas sociales se han convertido en centros de
innovacién social, en la medida en que estos bienes y servicios suponen una importante transformacién de las
relaciones humanas y del entorno social.

Para ello, han adoptado nuevos modelos de negocio y han promovido valores que las distinguen de otras
organizaciones como las empresas privadas o las organizaciones no gubernamentales. En esta linea, el objetivo
de este trabajo es aportar un marco conceptual sobre las empresas sociales que facilite el disefio de un modelo
integrado para la identificaciéon, medicidn y valoracidn de las variables que, con mayor potencial estratégico,
explicanlainnovacidn social. De manera, que los productos obtenidos contribuyan ala mejora de las organizaciones
publicas, de sus politicas y de la produccidn de bienes y servicios publicos.

Los aprendizajes derivados del funcionamiento de las empresas sociales pueden transferirse con éxito al sector
publico. La posibilidad de estudiar a profundidad los modelos de negocio de las empresas sociales e identificar
las variables clave que incentivan la innovacidn social, representa una valiosa contribucién para definir nuevos
mecanismos de gobernanza en la produccidn de bienes y servicios publicos. Este aporte tiene un especial interés
cuando se habla de sinergias e intercambio de recursos estratégicos en el marco de la colaboracién publico-privada.

Hemos estructurado el articulo en ocho secciones en las que analizamos el concepto de empresa social
(seccidn 2), la tipologia de las empresas sociales (seccion 3), los enfoques para el estudio de las empresas sociales
(seccion 4), el marco juridico espafol de la economia social y las empresas sociales (seccién 5) y la innovacion
social en este tipo de empresas (seccidn 6). En la seccién 7 proponemos un sistema de variables para el estudio de
lainnovacién en la empresa social y, por ultimo, ofrecemos nuestras conclusiones (seccion 8).

2. EL CONCEPTO DE EMPRESA SOCIAL

La investigacién sobre empresas sociales tiene su origen en el interés generado por la transicién que el tercer
sector ha experimentado desde una vocacidn en su origen militante y caritativo, hacia estrategias de naturaleza
mas comercial. Esta transicidon motivé la diferenciacién entre organizacion sin fines de lucro caritativas y
organizacidn sin fines de lucro comerciales sugerida por Hansmann (1980), siendo éstas tltimas las conocidas hoy
como empresas sociales, social businesses o en Estados Unidos, corporaciones de beneficio publico. El interés por
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el trabajo de estas organizaciones se fue incrementando a medida que se consolidaba su papel en la produccién
de bienes y servicios para la comunidad, de forma complementaria al sector publico, con su colaboracién o sin ella.

Es conocida la importancia que tiene la empresa social, entendida como “nuevas ideas que resuelven los
problemas sociales” (Buckland y Murillo, 2013), en lo que respecta a la redistribucion de la renta o de los bienes en
los que ésta se invierte (Fundacié Banc dels Aliments de Barcelona), en las formas de financiacion para que éstas
contribuyany no obstaculicenlalaborsocial de las entidades (AVAAZ, Behavioural Insights Team), en el intercambio
de bienes e ideas (Redes de intercambio de Barcelona, Red Ropa Amiga), en el cuidado del medioambiente, la
reeducacién politica, empresarial y social para lograr un mundo sostenible o la educacién inclusiva. En definitiva
para producir bienes y servicios que respondan a problemas complejas y satisfagan de manera complementaria
las necesidades humanas.

Las investigaciones sobre las organizaciones sin fines de lucro comerciales se remontan a la segunda mitad del
siglo xX en Estados Unidos, donde su aparicidn tuvo lugar en los sectores de educacidn, servicios personales, salud
y artes escénicas. Las principales teorfas al respecto se empezaron a elaborar aplicando generalmente teorfas bien
contrastadas en otros ambitos como la teoria de la agencia, la teorfa institucional, la teorfa del valor afiadido, la
teoria del comportamiento colectivo y la teoria de la complejidad.

La literatura generada en estos afios se ha preocupado por clarificar el alcance del concepto de empresa
social e identificar sus elementos diferenciadores con respecto a otras formas de organizacidn social y econédmica
que participan en la produccién de bienes y servicios publicos y privados. Las primeras investigaciones sobre este
ultimo tema se han centrado en establecer estas diferencias desde una perspectiva econdmica, fundamentalmente
enlorelativo a la generacidn y captura del valor econémico, la sostenibilidad financiera de las empresas y el uso de
los dividendos de su actividad productiva.

La evidencia sugiere como elemento clave de estos temas que las empresas sociales suelen tasar su produccién
a precios menores que las empresas con fines de lucro, usando los superavits, no con el propdsito de distribuir
dividendos (lo cual estd legalmente prohibido en el tercer sector de muchos paises), sino para expandir la produccién
mds alla de lo que las empresas privadas consideran econédmicamente beneficioso. Asi, los médrgenes de beneficios
sereducen en las empresas sociales con el objetivo de favorecer a consumidores desfavorecidos pero éstas también
permanecerdn atentas a la cobertura de los costes de produccién para garantizar su sostenibilidad financiera.

Las investigaciones sobre las empresas sociales revelan que la conduccién de los negocios busca mantener los
precios del output producido tan bajos como sea posible, fomentando asi el acceso a estos bienes y servicios por
parte de la poblacién desfavorecida. Al mismo tiempo, los precios son fijados lo suficientemente altos para proteger
la sostenibilidad financiera de las empresas sociales, procurando cumplir con su restriccion presupuestaria. Asi,
las empresas sociales fijan precios mds bajos que sus pares con fines de lucro para maximizar output, en lugar de
beneficio econédmico y su distribucién a los accionistas en forma de dividendos. Esto en lo que concierne a evidencia
en el ambito del cdlculo monetario y la contabilidad. Asimismo, se sugieren hipdtesis sobre el aspecto psicoldgico
y conductual. Los gerentes y administradores de las empresas sociales maximizarian su prestigio, estatus u otros
beneficios no pecuniarios, lo que representa una alternativa egoista a las restricciones que previenen la distribucién
de dividendos, aunque también hay espacio para hipdtesis del altruismo en la literatura (Miller et al. 2012).

En Europa, lasinvestigaciones sobre este tematienen su hito enla década de 1990, cuando un proyecto financiado
por la Unién Europea (UE) llevé a cabo una primera descripcion de las entonces nacientes empresas sociales. Esta
investigacion se realizé en el 4.° programa marco de la UE y se tituld: “L’Emergence des Entreprises Sociales, réponse
novatrice a Iexclusion Sociale en Europe”. También conocida como EMES. La investigacion arrojé luz sobre las
dificultades que las empresas sociales enfrentaban para conseguir financiacién. Algunos de sus investigadores, como
Borzaga and Solari (2001), concluyeron que las empresas sociales constituyen un modelo de negocio novel e hibrido
que dificulta la labor de los inversionistas e instituciones financieras al evaluar la factibilidad de invertir en éstas. En
una reciente actualizacién del estudio, EMES identificé algin progreso en los marcos legales europeos al abrir un
espacio para una tratamiento especializado de las empresas sociales (Defourny and Nyssens, 2008).

Numerosas definiciones de empresa social y emprendimiento social han sido propuestas (p.ej. Austin,
Stevenson, & Wei-Skillern 2006; Bacq & Janssen 2011; Dacin, Dacin, & Matear 2010; Defourny & Nyssens 2006;
Hoogendoorn, Pennings, & Thurik 2010; OECD, 2010; Peredo & McLean 2006; Short, Moss, & Lumpkin 2009; Zahra,
Gedajlovic, Neubaum, & Shulman 2009). Por un lado, en un esfuerzo por diferenciar las empresas sociales de las
empresas con fines lucro, una parte de la literatura ha enfatizado la no apropiacién de margenes de beneficio por
parte de los duefios o accionistas de la empresa social. Tal como las organizaciones sin fines de lucro tradicionales,
las empresas sociales adopta una “restriccidon de no distribucién de beneficios” (Hansmann 1980; Hansmann 1996;
Krashinsky 1986; Rose-ackerman 1996; Valentinov 2008; Weisbrod 1989).
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Esta restriccidn facilita la reinversién de los margenes beneficio en la empresa misma, ademas de ofrecer una
garantia a los consumidores de que la cantidad o calidad de la produccidn no sera sacrificada para economizar con
miras a enriquecer a los propietarios. Esta restriccidon de no distribucién de margenes de beneficio constituye un
mecanismo que incrementa la confianza en las transacciones entre la empresa y los clientes, ya que la empresa
social no tendrfa incentivos para tomar ventaja de la falta de informacidn de los clientes sobre las caracteristicas
de la produccidn, que con frecuencia incluye bienes o servicios dificiles de evaluar por parte del consumidor.

Recientemente y en esta misma linea, Muhammad Yunus ha adoptado esta restriccion llamandola una condicién
de no dividendo, es decir, no habria accionistas que reciban dividendos. Yunus sostiene que enriquecerse a costa
de clientes pobres, a los que las empresas sociales dirigen su oferta, es inmoral y la no distribucién de dividendos
prevendria esto. Asimismo, Yunus define la empresa social como una empresa que debe impedir pérdidas financieras
y ser econémicamente sostenible. Por tanto, una empresa de no dividendo y no pérdida es la definicién que emerge
del trabajo de Yunus (Kickul et al. 2012; Yunus et al. 2010; Yunus & Weber 2007; Yunus & Weber 2010).

Aunque hay buenas razones para creer que entre el margen de beneficio y la calidad o cantidad de la oferta,
es esta Ultima la que es sacrificada cuando una empresa que distribuye dividendos se encuentra bajo presién
de la competencia, hay quienes proponen que la apropiacién de beneficios por parte de accionistas o duefios
no rivaliza con la misidn de una empresa social. Segun esta perspectiva, las empresas sociales serfan un tipo de
empresa con fines de lucro socialmente responsable. La ventaja de mantener la captura y apropiacién de valor
(manifiesta en mdrgenes de beneficio) en las empresas sociales es que podria atraer mas facilmente financiacién
para incrementar el tamafio de la empresa, una debilidad que sufren las empresas sociales que no distribuyen
dividendos (Dees 1998; Dees & Anderson 2003; Drucker 1994; Martin & Osberg 2007; Seelos & Mair 2004).

Otra influyente definicidn de empresa social fue ofrecida por el EMES European Research Network, que ha
desarrollado varios estudios con el apoyo financiero de la Comisidn Europea. A partir de la constatacién de que las
empresas con fines de lucro también prestan atencidn a variables no solamente financieras, incluyendo la opinidn de
terceras partesinteresadasy afectadas por el funcionamiento de laempresa, EMES ha desarrollado unmodelo de empresa
social que, ademas de salvaguardar la viabilidad financiera de la empresa, da voz y voto a terceras partes interesadas en el
control de la empresa social. Esto implica un modelo de toma de decisiones cooperativo, que sin embargo distingue a las
empresas sociales de las cooperativas de productores (Campi et al. 2006; Borzaga & Tortia 2007).

La diferencia radica en que la empresa social EMES produce bienes y servicios ligados a un impacto social,
también conocidos como servicios de interés econdmico general, algo a lo que no estan obligadas ni las empresas
socialmente responsables ni las cooperativas. Asimismo, una limitacién de la apropiacién de dividendos por parte de
los duefios de la empresa social es puesta en practica (Borzaga & Defourny 2004; Borzaga & Galera 2012; Defourny
& Nyssens 2006; Defourny & Nyssens 2008). Esta “distribucion de dividendos limitada” permitiria alcanzar el efecto
conseguido en otros modelos anteriormente descritos, esto es unareinversién de parte de los mérgenes de beneficio
en la empresa, previniendo en menor medida los fallos de mercado que llevarian a las empresas con fines de lucro a
abusar de informacién imperfecta en manos de los clientes para reducir calidad o cantidad.

Otro modelo que merece ser destacado, es el seguido por Social Enterprise UK (2012). De forma similar al
modelo EMES, se impide la venta de un porcentaje mayor a 49% de acciones de la empresa social a accionistas
externos, poniendo asi un limite a la distribucién de dividendos. La participacién accionaria que permite el control
de la empresa social debe estar, de acuerdo a Social Enterprise UK (2012), al servicio de la misién social reflejada
en los estatutos de la empresa. Tal vez el aspecto mas distintivo de este modelo de empresa social, es que no se
limita a un modelo comercial. Ya que una empresa social para alcanzar estatus legal debe obtener en un maximo
de dos afios mds del 50% de sus ingresos provenientes de actividades comerciales, hay espacio para subsidios y
donaciones, aspecto que caracteriza a organizaciones tradicionales del tercer sector.

Basados en esta revision de la literatura, una definiciéon operativa de empresa social diria que ésta es una
empresa cuya mision se orienta a la atencién de problemas sociales y la satisfaccion de necesidades de la poblacidn,
mediante la provisién de bienes o servicios de interés econdmico general. Son entidades financieramente
sostenibles y sus margenes de beneficios se reinvierten integramente o en su mayoria en la produccién de bienes
o servicios destinados a una poblacién desfavorecida.

2.1. ELEMENTOS DIFERENCIADORES DE LAS EMPRESAS SOCIALES
2.1.1. Frente a las empresas privadas

Este es uno de los elementos mds controvertido y menos sistemdticamente abordado enlaliteratura sobre empresas
sociales. Ya que estas deben ser sostenibles financieramente, en qué medida las empresas sociales se distinguen de

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, n° 87 87 2015 ISSN: 1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.voi14.10291

87—

solants3



ECONOMIA SOCIAL Y EMPRESA SOCIAL. ANALISIS DEL MARCO CONCEPTUAL Y JURIDICO EN ESPANA

Maria Alvarado Riquelme / Maria Auxiliadora de Vicente Oliva / Ricardo Garcia Vegas / Alejandro Agafonow

las empresas con fines de lucro ha recibido un tratamiento poco riguroso. Lo que se desprende de los conceptos
anteriormente sefialados es que la diferencia radicaria, dependiendo de la definicidn adoptada, en tres elementos: misién
social; cierta forma de toma de decisiones; y distribucién limitada de dividendos o no distribucién en absoluto.

En el caso de la misidn social, es dificil ver cdmo por si sola seria suficiente para diferenciar a una empresa social.
Puede decirse que las empresas con fines de lucro socialmente responsables también tienen una mision social, e
incluso podemos encontrar algunas de estas Ultimas destinando parte de sus beneficios a causas sociales. Algo
similar sucede con la toma de decisiones. Para empezar, una empresa social puede tener una toma de decisiones
cooperativa o no, y tal caracteristica puede conseguirse en empresas con fines de lucro cooperativas o no.

Quiza el elemento mas distintivo se encuentre en la distribucién limitada de dividendos o no distribucién en
lo absoluto, aunque también podemos conseguir esta caracteristica en las llamadas empresas gacela, que son
pequefias y medianas empresas de alto crecimiento, donde los margenes son reinvertidos para incrementar la
escala de produccidn que sube la rentabilidad de la inversidn.

Para prevenir esta confusién, Santos (2012) sostiene que mientras una empresa con fines de lucro satisface
en creacién de valor y maximiza en captura de valor (es decir la creacién de valor se lleva hasta niveles meramente
necesarios para atraer clientes, pero el valor afiadido al producto es reducido para incrementar la captura de valor
monetario expresada en dividendos), un emprendedor social haria lo opuesto: es decir, maximizar en creacién de
valory satisfacer en captura de valor. La captura de valor en una empresa social se llevaria a cabo con el propdsito
de reinvertir este dinero en la empresa misma.

No obstante, Santos (2012) siguiendo a Simon (1959) usa el término de satisfacer (traduccién de forma
imprecisa del término compuesto “satificing”, que combina “satisfy” y “suffice’) para denotar un esfuerzo menos
intenso que el de maximizar y asi distinguir a una empresa que maximiza beneficios, de una empresa social que
simplemente satisface en la produccién de un margen de beneficio con un propdsito social.

La diferencia entre satisfacer y maximizar en captura y creacion de valor es todavia dificil de operacionalizar.
Es por esto que Agafonow (2014) ha propuesto como alternativa la idea de “devolucién de valor” para diferenciar a
una empresa social de otras. La devolucidn de valor tendria una expresién econémica clara, teniendo lugar cuando
la empresa social produce mas alld de lo necesario para maximizar la diferencia entre costes e ingresos, lo cual da
el beneficio neto. Si la empresa social invierte mas en calidad, cantidad o una combinacién de ambas, el beneficio
neto seria puesto al servicio de los clientes en lugar de los accionistas. Esto pasaria si la empresa social produce
hasta donde el ingreso marginal iguala el coste total promedio, mientras que la férmula de maximizacién de
beneficios establece la igualacidn del ingreso marginal y el coste marginal. Asf, una férmula econémica alternativa
es creada siendo compatible con la sostenibilidad financiera.

La diferencia con organizaciones sin fines de lucro u ONGs en general, es mas clara, quiza debido a que las
empresas sociales han sido creadas en el seno del tercer sector como respuesta a las restricciones financieras
de organizaciones que dependen de donaciones y subsidios para continuar operando. En busqueda de
menor dependencia financiera de filantropos y politicos, las empresas sociales surgen como un hibrido entre
organizaciones con fines sociales y benéficos, y organizaciones de naturaleza comercial.

Por tanto, a diferencia de las ONGs que dependen de donaciones, incluso cuando venden productos con
propdsitos de transferir este dinero a una misidn social, las empresas sociales se embarcan en la produccién y
comercializacidn de bienes y servicios cuya naturaleza estd vinculada a un objetivo social. De ahi el término de
“servicios de interés econémico general” adoptada por la Comisién Europea (2013), también conocidos como
servicios sociales y comunitarios, entre otros términos.

Asi, las empresas sociales se diferencian de las ONGs por adoptar técnicas y procedimientos familiares en el
sector con fines de lucro, dirigidos a la promocidn de una misién social. En términos mas rigurosos, las empresas
sociales se dedican a “crear y devolver valor” a clientes desfavorecidos, mientras las ONGs redistribuyen recursos
para beneficio de una poblacién desfavorecida que no tienen el “derecho a elegir”, tal como si es el caso de un
cliente propiamente dicho (Agafonow 2014).

2.1.2. Frente alas empresas de la economia social

Siguiendo a Sajardo y Chaves (1999) podemos identificar dos grandes areas de interés en la economia social:
(1) empresas de la economia social, centradas en la produccién de bienes y servicios con? o sin fines lucrativos?

2 Cooperativas, mutuas y mutualidades, sociedades laborales y sociedades agrarias de transformacion.
3 Fundaciones, asociaciones formalizadas con actividad econdmica, ciertas cooperativas y mutualidades, Caritas, ONCE, Cruz Roja,
Obras Sociales de Cajas de Ahorros, etc.

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, n° 88 88 2015 ISSN: 1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.v0i14.10291

— 88 —

solants3



ECONOMIA SOCIAL Y EMPRESA SOCIAL. ANALISIS DEL MARCO CONCEPTUAL Y JURIDICO EN ESPANA

Maria Alvarado Riquelme / Maria Auxiliadora de Vicente Oliva / Ricardo Garcia Vegas / Alejandro Agafonow

(2) los agentes de la economia social comprometida* (Tomas, 1997), formado por entidades sin actividad
econdmica que acometen funciones de socializacién, reivindicativas o politicas y que pueden revestir la forma
de asociaciones de hecho y de asociaciones formalizadas sin actividad econdmica, con finalidades de encuentro
(deportivas, de ocio, culturales, etc.), o politicas y/o de reivindicacién (asociaciones profesionales, sindicatos,
partidos politicos, etc.).

El concepto de empresa social es mas restringido y estd englobado en el de empresa de la economia social
como vemos a través del siguiente cuadro en el que comparamos el contenido de la Ley 5/2011 en relacién a las

empresas de la economia social y las caracteristicas comunes de la empresa social aportados por CESE (2012):

ILUSTRACION 1. CARACTERISTICAS DE LA EMPRESA DE ECONOMIA SOCIAL FRENTE A LA EMPRESA SOCIAL

(FUENTE: ELABORACION PROPIA)

Ley 5/2011 de Economia Social

CESE

Filosofia

e Persiguen bien el interés colectivo de
sus integrantes, bien el interés general
econdémico o social, 0o ambos.

e Promocion de la solidaridad, tanto inter-
na como con la sociedad, que favorezca
el compromiso con el desarrollo local, la
igualdad de oportunidades entre hom-
bres y mujeres, la cohesidn social, la inser-
cion de personas en riesgo de exclusién
social, la generacién de empleo estable y
de calidad, la conciliacién de la vida perso-
nal, familiar y laboral y la sostenibilidad.

Son agentes econémicos productores
de bienes y servicios (frecuentemen-
te de interés general), a menudo con
una importante faceta de innovacion
social.

Organizacién y modo
de propiedad

¢ Primacia de las personas y del fin social
sobre el capital, que se concreta en una
gestion auténoma y transparente, de-
mocrdtica y participativa, que lleve a
priorizar la toma de decisiones mds en
funcién de las personas, sus aportacio-
nes de trabajo y servicios prestados a la
entidad o en funcién del fin social, que
en sus aportaciones al capital social.

¢ Independencia sobre los poderes publi-
Cos.

* Su modo de organizacién o régi-
men de propiedad, basados en
principios democrdticos o partici-
pativos u orientados a la justicia so-
cial, son reflejo de su misién.

e Acttdan como entidades indepen-
dientes, con una importante faceta
de participacién y codecision (plan-
tilla, usuarios, accionistas), gober-
nanza y democracia (ya sea repre-
sentativa o abierta).

¢ A menudo proceden, o estdn aso-
ciadas con organizaciones de la so-
ciedad civil.

Aplicacidon del resultado

Aplicacidn de los resultados obtenidos de la
actividad econdmica en funcién del trabajo
aportado y servicio o actividad realizada por
las socias y socios o por sus miembros y, en
su caso, al fin social objeto de la entidad.

Operar esencialmente sin animo de
lucro, reinvirtiendo principalmente
sus excedentes en lugar de distribuir-
los a sus accionistas privados o a sus
duefios.

Formas juridicas

Las cooperativas, las mutualidades,

las fundaciones y las asociaciones que
lleven a cabo actividad econdémica, las
sociedades laborales, las empresas de
insercion, los centros especiales de
empleo, las cofradias de pescadores, las
sociedades agrarias de transformacion
y las entidades singulares creadas por
normas especificas que se rijan por los
principios enumerados anteriormente.

Muiltiples formas juridicas o modelos,
incluidas cooperativas, mutualidades,
asociaciones de voluntarios,
fundaciones, empresas con o sin
animo de lucro; combinando a
menudo distintas formas juridicas

y, a veces, cambiando de forma en
funcidn de sus necesidades.

4  Sajardo y Chaves (1999) los denominan «Sociedad civil», Monzén y Chaves (2012) «Subsector no de mercado».
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Como caracteristicas diferenciadoras de la empresa social, frente al concepto de empresa de la economia
social, podemos sefialar que producen bienes y servicios de interés general con un fuerte componente de
innovacidn social y operan esencialmente sin dnimo de lucro, reinvirtiendo principalmente sus excedentes en su
proceso productivo.

3. HACIA UNA TIPOLOGIA DE EMPRESAS SOCIALES

Es prematuro embarcarse en la propuesta de una tipologia de empresas sociales. Actualmente existen
proyectos internacionales que tienen como objetivo proponer una tipologia, como es el caso del proyecto ICSEM
coordinado por EMES. No obstante, podemos hacer referencia a una tipologia general Util para diferenciar
diferentes organizaciones del tercer sector. Esta tipologia, distingue estas organizaciones a partir de sus fuentes
de ingresos y la toma de decisiones dentro de la organizacidn.

ILUSTRACION 2. TIPOLOGIA DE EMPRESAS SOCIALES (FUENTE: STEINBERG, 2006: 118).

Mutual Entrepreneurial
Donative Common cause CARE
National Audubon Society March of Dimes
Political clubs Art museums
Commercial American Automobile National Geographic
Assoc. Society
Consumers Union Educational Testing
Service
Country clubs Hospitals

Nursing homes

Las empresas sociales se ubican en los dos cuadrantes inferiores, con una fuente de ingresos proveniente de
actividades comerciales (comercial) y una toma de decisiones que puede estar en manos de un amplio grupo de
actores (mutual) o simplemente un fundador (entrepreneurial). Esta clasificacion es todavia muy general y habria
que distinguir entre una comercializacion ligada directamente a la misién y una comercializacién como actividad
ajena a la misién, que sin embargo intenta transferir recursos en apoyo de ésta. Esta Ultima estrategia ha sido
usada por ONGs durante largo tiempo y dificilmente puede ser considerada una empresa social ya los clientes no
son una poblacidn necesariamente desfavorecida, y cada transaccion busca maximizar beneficios para transferir
recursos en apoyo de la misién avanzada por la ONG.

No obstante, para centrar la poblacidn objetivo de nuestra investigacién tenemos que elegir, en base a los
estudios, previos, en qué formas juridicas vamos a centrarnos para enviar la encuesta y poder discernir cudles son
empresa social y cudles quedarian fuera de esta consideracion.

Las caracteristicas de la empresa social coinciden aproximadamente con las de economia social productiva
no lucrativa, por tanto, siguiendo a Sajardo y Chaves (1999), la poblacién estaria formada por fundaciones,
asociaciones formalizadas con actividad econdmica, ciertas cooperativas y mutualidades, Caritas, ONCE, Cruz
Roja, Obras Sociales de Cajas de Ahorros, empresas, sindicatos, bancos, partidos, parroquias, etc.

4. ENFOQUES PARA EL ESTUDIO DE LAS EMPRESAS SOCIALES

De las definiciones anteriores se desprende que los enfoques para el estudio de las empresas sociales son
diversos. De manera muy general, los enfoques inductivos y deductivos estan presentes y con frecuencia coexisten.
Por ejemplo, el estudio de EMES European Research Network (Borzaga & Defourny 2004), parte de una definicion
normativa de empresa social que posteriormente guiaria el trabajo de campo para la recoleccién de datos. Desde
la perspectiva del emprendimiento social, el enfoque suele ser eminentemente inductivo, con observaciones
sistematicas de estudios de caso u observaciones transversales de numerosos emprendedores, intentando
identificar caracteristicas que se diferencian de otras formas de emprendimiento. También, la identificacién de
patrones comunes a grupos de emprendedores sociales es el objetivo de observaciones transversales.

Los enfoques deductivos han sido ampliamente usados en economia, particularmente la literatura sobre
economia de “empresas sin fines de lucro”, que comparten conlas empresas sociales el objetivo de la sostenibilidad
financiera a partir de la produccién y venta de un bien o servicio. Asi, este tipo de empresas se diferencian de las
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organizaciones sin fines de lucro con donaciones como principal fuente de sustento econémico. Este enfoque es
deductivo porque parte de ciertas bases conceptuales que con frecuencia han sido corroboradas por estudios
empiricos, como los fallos de mercado, y procede a deducir implicaciones para el comportamiento de las empresas
sociales.

Por ejemplo, a partir de la no apropiaciéon de beneficios econémicos postulada por varias definiciones de
empresa social, se ha deducido que en ausencia de consumidores con informacién completa y conocimiento sobre
las caracteristicas del bien o servicio producido, las empresas sociales estarian menos inclinadas a explotar estos
fallos de mercado a su favor y a expensas de los consumidores. Asi, la no apropiacién de beneficios permitiria
incrementar la confianza que los consumidores ponen en estas empresas sociales (Ortmann 1996; Ortmann &
Schlesinger 2003; Ortmann & Brhlikova 2010; Hansmann 1980; Hansmann 2003; Ben-Ner & Van Hoomissen 1991;
Steinberg & Gray 1993; Steinberg 2006). Esto ha sido corroborado por estudios comparativos que revelan que las
empresas con fines de lucro son mas dadas areducir la calidad de la produccién tomando ventaja de la informacién
y conocimiento imperfecto de los consumidores. Este es el caso de hogares de ancianos donde el uso de sedantes
es mas frecuente cuando este servicio es producido con fines de lucro (Weisbrod & Schlesinger 1986). Asimismo,
la duracién de los tratamientos de didlisis son mas cortos y la mortalidad mas alta cuando el servicio es producido
con fines de lucro que cuando es producido por empresas que no distribuyen beneficios (Brown & Slivinski 2006).

Ambos enfoques, deductivo e inductivo, corren con riesgos. Desde un enfoque puramente inductivo, se
corre el riesgo de identificar practicas y estrategias de negocio que tienen poca probabilidad de sobrevivir a las
presiones de la competencia proveniente de empresas con fines de lucro operando en los mismos mercados que
las empresas sociales. Desde un enfoque puramente deductivo, se corre el riesgo de sesgar la teorfa con prejuicios
que son ajenos al fendmeno estudiado. Por ejemplo, el modelo cooperativo de toma de decisiones democratica
forma parte de la definicién normativa propuesta por EMES y es este punto de vista el que guia su trabajo de
campo. No obstante, existen empresas que aun siendo financieramente sostenibles con una fuente de ingresos
que deriva de la comercializacidn de un bien o servicio, cuya produccién contribuye a paliar un problema social
y cuyos beneficios econédmicos son reinvertidos en vez de ser apropiados por alguien, no tienen una toma de
decisién democratica. En qué medida el modelo cooperativista de EMES excluye arbitrariamente cierto tipo de
empresas sociales es algo que podria atribuirse a sus limites metodoldgicos.

Nosotros proponemos complementar estos enfoques con otro enfoque estadistico y de evaluacién
multicriterio. El acercamiento estadistico se basa en la realizacién y analisis de encuestas a las empresas sociales.
El objetivo es describir y explicar cudles son las caracteristicas de las mismas asi como los posibles patrones o
perfiles (completando en este caso el enfoque inductivo y haciéndolo mas riguroso). La evaluacion multicriterio
de las empresas nos permite un acercamiento de tipo constructivo al desempefio de la actividad empresarial en
este sector. La construccién de los criterios sobre los que se llevard a cabo la evaluacién sera discutida y analizada
con los expertos. Asi como la modelizacidn de las preferencias de cada criterio. Por dltimo, aunque no menos
importante, se procederd a establecer la importancia relativa que debe asignarse a cada criterio considerado.
Creemos que esta combinacion de enfoques clasicos (inductivo y deductivo) junto con otros mas novedosos
(estadistico y de evaluacién multicriterio) nos permitiran caracterizar y explicar la empresa social en nuestro pais.

5. MARCO JURIDICO ESPANOL DE LA ECONOMIA SOCIALY LAS EMPRESAS SOCIALES

El marco juridico de la Economia Social espafiola (delimitado por la Ley 5/2011, de 29 de marzo, de Economia
Social) se centra en las empresas de economia social, asi los articulos 2 y 4 de esta ley acotan el concepto de
economia social como el conjunto de las actividades econdmicas y empresariales, que en el dmbito privado llevan
a cabo aquellas entidades que, de conformidad con los siguientes principios:

- Primacfa de las personas y del fin social sobre el capital, que se concreta en una gestién auténoma y
transparente, democratica y participativa, que lleve a priorizar la toma de decisiones mds en funcién de
las personas, sus aportaciones de trabajo y servicios prestados a la entidad o en funcién del fin social, que
en sus aportaciones al capital social.

- Aplicacién de los resultados obtenidos de la actividad econdmica en funcién del trabajo aportado y ser-
vicio o actividad realizada por las socias y socios o por sus miembros y, en su caso, al fin social objeto de
la entidad.

- Promocidn de la solidaridad, tanto interna como con la sociedad, que favorezca el compromiso con el
desarrollo local, laigualdad de oportunidades entre hombres y mujeres, la cohesidn social, la insercidn de
personas en riesgo de exclusidn social, la generacidn de empleo estable y de calidad, la conciliacién de la
vida personal, familiar y laboral y la sostenibilidad.
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- Independencia sobre los poderes publicos.
-  Persiguen bien el interés colectivo de sus integrantes, bien el interés general econédmico o social, 0 ambos.

Por tanto, forman parte de la economia social (Ley 5/2011, art. 5), las cooperativas, las mutualidades, las
fundaciones y las asociaciones que lleven a cabo actividad econdmica, las sociedades laborales, las empresas de
insercién, los centros especiales de empleo, las cofradias de pescadores, las sociedades agrarias de transformacién
y las entidades singulares creadas por normas especificas que se rijan por los principios enumerados anteriormente.

Como hemos analizado previamente, la definicidn de economia social en nuestro ordenamiento juridico
esta centrada en el sector productivo pero su alcance es mas amplio que el de la empresa social que tendria una
vocaciéon no lucrativa en el sentido de priorizar sus objetivos sociales a la consecucién del beneficio, pero sin
renunciar a éste que se reinvertird fundamentalmente en los fines sociales.

Del colectivo analizado de empresas sociales en Espafia, nuestra investigacion esta centrada en la poblacién
formada por empresas de insercidn social y centros especiales de empleo, incorporados, directa, o indirectamente
en la base de datos de CEPES. El motivo para la eleccién de este tipo de empresas es su configuracién juridica.
Las normativas que las regulan (Ley 44, 2007; RD 2273/1985) les confieren las caracteristicas propias de una
empresa social (de forma taxativa en el caso de las empresas de insercién mientras que en el caso de los centros
especiales de empleo podemos encontrar también entidades sin dnimo de lucro) tanto por su objetivo (la
integracién y formacidn sociolaboral de personas en situacion de exclusién social o minusvalidos como transito al
empleo ordinario); como por su forma juridica (sociedades mercantiles o cooperativas -empresas de insercion- y
empresas publicas o privadas con dnimo o sin animo de lucro -centros especiales de empleo-); por sus fuentes de
financiacion (a través de la realizacion de actividades econdmicas de produccion de bienes y servicios) y por el
destino dado a sus beneficios (deben aplicar, al menos, el ochenta por ciento de los resultados del ejercicio a la
mejora o ampliacién de sus estructuras productivas y de insercién -empresas de insercidon-y la totalidad o parte del
mismo en el caso de los centros especiales de empleo).

6. EMPRESAS SOCIALES E INNOVACION SOCIAL

Un elemento que no debe perderse de vista es que muchas empresas sociales han adoptado modelos
novedosos de negocio para asegurar el cumplimiento de los objetivos para las cuales fueron creadas. De manera
que las teorias tradicionalmente utilizadas para describir a las empresas privadas se encuentran ahora en una
interesante fase de revision para ajustarse a las caracteristicas propias de las empresas sociales.

Las empresas sociales se han convertido en importantes espacios para la innovacién social, al producir
bienes y servicios que han traido consigo una sustancial mejora en la forma cdmo se atienden las demandas de la
poblacién. El concepto de innovacién social hace referencia al desarrollo de productos o procesos novedosos que,
estando orientados a la resolucién de los problemas de las personas y la satisfaccidon de sus necesidades, suponen
una mejora de las condiciones anteriores, asi como una transformacién del entorno social y de las relaciones
humanas.

A partir de esta definicién es posible establecer tres elementos diferenciadores de la innovacién social con
respecto a otros procesos innovadores que se puedan desarrollar en el ambito empresarial:

- El objeto de la innovacidn social es responder a las necesidades y los problemas que afectan a la po-
blacién, independientemente de la escala territorial donde se desarrollen, asi como aportar soluciones
novedosas frente a las alternativas disponibles.

- Lainnovacion es el resultado de nuevos modelos de gobernanza que se sustenta en la transformacion
de las relaciones sociales. En la adopcidn de modelos colaborativos que promueven el intercambio de
informacién y de conocimiento entre una multiplicidad de actores que intervienen en el hecho social.

- Elfin dltimo de la innovacidn social no es rentabilizar una inversién o generar valor econdmico para sus
promotores, se trata de generar valor social. Los bienes y servicios deben propiciar el cambio y repercutir
positivamente en la calidad de vida de las personas.

Para establecer una relacidn clara entre innovacion social y empresas sociales en la literatura es usual traer a
colacién el ejemplo del Grameen Bank. Una empresa social exitosa que ha hecho de las microfinanzas una potente
herramienta de lucha contra la pobreza, al promover (mediante el acceso al crédito) la participacién de los grupos
mas vulnerables de la poblacién en la dindmica econdmica. En Espaia, se reconoce el trabajo de Moltacte, una
empresa social que nacié en 2006 con el objetivo de brindarles a las personas con trastornos mentales severos una
oportunidad para que se desarrollen laboral y personalmente.
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Otra empresa como Catering Solidario se conectan con diversas organizaciones no gubernamentales para
generarredes de apoyo que ofrece oportunidades de empleo a mujeres victimas del maltrato machistay promueve
productos que participan en el movimiento del comercio justo. En todos los casos resefiados, las empresas sociales
han introducido elementos novedosos en la manera cémo producen bienes y servicios, han orientado su trabajo
a la atencidn de problemas sociales de alta complejidad y han generado un importante impacto en la vida de las
personas. En definitiva, se han convertido en organizaciones que innovan socialmente.

7. SISTEMA DE VARIABLES PARA EL ESTUDIO DE LA INNOVACION SOCIAL

La innovacién ha sido un importante objeto de estudios en diversas disciplinas como la sociologia, la
antropologia o la economia con una mayor atencién a la innovacién tecnoldgica u organizativa. Si bien estos
conceptos se ha abordado de manera multidisciplinar con enfoques diversos y en algunos casos contrarios entre
si, la unidad de analisis preferida en las investigaciones son las organizaciones, sean estas publicas, privadas o
sociales.

En los ultimos 40 afos han sido numerosos los estudios publicados que, a partir de la identificacion de
variables explicativas de la innovacién en las organizaciones (desde la perspectiva de su adopcién o difusién),
han desarrollado sistemas de medicién complejos que pueden trasladarse con facilidad a cualquier organizacion,
asi como adaptarse a sus objetivos y caracteristicas definitorias (Baldridge & Burnham, 1975). Este aspecto cobra
especial relevancia, si se tiene en cuenta la escasa literatura donde se presenten investigaciones focalizadas en
el estudio de estas variables en el caso de las empresas sociales, y su relacién con la innovacién social. De ahi que
una pregunta de interés en los Ultimos afios se refiera a las variables clave que explican la innovacién social en las
empresas sociales.

Larevision de la literatura nos ha permitido construir un sistema de variables con las siguientes caracteristicas.
La primera es su estructuracién de las variables en torno a los tres niveles de analisis utilizados cominmente en los
trabajos de investigacidn sobre innovacién y empresas privadas (Kimberly & Evanisko, 1981, p. 690). El primer nivel
de analisis incluye las variables vinculadas al entorno en el que operan las empresas sociales y las interacciones que
se producen con otros actores (publicos, privados o sociales). El segundo nivel agrupa las variables relativas a las
caracteristicas internas de la organizacién (modelo de organizacidn), como por ejemplo los recursos disponibles, su
tamafio o la estructura organizativa adoptada. El tercer nivel, se centra en las personas y articula las variables que
describen las caracteristicas individuales de los miembros de la organizacidon como la cualificacidn, las aptitudes y
el ejercicio del liderazgo a la hora emprender iniciativas de cambio.

La segundo caracteristica se refiere a la identificacién de las consecuencias asociadas a las variables
seleccionadas (positivas y negativas) y su categorizacion. La idea central es que las variables tienen un impacto
en el funcionamiento de las organizaciones que puede ser positivo 0 negativo con respecto a la innovacion.
Las consecuencias positivas son cualidades de las variables que facilitan la innovacién en las empresas y por el
contrario, las consecuencias negativas son condiciones adversas para su desarrollo. En este caso, el sistema de
variables que proponemos se orienta a la descripcidn y el analisis de las variables desde sus atributos positivos.
Son numerosas las investigaciones que se centran en las barreras de la innovacidn, dejando de lado el estudio
detallado de sus facilitadores. Para ello, se ha tenido en cuenta el resultado de diversas investigaciones sobre la
innovacién en las empresas privadas, por lo que el reto estara en conocer su validez en el caso de las empresas
sociales (Baldridge & Burnham, 1975; Damanpour, 1996; Kimberly & Evanisko, 1981; Subramanian & Nilakanta,
1996; Teece, 1998).

7.1. Entorno

Los enfoques sistémico y de contingencia que se han desarrollado en el ambito de la teorfa de la organizacién
otorgan un papel relevante al entorno a la hora de explicar la innovacién en las organizaciones. Su importancia es
crucial para el estudio de las empresas sociales si se tienen en cuenta que éstas deben interactuar con mdiltiples
actores, funcionar en contextos caracterizados por alta incertidumbre y enfrentar situaciones de riesgo vinculados
a la dindmica econdémica, politica, social etc. del contexto en el que desempefian sus tareas.

Relacionadas con el entorno se han identificado variables de cardcter genérico, especifico y vinculado con las
redes estratégicas.

7.1.1. Genéricas

Las variables genéricas incluyen los factores econdmicos, sociales, culturales, politico-institucionales o el
avance de la sociedad de la informaciéon (Morales, 2004, p. 218). Se trata de factores externos a la organizacion,
sobre los cuales ésta tiene un limitado poder de influencia, pero su desarrollo incide en el funcionamiento o
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rendimiento de las empresas. El impacto de estas variables pone a prueba las capacidades de la organizacién para
desarrollar sus tareas y aplicar herramientas eficaces a la hora de predecir, comprender, enfrentar y reaccionar
rapidamente ante los cambios que le afectan (Mintzberg, 1990, p. 310).

Con respecto a las variables genéricas hay dos variables clave de especial interés: el marco normativo e
institucional y el tamafio de las ciudades donde se encuentran enclavadas las empresas sociales. El marco normativo
e institucional hace referencia a las leyes o reglas que afectan las actividades desarrolladas por las empresas
sociales, mediante la definicion de una serie de incentivos y desincentivos de actuacién en pro de determinados
objetivos o criterios colectivos.

Se entiende que un marco normativo flexible que ademas contemple incentivos para la inversidén, favorece el
cambio y fomenta la generacién de procedimientos o productos novedosos en las organizaciones. Por el contrario,
se ha planteado en la literatura que un marco normativo rigido, con excesivas reglas burocrdticas o escasa claridad
en la regulacién del sector econdmico-comercial donde intervienen las organizaciones, afecta su capacidad para
promover procesos sostenibles de innovacién. Ademads, la inexistencia o insuficiencia de incentivos institucionales
que promuevan la inversién de recursos (publicos o privados) para el impulso de la innovacién, afectaria las
capacidades reales de las empresas sociales para desarrollar nuevos proyectos al ver limitado su acceso a las
fuentes de financiacion.

La segunda variable es el tamafio de las ciudades. Las ciudades son los principales centros de innovacién y
generacion de conocimiento. Son espacios que favorecen el surgimiento de nuevos productos, servicios, ideas y
en general, nuevas formas de hacer las cosas.

Lasgrandes ciudadesbrindanoportunidades de aprendizajeasushabitantes, graciasal cimulo deinteracciones
diarias que se producen en su territorio. Son interacciones de cardcter social, académica o empresarial que, con
distinta intensidad, se extienden a lo largo del territorio incentivando la innovacién entre las empresas y los
propios ciudadanos. Como establece Johnson (2011: 20) con una regla de la cuarta potencia positiva ha quedado
demostrado que a medida que las ciudades crecen su capacidad innovadora es cada vez mayor. De tal forma que,
por ejemplo, una ciudad 10 veces mds grande que su vecina termina siendo 17 veces mas innovadora.

7.1.2. Especificas

Otro conjunto de variables asociadas con el entorno son las denominadas variables especificas. Incluyen los
factores que operan en dreas directamente vinculadas con la misién de las organizaciones y el sector econémico-
comercial donde éstas desarrollan sus funciones. En este caso, una variable clave es la competencia, la cual
hace alusidn a las relaciones de mercado que se producen entre empresas sociales que ofertan un mismo bien o
servicio. La teoria econdmica le otorga un importante papel como catalizadora de la innovacidén en las empresas
privadas, sin embargo, es importante conocer cdmo se comporta esta variable cuando la misién de la organizacién
se orienta a la generacidn de valor social y no de valor econémico.

La evidenciarecogida enlaliteratura muestra que una mayor competencia entre las empresas es determinante
en el fomento de la innovacidn, pues genera incentivos para optimizar los productos y procesos existentes o
generar nuevas ideas en funcién de las preferencias y demandas de los ciudadanos (Kimberly & Evanisko, 1981,
p. 699). De forma genérica se afirma que “la falta de competencia podria llevar a las empresas establecidas a ser
menos eficientes y reducir su incentivo de innovar” (OCDE, 2011: 105). Frente a este argumento algunos autores
ven en la fragmentacion del mercado y la imposibilidad de lograr una competencia perfecta, serias limitaciones al
alcance de esta variable (Teece, 1998, p. 138).

7-1.3. Redes estratégicas

Al abordar el entorno deben tenerse en cuenta las interacciones de la organizacidn con otros actores y la
construccion de mecanismos relacionales de colaboracién para la consecucién de los objetivos de la organizacidn.
El desarrollo de procesos o productos innovadores socialmente, en contextos de alta incertidumbre, requiere de
la configuracion de modelos de gobernanza en red que propicien la interaccidn entre diversos actores (publicos,
privados o sociales). Esto con la finalidad de propiciar el intercambio de ideas, valores y conocimientos.

Una variable clave para en este apartado es la que se denomina trabajo en red. Describe la capacidad de
las organizaciones para establecer alianzas con otros actores de su entorno y definir objetivos comunes que
favorezcan el aprendizaje y el intercambio de recursos estratégicos en el marco de un modelo relacional de trabajo.

La posibilidad de conectarse con otros actores y establecer alianzas que sean sostenibles en el tiempo se
considera un importante catalizador de la innovacién. El intercambio de informacién con otras organizaciones
favorece los procesos de aprendizaje y la mejora continua. En algunos casos, contribuye a reducir los costes
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asociados ala generacidn de nuevas ideas, cuando se produce un intercambio de conocimientos con otros actores.
No se entiende la existencia de organizaciones que funcionen de manera aislada, al margen de la dindmica e
interacciones que se produce en su entorno. Esto limitaria su capacidad de aprendizaje y de mejora frente a los
desafios externos e internos que deben afrontar.

7.2. Modelo de organizacién

La teorfa de las organizaciones ha generado importantes conceptos a la hora de abordar la manera cémo se
articulan los componentes internos de las organizaciones y cémo se orientan al cumplimiento de sus objetivos. A
las empresas sociales se le atribuye la adopcidn de modelos de organizacién con marcadas diferencias, frente a los
modelos cominmente utilizados por las empresas privadas u otros tipos de organizacién. De ahi la importancia de
valorar el comportamiento de estas variables con respecto a la innovacién. Mas aun, cuando la evidencia empirica
muestra que las variables vinculadas con las caracteristicas del modelo de organizacién tienen mayor relevancia
como variables explicativas de la innovacidn que las variables del entorno o las caracteristicas individuales de los
miembros de la organizacién (Kimberly & Evanisko, 1981, p. 709).

En este nivel de andlisis se incluyen variables relacionadas con el marco estratégico, la estructura organizativa,
los recursos, los procedimientos de gestién y la cultura organizativa.

6.2.1. Marco estratégico

El marco estratégico esta relacionado con la misidn y visién de la organizacidn; con la definicién de sus
objetivos y el disefio de las estrategias a corto, mediano o largo plazo para su consecucién. Su importancia radica
en que determina la orientacidn de las organizaciones, la utilizacidn de sus recursos, el aprovechamiento de sus
potencialidades y el trabajo de sus miembros. La clave estd en qué medida las empresas sociales, manteniendo
como epicentro de sus actuaciones la atencién de los problemas sociales, fomentan la introduccién de cambios
significativos en sus productos o servicios. Asi como procesos de mejora continua mediante la adopcién de nuevos
modelos de gobernanza.

Una de las variables clave en este sentido es la orientacidn estratégica de la organizacion. Describe el sentido
del conjunto de acciones que, de manera planificada, se establecen en la organizacién para el alcance de sus
metas y objetivos. La posibilidad de contar con estrategias que favorezcan el cambio y la creatividad promueven la
innovacidén en la organizacidn, pues crea condiciones positivas para la generacidn de nuevas ideas. Por el contrario,
la existencia de estrategias que no promuevan el cambio y favorezcan el inmovilismo en la organizacién es una
clara barrera para la organizacion.

7.2.2. Estructura de la organizacién

La estructura organizativa es el marco donde se realizan los procesos internos de la organizacién e incluye
los siguientes componentes: 1. La complejidad, que hace alusién a las divisiones, dreas o departamentos con sus
respectivos niveles jerdrquicos; 2. La distribucidn de la autoridad entre los diferentes componentes de la estructura;
3. La asignacion de roles y procedimientos estandarizados; y 4. Las relaciones jerarquicas o interacciones que se
producen entre los componentes de la organizacién (Fernandez, 1986, p. 467). Numerosas investigaciones se
han centrado en el estudio de la influencia de la estructura de la organizacion en la innovacién, corroborando la
existencia de variables estructurales que facilitan e impulsan su desarrollo (Kimberly & Evanisko, 1981, p. 697).

Dos variables clave son: el tamafio de la organizacién y el modelo de distribucién del poder y la autoridad. El
tamanio de la organizacion tiene que ver con la magnitud de la empresa social medida (de manera estandarizada)
en grande, mediana o pequefia, a partir del nimero de empleados o el volumen de ventas e ingresos. En lineas
generales, no existen posiciones claras sobre la relacién entre el tamafio de la organizacién y la innovacidn. Se
considera que las grandes organizaciones tienden a adoptar mas innovaciones debido a una mayor disponibilidad
de recursos para afrontar nuevos retos, iniciar nuevos proyectos, promover el crecimiento entre sus empleados
(Subramanian & Nilakanta, 1996, p. 635).

Sin embargo, puede argumentarse que las grandes empresas son mas burocraticas y menos flexibles e
incapaces de adaptarse o cambiar rdpidamente frente a los desafios del entorno y de la propia organizacidn. Otros
estudios plantean que las organizaciones pequefias son mads innovadoras porque son mds flexibles, tienen mayor
capacidad de adaptacién y mejorar, y tienen menos dificultades a la hora de promover el cambio (Damanpour,
1996, p. 695).

Una segunda variable clave de la estructura organizativa es la distribucidn del poder y la autoridad en la
organizacidn. Esta variable indica el grado de concentracién del poder y la autoridad de acuerdo con el modelo
organizativo utilizado. En la literatura se plantea que la descentralizacidn estd relacionada con modelos mds
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flexibles en la organizacién favorece la innovacién. Se plantea que la distribucién del poder en diversas instancias
de la organizacién incrementa la participacion de sus miembros, la identificacién con sus objetivos y el compromiso
para su consecucién (Damanpour, 1996, p. 558).

Por otra parte, existe una tradicional asociacién de la centralizacién con la existencia de modelos jerdrquicos
que se describen como barreras para la innovacién. Esto debido a una mayor lentitud en los procesos de toma
de decisidn y los escasos incentivos para promover nuevas ideas. Para algunos autores la clave no esta en la
dicotomia entre centralizacién y descentralizacién a la hora de analizar su relacién con la innovacién, sino en la
adopcion de modelos mixtos que se adecuen a la complejidad de las tareas de la organizacion (Teece, 1998, p. 142).

7.2.3. Recursos

Se entiende por recursos todos los input, tangibles (financieros y fisicos) e intangibles (capital intelectual,
red de contactos, reputacién,... ) que se encuentran a disposicion de la organizacién para el cumplimiento de sus
tareas (Grant, 2005, p. 138). La variable clave es la disponibilidad de recursos. En este caso, se acufia el concepto de
recursos excedentarios para hacer referencia a la cantidad de recursos de los que dispone la organizacién, mas alla
de los minimamente necesarios para cumplir con sus operaciones y alcanzar sus objetivos prioritarios. El estudio
de la disponibilidad de recursos desde una perspectiva principalmente financiera o presupuestaria ha generado
posiciones encontradas debido al determinismo econdmico utilizado a la hora de analizar las organizaciones y la
innovacion.

La existencia de recursos excedentarios supone que la organizacién puede afrontar los costos asociados a
la adopcidn de la innovacidn; absorber los fallos que se produzcan en la experimentacién o uso de prototipos y
explorar nuevas ideas de acuerdo con las necesidades que haya identificado en su entorno (Rosner, 1968, p. 615).

7.2.4. Procedimientos de gestion

Los procedimientos de gestidn son las reglas, estdndares y acciones que se llevan a cabo de forma rutinaria
en la organizacién para el cumplimiento de las tareas y el alcance de sus objetivos.

La variable clave es la formalizacién de los procedimientos de gestion. Representa el nivel de énfasis que se
da en la organizacién al cumplimiento de las reglas y la aplicacion de estandares en el desarrollo cotidiano de sus
actividades. Al vincular esta variable con la innovacidn, la literatura recoge que una mayor flexibilidad y un menor
énfasis en las reglas brindan autonomfa a los miembros de la organizacién y propicia un ambiente favorable para
la generacion de nuevas ideas.

Porel contrario, laexcesivareglamentacién dentro de la organizacidn, larigidez de los estandares que se hayan
establecido y la primacia de su observancia frente a una mayor autonomia de los miembros de la organizacidn,
limita considerablemente el desarrollo de procesos innovadores y de mejora continua.

7.2.5. Cultura organizativa

La cultura organizativa representa la esencia de la estructura informal de la organizacion (Teece, 1998, p. 147).
Se define como el sistema formado por las creencias bdsicas, los valores y los comportamientos observados de
forma regular en los miembros de la organizacion, los cuales condicionan sus objetivos, los principios que orientan
sus politicas, las relaciones con el entorno y las interacciones que se producen internamente entre sus miembros

(Ramié, 1999, p. 193).

Son dos las variables clave que se han seleccionado para el estudio de las empresas sociales. Por un lado,
la actitud gerencial la cual puede caracterizarse por su orientacidon al cambio o resistente a él. La evidencia
empirica muestra que actitudes orientadas al cambio generan un clima organizativo propicio para la innovacién y
permite atender los conflictos que puedan producirse entre las unidades de la organizacién ante la posibilidad de
impulsar cambios de envergadura. De lo contrario, las actitudes resistentes al cambio se plantearian situaciones
que bloqueen la dindmica de las organizaciones para generar nuevas ideas e introducir mejoras que propicien la
innovacién entre sus miembros.

Por otro lado, la segunda variable es la comunicacién tanto desde la perspectiva externa como interna. En el
primer caso, se aborda la habilidad de la organizacién para permanecer en contacto e intercambiar informacidn con
los agentes de su entorno. Fomenta el intercambio de informacién y los procesos de aprendizaje que incentivan
la creatividad y generacion de nuevas ideas dentro de la organizacidn. La posibilidad de que los miembros de la
organizacién mantengan una interaccién fluida con agentes externos, permite impulsar procesos de aprendizaje
basados en las nuevas tendencias tecnoldgicas, los procesos novedosos que se estén desarrollando en el entorno
o simplemente nuevas formas de hacer las cosas.
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En el caso de la comunicacidn interna se hace referencia a la forma cdmo se extiende y fluye la comunicacién
entre las los miembros de la organizacién. La existencia de canales internos que faciliten el intercambio fluido de
la informacidn facilita la dispersidn de ideas dentro de la organizacién. Favorece la conexién de diversos puntos
de vista con lo que esto supone en cuanto a la generacion de oportunidades para impulsar nuevos proyectos
e iniciativas de transformacién organizativa. Esto enriquece el trabajo y crea un ambiente propicio para el
surgimiento de buenas ideas.

7.3. Recursos humanos

En la teoria de la organizacidn los recursos humanos se definen como los servicios productivos ofertados
por las personas (en lo concerniente a sus habilidades, conocimiento y raciocinio) para desarrollar tareas y tomar
decisiones (Grant, 2005, p. 143). Los recursos humanos se abordan a partir de variables personales e institucionales.
La primera refleja las caracteristicas de los miembros de la organizacién de acuerdo con las tareas y funciones
asignadas, y la segunda tiene que ver con las politicas que se aplican en la organizacién para la gestion del personal.

La variable clave es la cualificacidn que, entendida como una variable de caracter personal, refleja las
habilidades y el conocimiento de los miembros de la organizacidn para el desempefio de sus funciones. Una mayor
cualificacion entre los miembros de la organizacién supone a su vez una mayor predisposicidn para asumir nuevas
responsabilidades y asegura la existencia de capacidades idéneas para emprender nuevos proyectos.

8. CONCLUSIONES

El debate sobre el significado y el papel de las empresas sociales en la economia se ha dilucidado mediante la
adopcién de una serie de elementos diferenciadores con respecto a otras organizaciones de cardcter empresarial
o social. Una de las principales conclusiones del articulo es que la empresa social se distingue de las empresas
mercantiles socialmente responsables en dos aspectos fundamentales: su misién y el destino de los beneficios del
ejercicio. En cuanto a su misién, la empresa social estd focalizada en la atencidén de los problemas sociales de una
poblacién desfavorecida, para lo cual ha de maximizar tanto los procesos de captura como de creacién de valor.
Las empresas socialmente responsables incorporan en su misidn el respeto o la atencidn de problemas sociales,
pero sin ser éste su objetivo principal, su atencidn suele centrarse en maximizar la captura de valor y en satisfacer,
segun las condiciones del mercado, la creacidn de valor.

El destino de los beneficios en una empresa social debe ser, integramente, o en su mayoria, la reinversién
en su proceso productivo, eliminando o reduciendo a términos poco significativos la remuneracidn del capital,
aspecto distintivo de la empresa mercantil. También encontramos rasgos distintivos en la empresa social frente
a la entidad sin animo de lucro en su forma de financiacidn, mientras las ultimas dependen de donaciones, la
empresa social obtiene sus recursos de una actividad productiva ligada a un objetivo social.

Las empresas sociales se han considerado importantes centro de innovacién, debido a la capacidad de sus
miembros de generar modelos de negocio que responden a la misién que se han dado (con respecto a la atencion
de los problemas sociales) y que conjuguen, la generacién de valor social y la necesidad de generar ingresos
mediante la provisién de bienes y servicios. El estudio de esta dindmica representa una valiosa oportunidad para
impulsar procesos de aprendizaje que lleven a la identificacion de los factores instituciones que caracterizan esos
modelos de negocio, pero que ademas, hacen de la innovacién una realidad.

Las organizaciones publicas tienen en las empresas sociales un importante aliado para la consecucién de sus
fines. De ahi, que el aprendizaje al que haciamos mencién debe partir del analisis de las buenas practicas y de la
adopcidn de aquellas iniciativas que siendo exitosas, puedan convertirse en politicas o programas publicos de
impacto social. De esta forma, una buenainiciativa podria replicarse en otros contextos, ampliar considerablemente
el numero de beneficiarios y brindarles la oportunidad a otros actores para participar en su optimizacion.

Desde una perspectiva organizativa, ese aprendizaje debe considerar los factores que potencian lainnovacién
en las empresas sociales para valorar la posibilidad de impulsar cambios dentro de las propias organizaciones
publicas. Por supuesto, teniendo en cuenta los matices que se derivan de su propia naturaleza y del marco
normativo-institucional que determina su funcionamiento.

Para ello, el modelo de anadlisis que se ha propuesto tiene la virtud de ser facilmente extrapolable a cualquier
tipo de organizacidn, pues se sustenta en las premisas basicas de la teoria de la organizacidn, de la teorfa de la
innovacion y del enfoque sistémico. Este modelo se ha estructurado en torno a tres niveles de analisis (macro,
meso y micro) que permiten agrupar con mayor agudeza los factores que, de acuerdo con la literatura, son clave
en el desarrollo de la innovacién. En su mayoria, son factores que generan condiciones favorables a la innovacién
a medida que catalizan procesos creativos, bajo esquemas abiertos, participativos, inclusivos y deliberativos.
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ILUSTRACION 3. SISTEMA DE VARIABLES (FUENTE: ELABORACION PROPIA).

Nivel de analisis Factores

Entorno 1. Marco normativo e institucional.

2. Tamafio de la ciudad donde se encuentra implantada la empresa.

3. Competencia.

4. Trabajo en red.

Organizativo 5. Orientacidn estratégica de la organizacion.

6. Tamafio de la organizacion.

7. Modelo de distribucién del poder y la autoridad.

8. Disponibilidad de recursos (tangibles e intangibles)

9. Procedimientos de gestidn.

10. Actitud gerencial.

11. Comunicacién interna.

12. Comunicacion externa.

Individual 13. Cualificacion profesional de los recursos humanos.
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ANEXO. MARCO JURIDICO DE LA ECONOMIA SOCIAL EN ESPANA

Clase de Legislacién

Entidad Europea Estatal Autondmica

Fomento de - Leys/2011,de 29 de Andalucia: Ley Orgénica 2/2007, de 19

la Economia marzo, de Economia de marzo, de reforma del Estatuto de
Social Social. Autonomfa para Andalucfia.

Decreto 219/2001, de

2 de marzo, regulador
de la organizaciény
financiamiento del
Consejo para el Fomento
de la Economia Social.

Aragén: Ley Orgénica 5/2007 de 20 de abril
de reforma del estatuto de Autonomia de
Aragon.

Catalufa: Ley Orgénica 6/2006, de 19 de julio,
de reforma del Estatuto de Autonomia de
Catalufia.

Castilla y Ledn: Ley Organica 14/2007, de 30
de noviembre, de reforma del Estatuto de
Autonomfa de Castilla y Ledn.

Valencia: Ley Orgdnica 1/2006, de 10 de abril,
de Reforma de la Ley Organica 5/1982, de
1 dejulio, de Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana.

Cooperativas

Estatuto de
la Sociedad
Cooperativa
Europea
(Reglamento
CE 1435/2003
del Consejo,
de 22 dejulio
de 2003).
Directiva
por la que se
completa el
Estatuto de
la Sociedad
Cooperativa
Europea
enlo que
respectaala
implicacion
delos
trabajadores
(Directiva
2003/72/CE
del Consejo,

de 22 dejulio).

Ley 3/2011, de 4 de
marzo, por la que se
regula la Sociedad
Cooperativa Europea
con domicilio en Espafia.
Ley 31/2006, de 18

de octubre, sobre
implicacion de los
trabajadores en las
sociedades anénimasy
cooperativas europeas.
Ley 27/1999, de 16 de
julio, de Cooperativas.
Real Decreto 136/2002,
de 1 de febrero, por

el que se aprueba

el Reglamento del
Registro de Sociedades
Cooperativas.

Andalucia: Ley 2/1999, de 31 de marzo, de
Cooperativas.

- Ley 3/2002, de 16 de diciembre, por la que
se modifica la Ley 2/1999, de 31 de marzo,
de Sociedades Cooperativas Andaluzas.

Aragon: Ley 9/1998, de 22 de diciembre,
de Cooperativas. Modificada por la Ley
4/2010, de 22 de junio.

Asturias: Ley del Principado de Asturias
4/2010, de 29 de junio, de Cooperativas.

Baleares: Ley 1/2003, de 20 de marzo de
Cooperativas modificada por la Ley
7/2005, de 21 de junio.

Catalufa: Ley 18/2002, de 5 de julio, de
Cooperativas de Catalufia modificada por
Ley 13/2003, de 13 de junio.

— Decreto 176/1993, de 13 de julio, de
reglamento de las cooperativas sanitarias
de segundo o ulterior grado.

— Ley 4/1984, de 24 de febrero, del Instituto
Catalan de Crédito Agrario.

- Ley 6/1998, de 13 de mayo, de Secciones
de Crédito de las Cooperativas.

Comunidad Castilla-La Mancha: Ley 20/2002,
de 14 de noviembre, de Cooperativas de
Castilla-La Mancha.

Comunidad Castilla-Ledn: Ley 4/2002, de 11
de abril, de Cooperativas de la Comunidad
de Castillay Ledn.

Comunidad Madrid: Ley 4/1999, de 30 de
marzo, de Cooperativas.

Comunidad Valenciana: Ley 8/2003, de 24 de
marzo, de Cooperativas de la Comunidad
Valenciana.
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- Decreto 83/2005, de 22 de abril, del
Consell de la Generalitat, por el que se
regulan las Cooperativas de Crédito de la
Comunidad Valenciana.

Extremadura: Ley 2/1998, de 26 de marzo, de
Cooperativas.

- Ley5/2001, de 10 de mayo, de Crédito
Cooperativo.

— Ley 8/2006, de 23 de diciembre, de
Sociedades Cooperativas Especiales de
Extremadura.

Galicia: Ley 5/1998, de 18 de diciembre, de
Cooperativas.

La Rioja: Ley 4/2001, de 19 de julio, de
Cooperativas.

Region Murcia: Ley 8/2006, de 16 de
noviembre, de Sociedades Cooperativas
de la Region de Murcia.

Navarra: Ley Foral 14/2006, de 11 de
diciembre, de Cooperativas de Navarra.

— Ley Foral 2/2015, de 22 de enero, de
microcooperativas de trabajo asociado.

Pais Vasco: Ley 4/1993, de 24 de junio, de
Cooperativas, modificada por Ley 1/2000,
de 29 de junio y Ley 8/2006, de 1de
diciembre, de segunda modificacién de la
Ley de Cooperativas de Euskadi.

— Decreto 61/2000, de 4 de abril, por el que
se regulan las cooperativas de iniciativa
social.

- Ley 6/2008, de 25 de junio, de la Sociedad

Cooperativa Pequefia de Euskadi.

Mutuas 'y
Mutualidades
de Prevision
Social

Real Decreto Legislativo
6/2004 de 29 de octubre
por el que se aprueba

el texto refundido de
laley de ordenacidény
supervision de Seguros
Privados.

Real Decreto 2486/1998
de 20 de noviembre

de Reglamento de la
Ley de Ordenamiento

y Supervisién de los
Seguros Privados.

Real Decreto 1430/2002,
de 27 de diciembre,

por el que se aprueba

el Reglamento de
Mutualidades de
Previsidon Social.

Real Decreto 1317/2008,
de 24 de julio, por el
que se aprueba el Plan
de Contabilidad de las

entidades aseguradoras.

Catalufa: Ley 10/2003, de 13 de junio, de
Mutualidades de Previsién Social de
Catalufa.

- Decreto 279/2003, de 4 de noviembre,
de desarrollo de determinados aspectos
de la Ley 10/2003, de 13 de junio, sobre
mutualidades de previsién social.

Com. Valenciana: Ley 7/2000, de 29 de mayo,
de Mutualidades de Previsién Social.

Madrid: Ley 9/2000, de 30 de junio, de
Mutualidades de Previsién Social,
modificada por Ley 18/2000, de 27 de
diciembre.

Pais Vasco: Ley 5/2012, de 23 de febrero,
sobre Entidades de Prevision Social
Voluntaria del Pais Vasco.
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Asociaciones

- Constitucién Espafiola

de 1978, articulos 22y
34 sobre el derecho de
Asociacién y Fundacidn.
Ley Organica 1/2002, de
22 de marzo, reguladora
del Derecho de
Asociacion.

Real Decreto 1497/2003,
de 28 de noviembre,
por el que se aprueba

el Reglamento del
Registro Nacional de
Asociaciones y de sus
relaciones con los
restantes registros de
asociaciones.

Real Decreto 1740/2003,
de 19 de diciembre,
sobre procedimientos
relativos a asociaciones
de utilidad publica.

Andalucia: Ley 4/2006 de 23 de junio de
Asociaciones de Andalucia.

Andalucia: Ley 4/2006 de 23 de junio de
Asociaciones de Andalucia.

Canarias: Ley 4/2003, de 28 de febrero, de
Asociaciones de Canarias.

Catalufa: Ley 7/1997, de 18 de junio de
Asociaciones de Cataluia.

Com. Valenciana: Ley 14/2008, de 18 de
noviembre de 2008, de la Generalitat, de
Asociaciones de la Comunitat Valenciana.

Pais Vasco: Ley 7/2007 de 22 de junio, de
Asociaciones de Euskadi.

Fundaciones

Ley 50/2002, de 26

de diciembre, de
Fundaciones.

Real Decreto 1337/2005,
de 11 de noviembre,
por el que se aprueba
el Reglamento de
fundaciones de
competencia estatal.
Ley 49/2002, de 23 de
diciembre, de régimen
fiscal de las entidades
sin fines lucrativos y de
los incentivos fiscales al
mecenazgo.

Real Decreto 1270/2003
de 10 de octubre por

el que se aprueba el
Reglamento para la
aplicacion del régimen
fiscal de las entidades
sin fines lucrativos y de
los incentivos fiscales al
mecenazgo.

Andalucia: Ley 10/2005, de 31 de mayo, de
Fundaciones.

Aragon: Decreto 276/1995, de 19 de
diciembre, de la Diputacién General
de Aragon, por el que se regulan las
competencias en materia de Fundaciones
y se crea el Registro de Fundaciones.

Asturias: Decreto 34/1998, de 18 de junio,
por el que se crea y regula el Registro
de Fundaciones Docentes y Culturales
de Interés General del Principado de
Asturias, modificado por Decreto 12/2000.

Baleares: Decreto 61/2007, de 18 de mayo,
de Regulacién del Registro Unico de
Fundaciones de la Comunidad Auténoma
de las llles Balears y de Organizacién del
Ejercicio del Protectorado.

Canarias: Ley 2/1998, de 6 de abril, de
Fundaciones.

Castilla y Ledn: Ley 13/2002, de 15 de julio, de
Fundaciones.

Catalufa: Ley 21/2014, de 29 de diciembre,
del protectorado de las fundaciones
y de verificacion de la actividad de las
asociaciones declaradas de utilidad
publica.

Galicia: Ley 12/2006, de 1 de diciembre, de
fundaciones de interés gallego.

La Rioja: Ley 1/2007, de 12 de febrero, de
Fundaciones de la Comunidad Auténoma
de La Rioja.

Madrid: Ley 1/1998, de 2 de marzo, de
Fundaciones, modificada por Ley 24/1999,
de 27 de diciembre.
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— Real Decreto 1491/2011 Navarra: Ley Foral 10/1996, de 2 de julio,

1491/2011, de 24 de
octubre, por el que se
aprueban las normas
de adaptacidn del Plan
General de Contabilidad
a las entidades sin fines
lucrativos y el modelo
de plan de actuacidn de
las entidades sin fines
lucrativos.

reguladora del régimen tributario de
las fundaciones y de las actividades de
patrocinio.

Pais Vasco: Ley 12/1994, de 17 de junio, de
Fundaciones.

Valencia: Ley 8/1998, de 9 de diciembre, de
Fundaciones.

Sociedades
Laboralesy
SAT

Ley 4/1997, de 24 de
marzo, de Sociedades
Laborales.

Real Decreto 2114/1998,
de 2 de octubre,
regulador del Registro
Administrativo de
Sociedades Laborales.

Empresas
de Insercion
Social

Ley 44/2007 del 13 de
diciembre sobre las
Empresas de Insercidn.

Andalucia: Decreto 85/2003, de 1 de abril,
por el que se establecen los Programas
para la Insercién Laboral de la Junta de
Andalucia.

Aragon: Decreto 37/2006, de 7 de febrero,
del Gobierno de Aragdn, por el que se
regulan las Empresas de Insercidn Laboral
y se aprueba el Programa ARINSER de
ayudas econdmicas para la integracién
sociolaboral de colectivos en situacién o
riesgo de exclusion.

Baleares: Decreto Balear 60/2003, de 13 de
junio, por el que se regula la calificacién
de las Iniciativas Empresariales de
Insercién y se crea el Registro de
Iniciativas Empresariales de Insercién de
las Illes Balears.

Canarias: Decreto 32/2003, de 10 de marzo, por
el que se regula la Insercién Sociolaboral en
Empresas de Insercién en Canarias.

Catalufa: Ley 27/2002, de 20 de diciembre,
de Medidas Legislativas para Regular las
Empresas de Insercion Sociolaboral en
Catalufa.

Castilla-La Mancha: Ley 5/1995, de 23 de
Marzo, de Solidaridad en Castilla-La
Mancha.

Castilla y Ledn: Decreto 34/2007, de
12 de abril, por el que se regula el
procedimiento de calificacion de las
empresas de insercién laboral y se crea su
registro administrativo en Castillay Ledn.

Comunidad Madrid: Decreto 32/ 2003,
de 13 de marzo, por el que se regula
la colaboracidn de las empresas de
promocidn e insercién laboral de
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personas en situacion de exclusion
social con la Comunidad de Madrid y se
establecen medidas de fomento de su
actividad.

Comunidad Valenciana: Ley 1/ 2007, de 5
de febrero, de la Generalitat, por la que
se regulan las Empresas de Insercion
para fomentar la inclusidn social en la
Comunitat Valenciana.

Legislacién autondmica Galicia: Ley 10/2013, de 27
de noviembre, de inclusidn social de Galicia.

La Rioja: Ley 7/2003, de 26 de marzo, de
Insercién Sociolaboral de la Rioja.

Regién de Murcia: Orden de 20 de junio
de 2007, de la Presidenta del Servicio
Regional de Empleo y Formacidn, por la
que se aprueban las bases reguladoras de
los programas de subvenciones para el
fomento de las empresas de insercién de
la Regién de Murcia.

Navarra: Decreto Foral 130/1999, de 26 de
abril, por el que se regulan las ayudas
econdmicas para el desarrollo de los
programas de incorporacidén socio-laboral
destinados a personas en situacién de
exclusién social de Navarra.

Pais Vasco: Decreto 182/2008, de 11 de
noviembre, por el que se regula la
calificacidon de empresas de insercidn, se
establece el procedimiento de acceso a
las mismas y su registro de Euskadi.

Centros
Especiales de
Empleo

RD 2273/1985, de 4 de
diciembre, por el que se
aprueba el reglamento
de los centros especiales
de empleo definidos en
el articulo 42 de la ley
13/1982, de 7 de abril, de
integracion social del
minusvalido.

RD 427/1999 de 12 de
marzo por el que se
modifica el RD 1368/1985
de 17 de julio. Regula

la relacién laboral de
caracter especial de

los minusvalidos que
trabajen en Centros
Especiales de Empleo.
RD Legislativo 1/2013,
Texto Refundido de la
Ley General de derechos

de las personas con
discapacidad y su
inclusién social.

Andalucia: Orden de 10 de octubre del 2011,
por la que se modifica la Orden de 20 de
octubre del 2010, por la que se regula
el procedimiento de de calificacién e
inscripcion de los Centros Especiales
de Empleo y se establecen las bases
reguladoras de la concesidn de incentivos
para Centros Especiales de Empleo
regulados en el Decreto 149/2005, de 14
de junio.
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Resumen

Este trabajo presenta, explica y analiza como la aplicacion y desarrollo de las politicas publicas y sectoriales impactaron en la evolucion
y transformacion de la industria turistica colombiana. Mediante un desarrollo cronoldgico se va presentando la aplicacion de las diferentes
regulaciones y politicas publicas y sus impactos socio-econdmicos en el turismo. Finalmente el trabajo se cierra describiendo el estado de situacion
actual del turismo colombiano, y mencionando sus grandes retos y desafios a futuro.
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Colombia, turismo, politicas publicas, politicas turisticas

Analysis of implementation of public policies
in the tourism sector. The case of Colombia

Abstract

This essay presents, explains and analyses the impact of the development and application of both public and sectoral policies which have
revolutionized and transformed the Colombian tourist industry. The application of different regulations and public policy and the socio-economic

impact of tourism is presented chronologically. Finally, this essay closes describing the current situation and discussing future challenges facing the
industry in Colombia.
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Colombia, tourism, public policies, tourism policies.
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INTRODUCCION

Este trabajo analiza como la aplicacién y desarrollo de las politicas publicas consiguieron transformar a la
industria turistica colombiana, practicamente inexistente, desde el punto de vista institucional, hace sdlo tres
décadas, hoy en dia el sector de mayor generacidon de empleo del pais y el tercer exportador por divisas y con una
presencia creciente en el mapa turistico mundial.

La existenciaderegulaciény politicas publicas ha conseguido que el turismo colombiano esté experimentando
un proceso de crecimiento imparable desde principios de la década de los 90. El mercado interno ha reaccionado
vigorosamente a las politicas aplicadas en el sector, las cuales han facilitado el control de ciertas variables criticas
(seguridad, inversidn, incentivos). Los colombianos volvieron a desplazase por las distintas regiones del pais con
fines de descanso y ocio, hecho favorable que estd registrado en los indicadores sectoriales. La recuperacion de
la confianza en las instituciones, la reactivacién del crecimiento econédmico, la percepcién cada vez mds positiva
del pais en el exterior, el aprovechamiento, por parte de los empresarios, de las ventajas creadas a través de los
incentivos tributarios y la recuperacidon de la inversién extranjera directa son hechos que marcan la confluencia
de una serie de factores que, capitalizados de manera eficiente, estdn llevando al turismo colombiano a ocupar
un lugar privilegiado en la economia como un sector significativamente contribuyente para el logro de las metas
econdmicas y sociales del pafs.

Como se vera en los datos presentados y analizados en este trabajo, el sector turistico colombiano pasa
actualmente por un excelente momento. Se han canalizado esfuerzos publicos y privados para generar espacios
de desarrollo para las iniciativas turisticas. Las politicas publicas emanadas de los diferentes planes y politicas
sectoriales han contribuido progresivamente a afianzar el compromiso de los diversos entes del gobierno para
apoyar al sector. Paralelamente los Ultimos planes nacionales de desarrollo ven ya al turismo como una industria
relevante del pais y definen grandes estrategias a seguir por el sector. Por otro lado, el turismo receptivo ha
reaccionado favorablemente y empieza a mostrar unimportante crecimiento del nimero de visitantes extranjeros
que ingresan a Colombia.

Las autoridades publicas turisticas entienden que la favorabilidad del escenario actual implica enfrentar
grandes retos. Superados los escollos mas grandes para el mercado interno, que adn debe seguir creciendo
y consoliddndose, se asume el compromiso de captar corrientes internacionales significativas de turistas
extranjeros. Para lograr este objetivo las autoridades saben que se debe priorizar el esfuerzo interinstitucional
para fortalecer y posicionar productos de clase mundial en los cuales el pais sea realmente competitivo. Como
se verd en el andlisis desarrollado, conseguidos ya indicadores de impacto, las autoridades turisticas se enfocan
ahora en alcanzar estandares internacionales de competitividad y calidad, asignaturas pendientes en el desarrollo
actual de la industria turistica colombiana.

1. MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL
1.1. Andlisis de politicas publicas

El concepto de politica publica denota un conjunto de principios, iniciativas, procesos y medios disefiados
e implementados por el gobierno con el propdsito de coordinar, regular y orientar la conducta de los agentes
econdémicos y sociales hacia la consecucidon de objetivos especificos en uno o mas sectores de interés nacional,
regional y estatal. En otro orden, las politicas publicas son un modo de accidn sélo concebible razonablemente dentro
del marco de un sistema politico, en el que el Estado tenga la facultad de regular, intervenir, impedir, compensar o
reajustar los efectos indeseables de la I6gica del mercado y de sus propias acciones (Velasquez, 2009). Y la nocidn
misma de politicas publicas sélo tiene sentido dentro de marcos conceptuales que permitan ver el proceso de toma
de decisiones publicas como el objeto especifico de la ciencia politica (Alvarez Diaz, 1992). Segiin Roth Deubel
(2002) una politica publica designa la existencia de un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos
considerados necesarios o deseables y por medios y acciones que son tratados, por lo menos parcialmente, por una
institucién u organizacion gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento de actores individuales o
colectivos para modificar una situacidn percibida como insatisfactoria o problematica. Igualmente plantea cdmo el
analisis de las politicas publicas consiste en examinar una serie de objetivos, de medios y de acciones definidos por
el Estado para transformar total o parcialmente la sociedad, por lo tanto, requiere una formulacién, implementacién
y evaluacion. Para Aguilar (1996) el andlisis de politica publica, es la evaluacidn de la cual, entre las varias opciones
de politica o decision gubernamental, es la mejor decisién, o politica, a la luz de determinados fines, restricciones
y condiciones. Guerrero (1995) afirma que el andlisis y evaluacién de politicas publicas no se limita a describir
simplemente los sucesos ligados a la aplicacidn de una politica determinada, también pretende explicar por qué
tuvo el efecto logrado y examinar si el problema que origind la actuacién gubernamental fue finalmente resuelto
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y si se alcanzaron sus objetivos. Finalmente, Meny y Thoenig (1992) sugieren que el andlisis de las politicas publicas
constituye otra forma de aproximarse al problema del poder. Toda sociedad politica estd organizada a través de
procedimientos, de jerarquias y de instituciones mds o menos formales. El andlisis de las politicas publicas invita,
también, a romper las fronteras tradicionales de las disciplinas, tal como se han podido desarrollar a través de la
profesionalizacién y la especializacidn del campo cientifico relacionado.

1.2. Politicas publicas en turismo

Los estudios sobre las politicas de turismo han sido un reto debido a ciertas dificultades metodoldgicas y
también porque el turismo no siempre ha sido considerado como un campo académico estrictamente formal
(Whitford, 2005; Hall y Jenkins, 1995; Hall, 1994). Sin embargo algunos autores (Scott, 2011) destacan que la
politica turistica es un drea relevante para ser estudiada debido a su importancia tanto practica como tedrica. Las
investigaciones de politicas publicas de turismo ayudan a entender la conformacién de las decisiones politicas y sus
impactos en el desarrollo del turismo (Hall, 2008; Hall, Jenkins y Kearsley, 1997; Berno, 1996). Por lo tanto, existe
la necesidad de una mayor atencion a este tipo de estudios en la literatura (Torres, 2004; Matthews y Richter, 1997,
Hall, 1989; Richter, 1983).

Baydn (1999) define la politica turistica como el conjunto de actuaciones y medidas emprendidas y realizadas
por las administraciones publicas relativas a la actividad turistica. Posteriormente, Monfort (2000) afirma que el
establecimiento de una politica turistica conlleva, en definitiva, la articulacién de unas estrategias, canalizadas por
mediodeplanes, programasy medidaslegislativas, quefacilitanelalcance delos objetivos o metas predeterminados.
Por su parte, Velasco (2004) indica que politica turistica es el conjunto, articulado y coherente, de decisiones
y actuaciones que llevan a cabo los gobiernos en el dmbito territorial de su competencia, con la intencidn de
alcanzar unos objetivos determinados, en relacién con los hechos de distinta naturaleza que genera el proceso
de atraccidn, estancia o residencia ocasional de ciudadanos; y ademds afirma que Unicamente se puede hablar de
politica turistica cuando las acciones que se van llevar a cabo, como objeto de ésta, repercuten directamente en
el sector turistico. Posteriormente Velasco (2011) afirma que utilizando el andlisis de politicas como perspectiva
de andlisis es posible proponer una definicién de politica turistica operativa, enumerar cuales son los elementos
constitutivos de este tipo de accién publica y describir los instrumentos que pueden ser combinados por los
decisores publicos para que, a través de la politica disefiada, se alcancen los fines propuestos. Fayos-Sold (2004)
afirma que la politica turistica es una técnica de gestion del conocimiento para investigar, difundir e implementar
las reglas del juego a nivel macro. Mas recientemente Rodriguez y Martinez (2009) definen politica turistica
como el conjunto de acciones que impulsan actores publicos, en ocasiones en colaboracién con otros actores no
publicos, con la intencién de alcanzar objetivos diversos relacionados con la variedad de fendmenos y relaciones
que supone el proceso de atraccidn, estancia o residencia ocasional de ciudadanos en un territorio determinado.
Y finalmente, Izard (2010) sefiala que la politica turistica, no es mas que una especializacion, o micro-politica, que
la administracién publica usa para establecer una serie de directrices de ordenacidn, planificacidn, promocién y
regulacién de la actividad turistica. En definitiva, la politica turistica comprende acciones, actuaciones, medidas,
decisiones e, incluso, se habla de directrices realizadas por la administracién publica bajo unos objetivos que
responden, en términos generales, a la cualificacidon de la oferta y la atraccidn de la demanda.

2. REVISION DE LA LITERATURA A NIVEL COLOMBIA

La literatura cientifica en materia exclusiva de analisis de politicas publicas turisticas en Colombia es muy
escasa (Zuniga y Castillo, 2012; ZUfiga et al., 2012), argumento que ha motivado la realizacién del presente trabajo
deinvestigacion. Enla tltima década se pueden destacar los siguientes trabajos relacionados. Toro (2003) realiza un
analisis descriptivo sobre los origenes de la politica nacional de turismo y luego de las politicas sectoriales turisticas
en la década de los 90. Quintero (2009) realiza una investigacién enfocada en la politica turistica y en los procesos
de planificacidn y gestion de la actividad en Colombia, y su impacto o implicancia en el desarrollo y competitividad
del turismo colombiano. La principal conclusién de su investigacion es que contrariamente a la percepcién (por
entonces, afo 2009) de que los factores de seguridad y mala imagen de Colombia son el tinico factor determinante
del papel marginal del pais en el mercado turistico internacional, también influye, y de forma determinante, la
escasa importancia del turismo dentro de la politica nacional, la debilidad institucional y la incoherencia de la
politica turistica. Pefia (2009) realiza un analisis de la politica turistica y el marco legal que la sustenta en cuatro
paises latinoamericanos (Colombia, Perti, México y Honduras). En base a las carencias y problemas detectados,
el estudio sugiere (para los cuatro paises analizados) que las politicas de turismo que se disefien deben estar
basadas en instrumentos legales sdlidos, coherentes, transparentes, claros, equilibrados, fiables y consensuados,
que les permitan orientar sus acciones hacia los objetivos prioritarios del desarrollo econémico, social y ambiental
sostenible de sus paises, dejando atras los enfoques tradicionalistas que se basaban sélo en timidas y aisladas
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politicas sectoriales. Mediante un estudio desde el punto de vista de la competitividad Benavides y Venegas (2013)
encuentran que el enfoque de la politica turistica colombiana no impacta realmente en la competitividad ya que no
integra de forma eficiente los actores del cluster turistico. Restrepo (2014) presenta los avances alcanzados en el
sector turismo en Colombia, durante el periodo 2004-2014, a través de un analisis cualitativo de las politicas publicas
en la normatividad, planes de desarrollo sectorial y acciones especificas en gestion. Y finalmente, Benavides (2015)
analiza los elementos clave de la politica turistica trabajada por Colombia durante la dltima década (2004-2014);
el analisis se centra en los instrumentos de la politica turistica, particularmente en lo que se refiere al servicio
turistico receptivo colombiano, explorando su impacto en la competitividad y el dinamismo del sector a futuro.

3. METODOLOGIA

Eldesarrollometodoldgicodeestetrabajodeinvestigacion,de cardcterdescriptivo, presentacronoldgicamente
la aplicacion de las diferentes politicas publicas turisticas desde sus origenes (incluso se inicia con el desarrollo
histdrico institucional del turismo en Colombia), y analiza sus resultados parciales y su influencia e impacto en la
economia a través de la valoracidn y evaluacién cuantitativa de un conjunto de indicadores relacionados, tipicos
de la industria turistica. Al final, y ya en la actualidad, se presenta y detalla el estado de situacién presente de los
grandes indicadores y su impacto socio-econémico, las evaluaciones y valoraciones generales del desarrollo de la
industria, y finalmente se mencionan los objetivos y retos por conseguir.

4. ORIGEN Y DESARROLLO INSTITUCIONAL DEL SECTOR TURISMO

En Colombia la industria del turismo nace con el desarrollo los hoteles. Es recién en la década de los 20 y 30
del siglo XX cuando se construyen e inauguran los primeros hoteles en algunas ciudades de Colombia. En sélo tres
décadas, entre 1927 y 1957, se construyeron 23 hoteles de tamafio e importancia, distribuidos en las principales
ciudades, incluidas las ciudades mas turisticas en la costa del Caribe. Luego, en los 15-20 afios posteriores, el
desarrollo de hoteles cubrirfa las mas importantes plazas del pais (Moreno, 1981).

Ante el crecimiento del nimero de hoteles en el pais, el gobierno ve la necesidad de crear un organismo
para su reglamentacion, por lo que mediante la Ley 86 del 26 de junio de 1931 cred el Servicio Central de Turismo
con sede en Bogotd. Este organismo dependid, en ese entonces, del Ministerio de Industria y Comercio.
Posteriormente, en 1957, el gobierno nacional crea la Empresa Colombiana de Turismo (mediante Decreto N°
0272 del 29 de octubre de 1957). Esta empresa publica fue creada sélo para un periodo de diez afios. Luego, en
1968, mediante decreto extraordinario (Decreto N° 2700), el gobierno cred la Corporacién Nacional de Turismo
de Colombia, la cual gestionaba con autoridad total los destinos del Turismo y la Hoteleria, siendo un organismo
descentralizado, dependiente del Ministerio de Desarrollo Econdmico, y cuyas funciones radican en los siguientes
parametros: a) aprobar planos arquitectdnicos hoteleros; b) expedir licencias de funcionamiento; ) clasificar los
establecimientos; d) asignar categorias a los hoteles; e) autorizar tarifas; f) reglamentar su operacion; g) vigilar su
funcionamiento y h) aplicar sanciones. En 1996 se crea el Fondo de Promocidn Turistica, cuyo objetivo primario es
administrar los recursos provenientes de la contribucidn fiscal, los cuales se destinan exclusivamente a los planes
de promocidn y marketing turistico y a fortalecer y mejorar la competitividad del sector turistico para incrementar
el turismo nacional e internacional, recursos que se someten a los lineamientos de la politica turistica definidos
por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. También en 1996, y bajo la misma ley (Ley 300 de 1996), se crea
el Registro Nacional de Turismo, institucion que registra, obligatoriamente, a todas las empresas prestadoras de
servicios turisticos en Colombia. Luego, en el aflo 2003, se crea la Direccién de Turismo (DITUR) (Decreto 210 de
2003), cuyo objetivo primario es la identificacidn, disefio, formulacién y desarrollo de los mecanismos, programas
o instrumentos necesarios para la adecuada ejecucién de las politicas publicas del sector turistico y su control.
DITUR tiene como una de sus tareas relevante la formulacion de los planes sectoriales de turismo. Finalmente, y
derivado de la dltima ley del turismo (Ley 1558 de 2012), el Fondo de Promocidn Turistica se reformula e incluso
cambia de nombre, a Fondo Nacional de Turismo, pero mantiene sus objetivos y funciones originales.

Paralelamente a la creacidn de instituciones publicas nacionales con competencias para gestionar el
desarrollo y la reglamentacién del turismo, cuya importancia comienza a ser relevante, el gobierno nacional
decide también desarrollar leyes que regulen esta incipiente industria. Es entonces cuando en 1968 el gobierno
promulga una ley por la cual se establecen estimulos a la industria del turismo (Ley 60 de 26 de diciembre de
1968). Mediante sus primeros dos articulos esta ley presenta el objetivo de fomentar y proteger el turismo que,
como fuente generadora de divisas y como actividad que origina trabajo nacional, es industria fundamental para el
desarrollo econdmico del pais y serd especialmente protegida por el Estado. Y por otro lado, promueve la creacidn,
restauracion, conservacion, proteccidn, mejoramiento y aprovechamiento de los recursos turisticos nacionales y
el fomento del turismo son de utilidad publica e interés social.
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Casi tres décadas después, en 1996, el Gobierno genera la primera Ley General de Turismo (Ley 300 de 1996).
Con esta ley el Gobierno da un salto sustancial no sélo en la regulacién sino también en el fomento, planificacidn,
desarrollo e impulso de la industria del turismo en Colombia, e incluye regulacidn sobre proteccidn al consumidor
y al medio ambiente. Luego, en el aflo 2006, esta ley se modifica (mediante la Ley 1101 del 22 de noviembre 2006),
pero realiza modificaciones mas de forma que de fondo, y sobre todo incluye varios articulos regulatorios en
temas fiscales e impositivos. En el afio 2006 el gobierno nacional, a través del Plan Nacional de Desarrollo 2006-
2010 (DNP, 2006), establece que las politicas dirigidas al turismo estardn centradas en los lineamientos de los
planes sectoriales, y tendrdn como objetivo consolidar una oferta competitiva de la industria turistica y convertirla
en motor de desarrollo regional. Y fija un conjunto de estrategias que deberdn desarrollarse en el préximo plan
sectorial (2008-2010). En el afio 2010, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 (DNP, 2010) vuelve a destacar la
importancia de laindustria turistica y desarrolla un conjunto de lineamientos estratégicos en la mismalinea del plan
anterior pero poniendo gran énfasis en los conceptos de: calidad, institucionalidad y gestidn publica, formacidny
capacitacion, e inversidn. Finalmente, en 2012 el gobierno promulga una nueva ley, y que esta vigente al presente,
laLey 1558 de 10 de Julio de 2012, que modifica las leyes anteriores (Ley 300 de 1996 y Ley 1101 de 2006). Esta dltima
ley del turismo conserva los mismos objetivos y filosofia de las anteriores leyes, de la cual es origen, es decir, el
fomento, el desarrollo, la promocidn, la competitividad del sector y la regulacidn de la actividad turistica, pero
agrega, por primera vez y como novedad, regulacién sobre optimizacion de la calidad turistica.

5. APLICACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS Y SUS EFECTOS

La Direccion de Turismo (del Ministerio de Industria, Comercio y Turismo), desarrolla en el afio 2003 el primer
plan sectorial de turismo para el periodo 2003-2006 (MinCIT, 2003). En este documento se presenta el estado del
arte de laindustria, los indicadores turisticos mds importantes, la situacién de la competitividad, objetivos a corto-
medio plazo, ejes temdticos sobre lo que se desarrollara el plan, y finalmente un plan de inversiones. En la Tabla 1
se muestran los principales indicadores turisticos de la época que reflejan el estado del sector por entonces.

TABLA 1. INDICADORES TURISTICOS EN COLOMBIA. FUENTE: MINCIT (2003)

Indicador 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Entrada turistas extranjeros 630.510 639.250 | 674.425 | 546.035 557.281 664.945
Ocupacidn hotelera N.A. N.A. 40% 39.1% 40.8% 43.2%
% participacion del turismo 2,3% 2,1% 2,09% 2,07% 2,07% 2,08%
en el PIB nacional (precios

constantes de 1994)

Tasa de crecimiento del N.A. -8,7% -0,48% -0,96% 0,0% 0,48%
PIB turismo

Divisas generadas por 1.120 1.043 927 927 1.026 1.209
Turismo (millones USD)

Tasa de crecimiento de divisas N.A. -6,88% -11,12% 0,0% 10,68% 17,84%
generadas por turismo

Participacién del turismo en las 51,10% 48,50% 47,50% 49,30% 51,20% 56,10%
exportaciones de servicios

Crecimiento de la participacién del N.A. -5,09% -2,06% 3,79% 3,85% 9,57%
Turismo en las exportaciones

Numero de empleos directos 61.192 57.652 78.114 74.520 78.556 41.371
generados por el turismo

Tasa de crecimiento de generacién de N.A. -5,78% 35,5% -4,60% 5,42% -47,34%
empleo en el sector turismo

solants3

En lo que se refiere a la oferta turistica el informe muestra una importante diversificaciéon de la misma por
parte de la industria, donde los principales clusters del sector ya ofrecian al mercado: turismo ecoldgico, turismo
cultural, turismo étnico, turismo rural y turismo recreativo, en ese orden de importancia. En un aspecto positivo,
el plan concluye que con respecto a los 7-8 afios previos a la formulacién del primer plan sectorial, el turismo en
Colombia presenta una reactivacién y mejoramiento de condiciones competitivas de los principales destinos, una
creciente demanda interna, un crecimiento de la ocupacién de hoteles en las regiones turisticas, un crecimiento
de los vuelos internacionales, un mayor nimero de movimiento de vehiculos por las carreteras, crecimiento de las
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empresas turisticas y del empleo en la industria, y una cada vez mayor inversién extranjera directa en el sector.
Pero por el contrario, en cuanto a la competitividad de la industria, el plan sectorial detecta graves problemas
y deficiencias en los siguientes aspectos: infraestructuras, capacitacion, y planificacidn, en un primer nivel de
importancia, y luego debilidad gremial, promocidén, orden publico, politica turistica, gestion publica, calidad y
financiacidn en un segundo nivel de relevancia. Esta situacién condujo a la definicién de un objetivo claro para
el futuro: mejorar la competitividad de los destinos y de los productos turisticos. Y para conseguir este objetivo
el plan establece el desarrollo de ciertos ‘ejes tematicos’: destinos turisticos competitivos, infraestructuras de
calidad, seguridad para los viajeros, empresas eficientes, promocién y marketing, formacién y capacitacion,
cooperacidén internacional, y financiacién e incentivos para la inversion.

5.1. Primer politica sectorial de turismo

En el afio 2005 el Consejo Nacional de Politica Econédmica y Social, del Departamento Nacional de Planeacidn,
desarrolla, presenta y aprueba la primer Politica Sectorial de Turismo (DNP, 2005). Dicho documento propone los
lineamientos para el desarrollo de una politica integral del sector turistico y las estrategias a implementar para
conseguir tal fin.

Indicadores turisticos. En primer lugar el informe recoge datos relevantes del desarrollo de la industria,
considerando que esta en pleno desarrollo el plan sectorial de turismo 2003-2006 (analizado en el punto anterior).
Todos los grandes indicadores son positivos, ver Tabla 2.

TABLA 2. INDICADORES TURISTICOS. FUENTE: DNP (2005)

Indicador Dato
Crecimiento de la participacién del PIB turismo en el PIB nacional (2003-2004) 105%
Crecimiento de pasajeros vuelos nacionales e internacionales (2003-2004) 3,4% [ 13,06%
Crecimiento de desplazamientos vehiculos por carretera (2003-2004) 269%
Crecimiento de pasajeros de terminales terrestres (Bus) (2003-2004) 127%
Crecimiento (medio anual) de entrada de turistas extranjeros (1999-2004) 7,7%
Crecimiento (medio anual) de exportaciones turisticas (turismo receptivo) (1999-2004) 1,17%

Limitaciones competitivas del sector. El documento afirma que a pesar de que Colombia dispone de magnificos
escenarios naturales y de variados recursos culturales para el desarrollo turistico, ello no representa grandes
ventajas en el momento de conformar los productos turisticos. En otras palabras, el producto turistico nacional
no era competitivo en los mercados internacionales debido, principalmente, a la percepcién de inseguridad,
predominante en los turistas internacionales sobre Colombia en esa época. A nivel interior, el informe detecta los
mismos problemas que el plan sectorial de turismo desarrollado en 2003, entre los mds importantes: deficiencias
en infraestructuras y transportes, dificil acceso a financiacidn e incentivos por parte de las empresas turisticas,
inseguridad, deficiencias en la promocién y comercializacién de los productos turisticos, falta de capacitacién de
personal turistico, carencia de informacién (estadisticas unificadas del sector), y bajo nivel de utilizacion de las
nuevas tecnologias de la informacién y comunicacién (TIC’s).

Estrategias competitivas. Identificadas estas deficiencias en la industria turistica, y entendida su importancia
e impacto negativo en el desarrollo del turismo, la politica sectorial de turismo decidié definir un conjunto de
estrategias que intentarian solucionar los problemas detectados a la vez que proyectaria el sector turismo para
ubicarlo como uno de los mds importantes dentro de la economia nacional. Entonces, con el objetivo de consolidar
un ‘nuevo modelo de desarrollo turistico’ los esfuerzos de los diferentes agentes econédmicos se centrarian en seis
grandes estrategias: 1) Fortalecimiento institucional necesario para el desarrollo de la actividad. 2) Mejoramiento
de las condiciones de seguridad para los viajeros. 3) Establecimiento de una campafa agresiva y sostenida de
promocion y marketing (nacional e internacional). 4) Preparacién de la oferta turistica. 5) Formacién del recurso
humano y sensibilizacién turistica. 6) Consolidacion de un sistema de informacion turistica que permita formular
politicas de gobierno y el uso de tecnologias de la informacidn.

Recomendaciones. Finalmente el documento de politica sectorial de turismo propone un conjunto de
recomendaciones. De entre todas ellas las mds relevantes a destacar, incluso como novedad con respecto a
informes y planes anteriores, son la solicitud a otras instituciones publicas del gobierno central (ministerios y
otras grandes agencias), con impacto directo e indirecto en la industria del turismo, a realizar planes, programas
y un conjunto de actividades dirigidas a dar soporte al desarrollo y ejecucién de las estrategias propuestas por la
politica sectorial del turismo.
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5.2. Segundo plan sectorial de turismo

El segundo plan sectorial de turismo, 2008-2010 (MinCIT, 2008), se desarrolld y presenté a mediados de 2008
cuando, a nivel de politicas publicas del sector, se tenia ya terminado y cerrado el plan sectorial de turismo 2003-
2006, ya se habfa formulado la primer politica sectorial de turismo (2005), y estaba en vigor un nueva ley de
turismo aprobada en 2006.

Situacidon. Este nuevo plan sectorial reconoce que el desarrollo de politicas turisticas, iniciadas apenas
cinco afos atrds, ha sido factor fundamental para mantener un esfuerzo sostenido hacia la consolidacién de
Colombia como un pais con un destino turistico bien estructurado y con aceptables niveles de competitividad.
El plan ya empieza a identificar importantes avances relativos si se compara con otros paises de la regién. Las
variables macro - inseguridad, imagen negativa del pais, economia con niveles modestos de crecimiento —
llevaron a centrar los esfuerzos en la recuperacién de un turismo interno antes que pensar en conquistar turismo
receptivo. Diversificacion de producto, irrupcion de nuevos destinos y aplicacién de estrategias de desarrollo
regional ordenado, marcaron esta etapa. Hasta la fecha la estrategia macro ha estado centrada en mejorar la
competitividad de los productos y de los destinos turisticos. Los resultados de este proceso de consolidacién
del turismo interno y el inicio de la recuperacién del turismo receptivo permiten constatar que el sector empieza
a ganar un espacio significativo en las expectativas del pais y en la economia colombiana. Los indicadores mads
importantes (entradas de viajeros extranjeros, empleo generado, aporte al PIB y ocupacion hotelera) muestran
que el sector estd atravesando por un buen momento. En definitiva, el plan sectorial 2008-2010 concluye que a
pesar de los buenos resultados registrados en esa época, consecuencia directa de las politicas publicas turisticas,
aun queda mucho por mejorar, sobre todo en los estandares de competitividad.

Indicadores. Todos los indicadores turisticos tipicos muestran un crecimiento significativo al compararlos
a periodos préximos anteriores, cuando aun no estaban en plena ejecucidn las politicas turisticas o recién
empezaban a implementarse. Entrada de turistas extranjeros no-residentes, empleo directo generado en la
industria, crecimiento del PIB turismo y ocupacién hotelera, todos ellos presentan una evolucién positiva en el
periodo analizado (ver Tabla 3).

TABLA 3. INDICADORES TURISTICOS. FUENTE: MINCIT (2008)

Indicador Dato
Crecimiento de entrada de turistas extranjeros (2000-2006) 89%
Crecimiento empleos directos en turismo (comparativa de medias entre -16.8% [ 31.6%
los periodos 1995-2000 y 2000-2005)

Crecimiento del PIB turismo (comparativa de media anual entre los 0.58%/6.35%

periodos 1998-2002 y 2003-2006)

Crecimiento ocupacién hotelera (comparativa de media anual entre los 42.5%[52.7%

periodos 2000-2002 y 2003-2006)

Competitividad. A la fecha, 2008, la baja competitividad de la industria sigue siendo un problemay alavez un
gran desafio por alcanzar por parte de las autoridades turisticas colombianas. Esta baja competitividad del turismo
es coherente con la baja competitividad general del pais, donde en 2006 Colombia ocupaba el puesto 65 de 125
evaluados en el informe de competitividad global del Foro Econémico Mundial (WEF, 2006). En el afio 2007 el
Foro Econdmico Mundial realiza el primer informe de medicidn de la competitividad para el sector viajes y turismo
(WEF, 2007). De una muestra de 124 paises Colombia ocupa el puesto 72. La evaluacién toma como referencia las
principales variables que inciden para que un pais establezca o no condiciones favorables para el desarrollo del
sector. El informe revela fortalezas de Colombia con respecto a la no exigencia de visas, la buena capacitacién
de las personas vinculadas al sector, el precio del combustible de aviacién y en la cantidad de aeropuertos. Entre
las mayores deficiencias estdn las derivadas de la seguridad, impuestos y tarifas aeroportuarias e impacto de la
tributacién en la industria turistica.

Objetivo y estrategias. El objetivo principal de este plan sectorial fue consolidar los procesos regionales de
turismo de tal manera que se dispusiera de una oferta de productos y destinos altamente competitivos para los
mercados nacional einternacional. Para el logro delos objetivos y metas propuestos, el planfijé laaplicacién de siete
estrategias centrales: 1) mejoramiento y consolidacién de la competitividad, 2) mejoramiento de la infraestructura
turistica, incluyendo una mejor y mayor conexion de los destinos turisticos, 3) fortalecimiento del marketing,
la promocidn y la comercializacién, 4) creacién de un sistema de informacion turistica, 5) implementacion de
estimulos a la demanda y a la oferta, 6) disponer recursos para apoyar iniciativas productivas turisticas de las
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comunidades, 7) educacién para fortalecer la cultura turistica. Cada una de las estrategias se desplegaria través de
programas y acciones.

5.3. Tercer plan sectorial de turismo

El plan sectorial de turismo 2011-2014, tercero de su tipo, se presenta a mediados de 2011 (MinCIT, 2011) para
dar continuidad al desarrollo de las politicas publicas del turismo. Este plan se concentra en reforzar algunos
elementos ligados al ultimo plan sectorial de turismo (2008-2010) y a consolidar los principales lineamientos del
sector que estan registrados en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 (DNP, 2010).

Estado de la industria. Para la fecha, 2011, el sector turistico en Colombia pasa por un buen momento y esta
cada vez mas fortalecido. Se sigue de forma rigurosa las politicas publicas, se han canalizado esfuerzos publicos
y privados para generar espacios de desarrollo para las iniciativas turisticas, los lineamientos de las politicas
sectoriales de turismo han contribuido progresivamente a afianzar el compromiso de los diversos entes del Estado
para apoyar al sector; lareforma de la Ley 300 de 1996 a través de la Ley 1101 de 2006 generd mayores herramientas
y recursos para la promocidn del sector, y finalmente el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se enfocé
en el desarrollo de iniciativas para fortalecer la competitividad y sostenibilidad del sector desde cuatro ambitos
fundamentales: a) el desarrollo de oferta turistica mas competitiva; b) mejorar el acceso y la conectividad con
los mercados turisticos; ¢) fortalecimiento de la promocidn turistica internacional y nacional y d) la coordinacién
publico-privada y nacional-regional para el desarrollo turistico.

Comportamiento de los indicadores. Para la época, el turismo colombiano estd experimentando un proceso
de crecimiento que no se habia registrado en toda su historia. El turismo receptivo reacciond favorablemente a
las politicas disefiadas por el gobierno, y empezé a mostrar un importante crecimiento del nimero de visitantes
extranjeros que ingresan a Colombia. Como resultado de los programas y proyectos para el mejoramiento de la
oferta turistica, la competitividad del sector y la promocidn nacional e internacional, en el afo 2010 la entrada de
turistas extranjeros a Colombia se incrementd en 1,4 millones con respecto al afio 2002, crecimiento del 154% en el
periodo. Como consecuencia del incremento de turistas extranjeros, el ingreso de divisas al pais pasé de USD 1,2
mil millones en 2002 a USD 2,6 mil millones en 2009, un incremento del 115%, ubicandose el turismo como el tercer
exportador (en generacion de divisas) después del petrdleo y el carbdn. En el contexto mundial se empieza a tener
una imagen mas positiva del pais, y por otro lado las grandes organizaciones internacionales del sector comienzan
areconocer el trabajo de las autoridades turisticas colombianas. Un estudio titulado Colombia, back on the map of
world tourism (UNWTO, 2009), publicado en enero de 2009, hace referencia a las diferentes acciones emprendidas
por las autoridades colombianas, tanto a nivel nacional como internacional, para dinamizar su industria turistica.
Y en octubre de 2009 el estudio Handbook on Tourism Destination Branding (UNWTO & ETC, 2009) resaltd la
importancia del cambio positivo de imagen de Colombia, lo cual, por supuesto, ha repercutido favorablemente en
la actividad turistica.

Objetivos y estrategias. El objetivo primario para el periodo es mejorar la competitividad de los servicios y
destinos turisticos de Colombia con el fin de hacer del turismo una estrategia de desarrollo sostenible para el
pafs, que contribuya a la generacién de empleo, a la prosperidad de las regiones. Las estrategias a desarrollar
son conceptualmente las mismas que en el plan sectorial anterior, pero esta vez estdn mds particularizadas a
objetivos especificos concretos, con el énfasis en los siguientes temas: dinamizar la cooperacién internacional,
mads programas para la mejora de la competitividad, calidad turistica, seguridad, formacidn y capacitacion, mejora
de las infraestructuras de soporte al turismo, adaptabilidad del sistema aeroportuario y del transporte aéreo a las
necesidades turisticas, programas de promocion de inversién extranjera directa en turismo, diversificacién en la
oferta turistica con el desarrollo de productos turisticos especializados, y finalmente continuar con la promocién
del turismo colombiano a nivel nacional e internacional.

5.4. Cuarto plan sectorial de turismo

En agosto de 2014 el gobierno, a través del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y el Departamento
Nacional de Planeacidn, presenta el cuarto plan sectorial de turismo para el periodo 2014-2018 (MinCIT, 2014). Este
plan da continuidad a lo exigido por el marco normativo (leyes de turismo) y documentos de politica sectorial,
como ya se viene haciendo, de forma ininterrumpida, desde principios de la anterior década.

Situacién de la industria turistica colombiana. El informe destaca que, a la fecha, el turismo en Colombia es
una industria de honda repercusién social, cultural y econdmica. Y por otro lado, ya se puede afirmar que Colombia
estd inserta en la dindmica mundial del turismo. Por ello las cifras actuales son reveladoras. La produccidn del
sector de hoteles y restaurantes, las llegadas de turistas extranjeros los ingresos de la cuenta de viajes de la balanza
de pagos, la inversidn extranjera directa en la industria turistica, y el dinamismo que registra la construccién de
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hoteles en los ultimos afios viene presentando importantes crecimientos. Como resultado, el PIB turismo fue uno
de los de mayor crecimiento en el tltimo cuatrienio (incluso por encima del PIB nacional), después de minas,
construccidn, servicios financieros y transporte.

Indicadores. EI PIB del turismo después de minas, construccion, servicios financieros y transporte fue uno de
los sectores de mayor crecimiento en el periodo 2010-2013. En 2013 la participacién del PIB turismo en el PIB nacional
fue del 12%; el crecimiento del PIB turismo en el 2013, con respecto al 2012, fue del 4,6% (MinCIT, 2015). La balanza
de pagos ‘cuenta de viajes y transporte de pasajeros’, concepto que equivale a turismo receptivo en Colombia,
es decir ‘exportaciones de servicios turisticos’ o en otros términos ‘ingreso de divisas por turismo’, presenta un
acelerado y dindmico crecimiento en la dltima década, alcanzando en el afio 2013 la cifra de USD 4.758 millones,
aproximadamente un 400% mds que en el aflo 2003 cuando se inician las politicas sectoriales de turismo. En otro
orden, hoy en dia la industria del turismo en Colombia es el primer generador de empleo, ya que absorbe algo
mas de la cuarta parte del total de empleos generados en Colombia (27,45%) (DANE, 2014b). Mas especificamente,
el nimero de empleados en el sector alcanzé la cifra de seis millones en el afio 2013, casi dos millones mds que
en el afio 2002. La generacidon de empleo el sector del turismo ha experimentado un comportamiento similar
(e incluso superior) al de generacién de empleo a nivel nacional, y con crecimientos siempre positivos desde el
2008 (DANE, 2014). Un indicador que registré gran dinamismo en los ultimos cuatro afios fue la construccion de
hoteles, cuando ingresaron al mercado 726.088 metros cuadrados de dreas culminadas con destino a hoteles y
se encontraban 8.116.548 m2 mds en proceso de construccidn, siendo 2010 el afio de mayor dinamismo con un
crecimiento de 78,1% (MinCIT, 2014). Por otro lado, |la tendencia de crecimiento de la llegada de turistas extranjeros
a Colombia ha sido positiva y constante con un promedio anual de incremento del 13,8% en el periodo 2004-2013
y un promedio anual de llegadas de 1.451.360 turistas. Esto demuestra que los acontecimientos mundiales como
la dltima crisis econdmica internacional de 2008-2009, no han afectado significativamente la llegada de turistas
al pais. En 2013 Colombia registré un incremento en los flujos de llegadas de extranjeros no residentes superior
al promedio mundial. Mientras que de 2012 a 2013 el promedio de crecimiento en las llegadas en el mundo fue de
4,5%, en Colombia fue de 8,5% es decir 4 puntos porcentuales superior al crecimiento de las economias avanzadas
y emergentes (MinCIT, 2014; UNWTO, 2014). La ocupacidén hotelera tuvo un crecimiento moderado, pero positivo,
en el periodo 2010-2013, con una media de 0,9% para todo el periodo. Y finalmente, en cuanto al movimiento de
pasajeros por los tres modos, aéreo, maritimo y terrestre, los indicadores muestran un importante crecimiento en
el periodo 2002-2013 (ver Tabla 4).

TABLA 4. MOVIMIENTO DE PASAJEROS. FUENTE: MINISTERIO DE TRANSPORTE (2014)

Indicador Dato
Crecimiento de pasajeros terrestres domésticos (bus, auto) (periodo 2002-2013) 80%
Crecimiento de pasajeros aéreos nacionales (periodo 2002-2013) 137%
Crecimiento de pasajeros aéreos internacionales (periodo 2002-2013) 210%
Crecimiento de pasajeros intl. maritimos (via cruceros) (periodo 2002-2013) 251%

Competitividad. La competitividad sigue siendo el gran problema a solucionar por las autoridades turisticas
colombianas. Al margen de los excelentes indicadores econdmicos que presenta la industria, las politicas publicas
sectoriales desarrollas a lo largo de una década, no han sido capaces de generar avances relevantes en temas
de competitividad. El andlisis en este tema del presente plan sectorial se remite por completo al informe de
competitividad del Foro Econédmico Mundial (WEF, 2013). Segtin este informe Colombia, en el 2012, obtuvo una
calificacién de 3,9 lo que represento 0,04 puntos por debajo de la obtenida en 2011 (3,94) y un retroceso de siete
puestos en el ranking mundial con relacién al mismo afio. A nivel de continente americano, en 2012 Colombia
se encontraba en el puesto quince entre veinticuatro paises, y en Suramérica entre diez paises Colombia ocupé
séptimo puesto.

Objetivos estratégicos. El presente Plan Sectorial de Turismo 2014-2018 propone cuatro objetivos estratégicos
(DNP, 2014):

1. Impulsar el desarrollo y consolidacién de destinos y productos turisticos competitivos y sostenibles a nivel
regional y territorial, a partir del aprovechamiento responsable de la diversidad natural, étnica y cultural.
Acciones claves: a) desarrollo de productos turisticos, b) generar infraestructuras para el turismo, c)
mejorar y promover la calidad y productividad empresarial, d) promover el turismo social y responsable.

2. Impulsar la conectividad para el turismo del pais a nivel regional, nacional e internacional. Acciones claves:
a) fortalecer las gestiones de mejoramiento de las condiciones de acceso a los atractivos turisticos, b)
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apoyar las gestiones para la facilitaciéon de viajes que favorezcan la competitividad de los destinos, ¢)
realizar estudios de conectividad aérea, terrestre fluvial y maritima, que identifique las necesidades reales
en competitividad de los destinos, d) promover el mejoramiento de los servicios en terminales aéreos,
terrestres, maritimos y fluviales, e) gestionar medios de acceso a los destinos turisticos en concordancia
con sus mercados emisores.

3. Promocionar turisticamente a Colombia a nivel regional, nacional e internacional con estrategias
efectivas e innovadoras. Acciones claves: a) promocién del turismo doméstico, b) promocién y marketing
internacional.

4. Mejorar la articulacién institucional nacidn-region, con la participacién del sector privado, publico y
comunitario, y desarrollar mecanismos que promuevan la gestidn eficiente del turismo. Acciones claves: a)
fortalecer el sistema nacional de turismo, b) fortalecer la cooperacién internacional para ofertar fortalezas
y recibir transferencia de conocimiento y recursos, para el desarrollo turistico, ¢) participar activamente
en los organismos internacionales de turismo y redes de conocimiento, d) difundir el marco normativo del
turismo, e) fortalecer los canales de comunicacidn entre el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y
las entidades de gestién del turismo a nivel territorial, f) establecer mecanismos de seguimiento al uso
adecuadoy sostenible de las inversiones en infraestructura, g) promover altos niveles de formacién paralos
responsables tanto de las acciones de gestion como de la administracidon y manejo de las infraestructuras
turisticas, h) fortalecer los sistemas de informacion turistica nacional y regional, asi como el plan estadistico
sectorial de turismo.

Finalizando, el plan sectorial 2014-2018 reconoce (aunque escapa al alcance del desarrollo de las estrategias
del presente plan) que la consecucién de la paz juega un papel fundamental en el despegue definitivo del turismo,
como asi también de todas las industrias del pais y en definitiva de Colombia. Al tiempo de edicién de este trabajo
el gobierno colombiano estd conduciendo el proceso de negociacidn de la paz en La Habana, Cuba (Presidencia
de la Republica, 2015).

6. COMPETITIVIDAD EN EL TURISMO COLOMBIANO
6.1. El concepto de competitividad en el turismo

En el campo de la investigacion del turismo la competitividad de los destinos puede ser definida como la
capacidad de un pais para crear valor afiadido y, por tanto, mejorar el bienestar nacional mediante la gestién de las
prestaciones y los procesos y la integracién de las relaciones entre ellos en un modelo econémico y social (Crouch
y Ritchie, 2001). Hassan (2000) define la competitividad del turismo como la capacidad de un destino para crear e
integrar al valor agregado bienes que sostendrian los recursos locales y preservar su posicion en el mercado frente
a sus competidores. Para analizar la competitividad de los destinos turisticos, Crouch y Ritchie (1999) desarrollaron
elmodelo (de competitividad) de Calgary. Para dicho modelo la ventaja competitiva (concepto basado en el modelo
de Porter (1990)) se refiere a la capacidad de un destino turistico de utilizar sus recursos de manera eficiente a
medio y largo plazo. Por lo tanto, un destino turistico cuyos habitantes estan convencidos de la posibilidad del
crecimiento econémico a través de la explotacidn de sus recursos, que conocen tanto sus fortalezas como sus
debilidades y que desarrollan una adecuada politica de marketing, sin duda transformaran dicho destino turistico
en uno mas competitivo. Por otro lado, Dwyer y Kim (20033, 2003b) proponen un modelo de competitividad de
caracter integrado, que considera que los recursos heredados, los recursos creados y los recursos de apoyo son
los principales componentes en el éxito de un destino turistico y es la base de la competitividad turistica. Este
modelo se complementa con las condiciones de situacidn, asi como del destino y de la gestién de la demanda.
Todos estos factores se aunan para lograr la competitividad en los destinos turisticos, cuyo objetivo final es
mejorar la calidad de vida y bienestar de sus habitantes. En definitiva, los estudios tedricos sobre la competitividad
del turismo destacan los siguientes factores: las politicas publicas, la inversidn extranjera directa, la promocién
del turismo, los recursos culturales, los recursos humanos, los recursos naturales, infraestructura, calidad y precio
(Molina et al., 2014).

6.2. Politicas publicas dirigidas a la competitividad turistica en Colombia

Se ha mencionado en los analisis previos que la competitividad es uno de los aspectos mas relevantes a
mejorar en el sector/industria del turismo colombiano. Ahora bien, el gobierno colombiano, consciente de esta
problematica, viene trabajando desde hace afos en mejorar los estandares de competitividad, y en todos los
sectores productivos. Por ello, se cree necesario hacer un rapido andlisis de las politicas publicas en materia de
competitividad, muchas de las cuales afectan de forma directa e indirecta al sector turismo.
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Entonces, desde la apertura comercial de Colombia, iniciada en 1991, hasta hoy se han implementado
diferentes politicas, programas y leyes para aumentar la productividad y la competitividad de los diferentes
sectores productivos, tanto en las regiones como a nivel nacional. El enfoque, la estructura, la directivay el nombre
de cada iniciativa han cambiado de acuerdo con cada gobierno. Sin embargo, en la practica los objetivos han sido
similares: aumentar la competitividad del aparato productivo del pais. A continuacién se hace un resumido analisis
de las principales iniciativas implementadas en las Ultimas dos décadas para mejorar la competitividad en el pais.
Las politicas nacionales de competitividad emanan de los diferentes planes nacionales de desarrollo formulados
cada cuatro afios.

En el periodo 1990-1994, el plan nacional de desarrollo 1990-1994 (DNP, 1990) define ciertas politicas en
materia de competitividad, a saber:

¢ se eliminaron o redujeron drasticamente muchos de los instrumentos e instituciones dedicadas al protec-
cionismo;

¢ seredujeron los subsidios;

¢ se ordend el desarrollo de estudios sobre la competitividad sectorial en diferentes sectores productivos;
* en 1990 se promulga la Ley de Ciencia y Tecnologia para la promocidn de la labor investigativa;

e las Zonas Francas fueron promovidas como elemento para la atraccién de inversién y dinamismo productivo;

En el periodo 1994-1998, a través del plan nacional de desarrollo 1994-1998 (DNP, 1994), se realizaron
importantes avances en cuanto a la formulacién de una estrategia integral de competitividad, bajo la cual se cred
un nuevo marco institucional con el propdsito de crear una cultura exportadora basada en la productividad. Las
principales politicas en este periodo fueron:

* se formula la Primera Estrategia Nacional de Competitividad;
e se cred el Consejo Nacional de Competitividad;

¢ se crearon los Acuerdos Sectoriales de Competitividad;

e comienza a operar la Politica Nacional de Ciencia y Tecnologfa:

¢ se formuld un estudio llamado ‘Consejo de Sabios’, el cual concluyé que el énfasis y primer obstéaculo a
superar en materia de competitividad era el bajo nivel de la educacidn superior y el bajo presupuesto para
lainvestigacidn y el desarrollo.

En el periodo 1998-2002, a través del plan nacional de desarrollo 1998-2002 (DNP, 1998), se plantearon dos
estrategias complementarias que tomaban elementos de la estructura institucional propuesta en el plan anterior
y formulaba un enfoque mds explicito basado en politicas de asociatividad. Las politicas mds relevantes del plan
fueron:

¢ se disefia y formula el (primer) Plan Estratégico Exportador 1999-2009, desde el cual se plantearian las
bases de la estrategia para el desarrollo del sector productivo;

¢ se formula la Politica Nacional para la Productividad y la Competitividad;

e se crearon 32 Comités Publico Privados Regionales y 34 Convenios de Competitividad Exportadora de Ca-
denas Productivas.

En el periodo 2002-2006, a través del plan nacional de desarrollo 2002-2006 (DNP, 2002), las politicas sobre
competitividad vienen enmarcadas (y guiadas) con el inicio de las negociaciones del TLC con Estados Unidos, las
cuales dieron origen al tratado que se implementd una década después. Las politicas se formulan con miras a
preparar el aparato productivo nacional a las condiciones y exigencias del mercado estadounidense. Las politicas
mas relevantes en materia de competitividad fueron:

¢ seredisefia tanto el Sistema como la Comisién Nacional de Competitividad;
¢ se crea el Consejo Privado de Competitividad;

¢ serealiza una optimizacién de los instrumentos de desarrollo empresarial;
¢ se crea una Alta Consejeria para la Competitividad.

En el periodo 2006-2010, a través del plan nacional de desarrollo 2006-2010 (DNP, 2006), el gran hito de
este periodo fue la formulacién del Plan Nacional de Competitividad y sus cinco pilares: desarrollo de cldster
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de clase mundial, salto en productividad, formalizacién empresarial, fomento e innovacién, y estrategias
transversales de promocién de competencia en inversion. En este periodo de crea el Consejo Privado de
Competitividad, y se impulsan los incentivos sectoriales, los apoyos a clusters, y los planes regionales de
competitividad.

En el periodo 2010-2014, a través del plan nacional de desarrollo 2010-2014 (DNP, 2010), las principales politicas
en competitividad fueron:

¢ se definen nuevos objetivos para el Sistema Nacional de Competitividad;
¢ se ampliaron los sectores cobijados por el Programa de Transformacion Productiva;

e se destinaron recursos para la investigacion y el desarrollo, los proyectos de infraestructura regionales y la
productividad industrial respectivamente;

¢ selanzd el Plan de Impulso a la Prosperidad y al Empleo (PIPE); este paquete de programas incluye herra-
mientas para estimular la competitividad de la industria a nivel de las firmas, para lo cual se disminuy¢ el
costo del capital, se plantearon mejores condiciones tributarias y se invirtié en infraestructura y estabilidad
para el sector agropecuario.

Para el periodo 2014-2018, segun el plan nacional de desarrollo 2014-2018 (DNP, 2014), las estrategias en
materia de competitividad se encuentran contempladas en la Agenda Nacional de Competitividad 2014-2018, la
cual estd orientada a generar un mayor valor econdmico y social, y a mejorar las condiciones para el desarrollo
de actividades empresariales por parte de los mas diversos agentes (empresas privadas, organizaciones publicas,
instituciones y organizaciones sociales, etc.). Esta Agenda se enfoca en once ejes prioritarios alrededor de los
cuales se definirdn proyectos cuyos avances requerirdn de un importante esfuerzo de articulacién al interior del
gobierno, asi como de las esferas publica y privada. Estos ejes prioritarios son: i) Ciencia, tecnologfa e innovacién;
ii) Desarrollo regional; iii) Infraestructura; iv) Transformacién agropecuaria; v) Transformacién industrial; vi)
Educacién, empleo y salud; vii) Institucionalidad; viii) Estabilidad macroecondmica; ix) Justicia; x) Lucha contra la
ilegalidad y la corrupcién; y, xi) Practicas leales de competencia.

7. RESULTADOS EN EVOLUCION DEL CUARTO PLAN SECTORIAL DE TURISMO

A la fecha de edicidn del presente articulo, segundo trimestre de 2015, se estd recién en el primer afio de
ejecucion del actual plan sectorial de turismo 2014-2018, sin embargo ya se tienen los datos consolidados (de los
afnos 2013y 2014) de los principales indicadores del sector que se detallan en la Tabla 5 (MinCIT, 2015).

TABLA 5. EVOLUCION RECIENTE DE LOS PRINCIPALES INDICADORES TURISTICOS. FUENTE: MINCIT (2015)

Indicador Dato
Turismo receptivo, crecimiento 2014-2013 11,9%
Entrada de turistas intl., crecimiento 2014-2013: via aérea [ via cruceros 12,1% [ 2,4%
Turismo emisor, crecimiento 2014-2013 7,5%
Turismo interior: pasajeros aéreos domésticos, crecimiento 2014-2013 6,2%
Ocupacién hotelera, afios 2014 [ 2013 53% [ 52,7%
Personal ocupado en hoteles, crecimiento 2014-2013 4,4%
Agencias de viajes: ingresos nominales, crecimiento 2014-2013 7,6%
Agencias de viajes: personal ocupado, crecimiento 2014-2013 7,3%
Participacion del PIB turismo en el PIB nacional, afio 2014 / 2013 12% [ 12%
IED, % de participacion del turismo en el total nacional, 2014 / 2013 5,2% [ 7%
Balanza de pagos: viajes y transporte de pasajeros, participacion en el 71,8% [ 69,3%
total de exportaciones de servicios, 2014 [ 2013

Balanza de pagos: viajes y transporte de pasajeros, crecimiento de las 4,7%
exportaciones, 2014-2013

Balanza de pagos: viajes y transporte de pasajeros, crecimiento de las 15,9%
importaciones, 2014-2013

Construccién de hoteles: crecimiento de areas (m2) en proceso / culminadas 101% [ 58%
periodo 2014-2010
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Enotro orden, en cuanto ala evolucién delosindicadores de competitividad a nivel internacional, comparando
los resultados del ultimo (y actual) informe sobre competitividad turistica del Foro Econdmico Mundial (WEF,
2015) con el anterior informe (WEF, 2013), se tiene para Colombia una evolucién relativa positiva (ver Tabla 6).
Segun los resultados del informe, en Colombia se ha mejorado, ya sea en puntuacién y/o en posicién en el ranking
global, en la mayoria de indicadores. Sin embargo, se verifica un retroceso en los indicadores de: seguridad (éste
muy acentuado), mercado laboral, y recursos naturales.

TABLA 6. INDICADORES DE COMPETITIVIDAD TURISTICA INTERNACIONAL; PUNTUACION:
1-7, PAISES EVALUADOS: 140 (2012), 141 (2014). FUENTE: WEF (2015, 2013)

Indicador 2012 2014
Puntaje / Posicion Puntaje [ Posicién

Politica y regulaciones (apertura para los negocios) 4,6 [56 4,3/8

Sostenibilidad medioambiental 4,3/97 3,9/87
Seguridad 3,8 /115 2,8 /140
Salud e higiene 3,6 /100 5/85

Priorizacidn de viajes y turismo 4,288 4,3/92
Infraestructuras de transporte aéreo 2,9/73 2,7/70
Infraestructuras de transporte terrestre y portuario 2,6 /131 2,5/124
Infraestructuras turisticas 2,8/93 3,6 /90
Infraestructuras TIC’s 2,9/77 4,2/ 67
Competitividad en precios (industria turistica) 4,2 /105 4,5/ 86
Recursos humanos y mercado laboral 4,9/72 4,479
Recursos naturales 5,1/16 4,1/ 24
Recursos culturales 3,5/37 3,2/24

8. CONCLUSIONES

Hace cinco décadas no existia en Colombia una industria del turismo como tal, en toda su dimensién
econdmica, social einstitucional. Esreciénen1968 cuando el gobierno, vialey, establece los primeros estimulos
al turismo y crea, también por decreto ley, la Corporacién Nacional de Turismo de Colombia, cuyo objetivo era
gestionar las actividades de los hoteles y ciertas actividades en los destinos turisticos. Luego, el sector tendrd
que esperar hasta el afio 1996 cuando se dicta la primera ley general de turismo. Se puede afirmar que con
esta ley el gobierno concede status formal de industria al turismo en Colombia. A partir de esta ley el gobierno
puede regular la industria como asi también gestionar y controlar su fomento, planificacién, desarrollo e
impulso. El siguiente hito relevante en la historia del desarrollo de la industria turistica es en el afio 2003,
cuando el gobierno crea la Direccion de Turismo (DITUR), dependiente del Ministerio de Industria, Comercio
y Turismo, cuyo objetivo primario fue la identificacién, disefio, formulacién y desarrollo de los mecanismos,
programas o instrumentos necesarios para la adecuada ejecucidén de las politicas publicas del sector turistico
y su control. En otras palabras, esta institucion tiene como una de sus tareas relevantes la formulacion de
los planes sectoriales de turismo. A partir del afo 2003, y en colaboracidn con el Departamento Nacional
de Planeaciéon de Colombia, se desarrollan cuatro planes sectoriales de turismo, para los periodos 2003-
2006, 2008-2010, 2011-2014 y 2014-2018. Paralelamente, y considerando la creciente evolucién de la industria
turistica, los Ultimos Planes Nacionales de Desarrollo, elaborados cada cuatrienio, incluyen al turismo como
sector estratégico de la economia colombiana. En esta linea, en el afio 2005 el Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social, del Departamento Nacional de Planeacién, desarrolla, presenta y aprueba la primer
Politica Sectorial de Turismo. Dicho documento propone los lineamientos para el desarrollo de una politica
integral del sector turistico y las estrategias a implementar.

Los objetivos y estrategias de los diferentes planes sectoriales turisticos han ido evolucionado y adaptandose
en funcidn tanto de los logros conseguidos por las politicas implementadas, como asi también de la propia
evolucién natural de la industria, a nivel doméstico, regional y mundial, que fijaba los nuevos retos y desafios
a alcanzar. En ese sentido la positiva evolucidn de casi todos los indicadores de la industria en la dltima década
no dejan lugar a dudas sobre el éxito de las politicas publicas turisticas, sobre todo si se tiene en cuenta el corto
tiempo (sélo 10 afios) en el que la industria del turismo pasa a situarse en una posicién relevante en la economia
colombiana, hoy en dia el primer generador de empleo del pais y el tercer exportador en divisas.
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Asimismo, a pesar de las excelentes metas alcanzadas, gracias a los esfuerzos realizados por el gobierno y
las instituciones (publicas y privadas), desarrollando y dando obligada continuidad a la aplicacién de las politicas
publicas, las autoridades turisticas alin tienen pendiente, principalmente, dos grandes desafios a alcanzar, la
competitividad y la seguridad. Empezando por esta Ultima, el gobierno reconoce que la consecucidn de la paz dara
un impulso inigualable al turismo, no sdlo a nivel doméstico sino que también situara al turismo colombiano en el
escenario regional y mundial del turismo. Por ello el gobierno nacional conduce desde el afio 2012 las negociaciones
de paz en La Habana, Cuba, para dar una salida negociada al conflicto interno armado con el principal grupo
armado terrorista, en lucha desde hace medio siglo, consciente de que la paz mejorard y potenciara la percepcién
de seguridad de los turistas extranjeros y abrira definitivamente las puertas al turismo internacional. Y en cuanto a
la competitividad los diferentes planes sectoriales han ido mejorando y reforzando en sus planteamientos en este
tema, sin aun poder alcanzar estdndares competitivos de nivel internacional, tanto a nivel regional como mundial.
Pero las autoridades publicas turisticas reconocen que para conseguir altos niveles de competitividad y calidad se
debe seguir trabajando en planes de formacidn, capacitacién y entrenamiento, en todos los drdenes y con todos
los agentes del turismo, tanto publicos como privados, ademas de apoyarse en las diferentes politicas publicas en
competitividad, en curso desde hace dos décadas.

En definitiva, y concluyendo, si como es de esperar, se sigue dando continuidad a la ejecucién de las politicas
publicas turisticas iniciadas hace una década, el turismo colombiano estad llamado a continuar jugando un
importante papel en el desarrollo social y econédmico de Colombia.
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Resumen

Desde hace afos la cuestion de la participacion ciudadana ha suscitado un notable interés. Tanto en el dmbito académico como desde
organismos internacionales se han generado numerosos trabajos en relacion con modelos y procesos de participacion, evaluaciones de politicas
publicas con enfoque participativo o considerando la participacion como una variable explicativa de su éxito o fracaso. Sin embargo es dificultoso
encontrar evaluaciones de politicas publicas que contemplen entre otros criterios de valor, el de participacion. El problema que se pretende abordar
en este articulo es cdmo evaluar la participacion ciudadana en procesos de evaluacion de cardcter integral y que por lo tanto abordan todo el ciclo
de la politica utilizando para ello mdltiples criterios de valor.

Palabras clave
Participacion ciudadana, evaluacion de politicas publicas, evaluaciones integrales, criterios de valor.

Citizen participation as a value criterion
in comprehensive evaluations.
An approach from the experience of AEVAL

Abstract

For years the issue of citizen participation has generated important interest. Both academia and international organizations have generated
numerous studies concerning models and participatory processes, evaluations of public policies with participatory approach or considering
participation as an explanatory variable for their success or failure. However it is difficult to find evaluations of public policies that include
participation among other value criterion. The problem to be addressed in this article is how to evaluate public participation in comprehensive
evaluation processes, and therefore address the full policy cycle using multiple value criteria.

Keywords
Citizen participation, public policy evaluation, comprehensive evaluation, value criterion.
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INTRODUCCION

El interés de los académicos y mds recientemente, de los politicos por la participacién ciudadana coincide
con la crisis de la democracia representativa, originada basicamente por el cuestionamiento de unas instituciones
politicas envejecidas en el actual contexto social. Font (2004) enumera un conjunto de factores explicativos de
ambas cuestiones:

- Ciudadanos mds formados, mds interesados en actuar politicamente y nuevas formas de accién politica
que acentuan este cuestionamiento.

- La ampliacién de los ambitos susceptibles de accién publica, dificilmente clasificables sobre la base de
posiciones ideoldgicas tradicionales, que afecta al papel de intermediacién de los partidos politicos ya
que “el ciudadano se ve obligado a elegir entre un pequefio nimero de ofertas partidarias que tienen que
posicionarse ante innumerables temas, sin que los esquemas ideoldgicos sirvan para dotar a éstos de un
sentido globalmente coherente” (Font 2004:25).

- Laexpansién de los llamados “publicos tematicos” integrados por un importante volumen de ciudadanos
interesados en determinados ambitos politicos y cuyos conocimientos y capacidades enrelacién con éstos,
cuestionan también el tradicional “monopolio” del conocimiento de técnicos y politicos.

En la misma linea Parra (2007:77-86), vincula la inclusién de la participacién ciudadana en las agendas
de los gobiernos a la desafeccidn de los representados por sus representantes y a la preocupacidn de los
politicos porlos posibles efectos de esta desafeccidn: despolitizacidn, deterioro de los valores democraticos
e incluso “la extincién de la participacidon o de las identidades partidarias”. Como sefiala esta misma
autora, la dificultad para resolver los problemas de la democracia representativa, radica en cémo lograr
la interaccidn entre una sociedad “fuertemente diferenciada, altamente organizada y necesariamente
interdependiente” con un sistema politico administrativo anclado en el paradigma de la decisién racional.
La solucién puede encontrarse en ‘“convertir el problema de la participaciéon en asunto publico y esto
implica mayor énfasis en el desarrollo de las capacidades de los ciudadanos para poder influir realmente en
la agenda gubernamental”.

Quizd porello, enrelacién conla participacidn ciudadana, lo mads novedoso tanto en el dmbito académico como
politico, es el énfasis puesto en el proceso de adopcidn de decisiones mas que en “el cambio de las condiciones
institucionales de la democracia”. (del Pino y Colino, 2007:2). De manera que cada vez mas el debate en torno a
la cuestidn de la participacion se centra en el analisis de cémo las nuevas formas de participacién, mds préximas
a los modelos de democracia directa y deliberativa, pueden ampliar el papel de los ciudadanos posibilitando su
participacidn en todas las fases del proceso de toma de decisiones.

Roth', citado por del Pino y Colino (2007), identifica tres tipos de beneficios vinculados a laincorporacién de la
participacién ciudadana a la accién publica: corresponsabilizacidn en la gestidn de lo publico, generacién de capital
social y contrapeso a los problemas de la democracia representativa. De manera mas concreta y exclusivamente
en relacién con las politicas publicas, se presume que la participacién ciudadana en su disefio e implementacién
mejora su eficacia y legitimidad.

Bajo estos presupuestos se han promovido en los ultimos afios de manera institucional por diversos
organismos internacionales, y también como consecuencia del interés académico en la cuestién, multitud de
estudios que analizan, normativa y empiricamente, los procesos de participacion ciudadana y sus mecanismos
de implementacidn, especialmente en el ambito local, ambito en el que se han dado con mayor profusion.
Ma3s recientemente el interés parece centrase en conocer los resultados de estos procesos participativos, en
“empezar a contrastar la verdad empirica de las promesas asociadas a la practica participativa” (Castelld y
Jorb3, 2005:79).

Por lo tanto se dispone en la actualidad de una importante produccidn cientifica centrada en la necesidad
de la participacién como instrumento para la resolucién de los problemas de la democracia representativa, en el
estudio de las practicas participativas y mas recientemente en la evaluacién de la calidad y de los resultados de los
procesos participativos.

1 Roth, R. 2001. Auf dem Wege zur Biirgerkommune? Biirgerschaftliches Engagement und Kommunalpolitik in Deutschland zu Be-
ginn des 21. Jahrhunderts”, en E. Schréter ed. EmpirischeVerwaltungs- und Policyforschung. Lokale, nationale und internationale Perspektiven,
Opladen:Leske + Budrich, 133-152.

2 Basicamente por la existencia de una fuerte apuesta politica por la incorporacién de la participacion ciudadana a la accién publica
como medio para lograr una mayor eficacia de las politicas y servicios publicos o dotar de una mayor fortaleza democratica a las instituciones
politicas locales.
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Sin embargo resulta mucho mas dificultoso encontrar evaluaciones de politicas publicas que incorporen
la participacién ciudadana entre los criterios o referentes de valor que utilizan para juzgar la politica’.
Probablemente esto puede explicarse por la hegemonia de un enfoque de evaluacidn centrado en los aspectos
mas instrumentales de la accién de gobierno, orientada exclusivamente al conocimiento de los efectos -
preferiblemente netos - de las politicas, un tanto obsesionada por la utilizacién de herramientas de analisis que
refuercen el cardcter cientifico-técnico de la evaluacién y menos o nada preocupada por los aspectos politicos
de las politicas publicas.

Pero paulatinamente se va imponiendo una visién* de la evaluacién que enfatiza los aspectos politicos de la
accion publica, como Unica manera de comprender politicas complejas (multisectoriales, multinivel, que abordan
problemas complejos, en las que interactéian multiples actores muchas veces con intereses contrapuestos) y
que mas alla de preguntarse cdmo se han hecho las cosas, se interesa en conocer por qué se han hecho asi.
Evaluaciones que ademas de valorar la eficacia y eficiencia de las politicas publicas deben pronunciarse por su
capacidad de generacién de valor publico y que deben incluir entre sus utilidades la rendicién de cuentas a los
ciudadanos sobre el uso de los recursos publicos.

La realizacidn de evaluaciones con este ultimo enfoque, implica la necesidad de ampliar los referentes de
valor en las evaluaciones incorporando criterios que permitan juzgar también el nivel politico-estratégico de las
politicas.

¢POR QUE INCORPORAR LA PARTICIPACION COMO CRITERIO DE VALOR
EN EVALUACIONES INTEGRALES?

La primera cuestion a abordar en este apartado es el concepto de evaluacién integral. Ya Aguilar y Bustelo
(2010) advierten que lo que denominan “evaluacién estdndar” se fundamenta en dos supuestos que se han
demostrado falsos: la idoneidad del disefio de las politicas publicas y la suficiencia de la acciéon gubernamental
para el control de la realidad social. Esta vision de las politicas publicas asume como premisas la existencia
de una teorfa e hipétesis de intervencidn y unos objetivos claramente explicitados; la presencia de un tnico
actor que adopta decisiones libremente y con una légica “cartesiana” y, por ultimo, una concepcidn del ciclo
de la politica como una sucesidn lineal de sus distintas etapas. Desde esta perspectiva tedrica, la evaluacién
tendria un cardcter retrospectivo, y se centraria exclusivamente en los resultados de las intervenciones
publicas (Ruiz, 2012).

Sin embargo la formulacién e implementacidn de las politicas pulblicas se caracterizan por su racionalidad
limitada derivada de las diferentes interpretaciones que los actores tienen del problema publico que esta en su
origen; la contingencia de las organizaciones cuyos rasgos (estructuras, procesos, etc.) pueden condicionar la
consecucion de los objetivos previstos y finalmente la insuficiencia del gobierno como actor tnico en la resolucién
de los problemas publicos. Por tanto, los supuestos de los que parte la evaluacién estandar “no consideran los
limites del gobierno”...”’mientras sus resultados informan permanentemente acerca de los limites de andlisis,
estructura, direccién y operacion de los gobiernos” (Aguilar y Bustelo, 2010:5).

Por otra parte, la complejidad e interconexidn de los problemas publicos exigen un abordaje integral
tanto de los problemas como de sus soluciones frente a los andlisis fragmentados y descontextualizados
que ofrece la “evaluacién estdndar”. Se trata de generar un enfoque de evaluacién que permita valorar
politicas publicas que son integrales, capaces de abordar mdltiples problemas y que incorporan “elementos
de complejidad durante las diversas fases del proceso” (Grau-Soles et al., 2011:70). En otras palabras, de
abordar las evaluaciones analizando todo el ciclo de la politica y contemplando todas las politicas conexas 'y
la complejidad que les afecta.

Este tipo de evaluacidn integra el nivel estratégico de las politicas - problemas, diagndsticos, actores,
teorfas e hipdtesis de intervencidn, formulacidn y formalizacién de la intervencién e impactos-, sin olvidar los
aspectos operativos de su despliegue - objetivos, recursos, procesos y resultados intermedios y finales-. Da, por
lo tanto, respuesta a las necesidades derivadas de la doble funcién de gobierno: legitimacién (buen gobierno) y
funcionalidad (buena administracién).

3 Aunque en los ultimos afios se ha incrementado notablemente el nimero de evaluaciones realizadas sobre la base de la perspec-
tiva naturalista, pluralista o participativa, perspectiva tedrica desarrollada a partir de los trabajos de Guba y Lincoln (1987), McKelly (1987) o
Monnier (1995), entre otros.

4  Mads alld de los ejemplos nacionales en esta linea, puede considerarse la evolucién del enfoque de las evaluaciones de programas
financiados con Fondos Comunitarios y mas concretamente el impulso por la Comisién Europea desde hace unos afios de lo que denomina
evaluaciones estratégicas.
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Abordar la evaluacién integrando el nivel estratégico y operativo de las politicas, implica una dificultad
adicional que no se sitda en el propio proceso evaluador que basicamente sigue siendo el mismo. La diferencia
radica en los criterios de valor y en las preguntas de evaluacién que los operativizan, en las necesidades de
informacién a las que pretende dar respuesta y, en las recomendaciones que han de servir simultdneamente a
ambos niveles de la politica.

La evaluacion integral tiene que equilibrar referentes como la eficacia o la eficiencia de la accidén publica con
otros criterios fundamentales de valor publico, necesarios ademds, para poder emitir un juicio de valor mas integral
sobre las politicas publicas (Ruiz, 2012). Por esta razén ademas de los criterios “tradicionales” de evaluaciéon mas
vinculados al principio de buena administracion (relevancia, coherencia, complementariedad, eficacia, eficiencia,
sostenibilidad, etc.) es necesario incorporar criterios vinculados al principio de buen gobierno como pertinencia,
equidad, cohesidn, participacién o transparencia, entre otros. Y junto a estos ultimos otros criterios ad hoc que se
relacionan con otros valores sociales que subyacen a cada politica concreta.

La evaluacidn del criterio de participacién en evaluaciones integrales se justifica ademas por tres razones
adicionales:

- Lanaturaleza integral de las politicas publicas sefialada mds arriba, obliga a analizar hasta qué punto éstas
son capaces de integrar la complejidad a través de “fuentes de integralidad”, entre otras, la participacién
ciudadana (Grau-Soles et al., 2011: 63-84).

— La funcidn de la evaluacién como herramienta de transparencia y rendicién de cuentas. Desde esta pers-
pectiva y partiendo de la dependencia de la eficacia de las politicas publicas de su disefio —también de su
grado de legitimacidn social- parece [8gico pensar que los ciudadanos tengan interés en conocer los diag-
ndsticos realizados y los criterios para la seleccidn de la alternativa adoptada. Asi como qué actores parti-
ciparon, sobre la base de qué criterios participaron unos actores y no otros, qué deliberaciones llevaron a
la seleccidn de la alternativa elegida, etc., (Aguilar y Bustelo, 2010)

- Unargumento adicional es silas politicas publicas deben concebirse como el resultado de la concurrenciay
competencia entre intereses, en la que resultan ganadores los defendidos por los actores mejor organiza-
dos o con méds capacidad de hacer llegar sus propuestas o por el contrario es necesario garantizar la igual-
dad de oportunidades para participar en la elaboracién e implementacién de las politicas (Villarreal, 2009).

Finalmente, las evaluaciones tienen una utilidad afiadida que hace necesaria la evaluacién del criterio de
participacién: contribuir proporcionando informacién al debate social en torno a un problema publico, a las
alternativas seleccionadas para resolverlo y a los resultados obtenidos.

Incorporar la participacién como criterio de valor en las evaluaciones, implica también una conceptualizacidn
previa: ;qué tipo de participacion es relevante al evaluar el disefio y la implementacidn de las politicas publicas?

Cunill (2008) considera cuatro tipos diferenciados de participacién segin se relacionen con los intereses
(participacién social), el desarrollo comunitario orientado a la atencién de necesidades y la reproduccién social
(participacién comunitaria), la implicacién de los ciudadanos en las instituciones del sistema politico (participacién
politica) o la implicacién directa en acciones publicas (participacion ciudadana).

Dado que el interés de la evaluacidn de politicas publicas se centra tanto en los aspectos de legitimidad
como de eficacia de la decision y gestion publica (Ziccardi 2004 citado por Villarreal, 2009), la evaluacién de la
participacion debe incorporar tanto la representacion de intereses como la participacién directa de ciudadanos
en las acciones publicas. Ademas, como indica Cardozo (2008:149) la participacion ha de estar alineada con el
concepto de gobernanza que contempla tanto la participacidon de organizaciones y ciudadanos como de “un
amplio espectro de interesados” en el disefio e implementacién de las politicas.

LA EVALUACION DEL CRITERIO DE PARTICIPACION EN EVALUACIONES INTEGRALES: EL CASO DE AEVAL

Antes de afrontar la cuestion de cémo evaluar la participaciéon en evaluaciones integrales, resulta interesante
conocer si en la préctica se esta efectuando dicho analisis en las evaluaciones de politicas publicas y de qué manera
se aborda. Para ello se utilizard como estudio de caso la Agencia Estatal de Evaluacién de las Politicas Publicas y
la Calidad de los Servicios (AEVAL).

La seleccion de las evaluaciones de AEVAL como estudio de caso se debe a varias razones. En primer lugar al
hecho de que AEVAL es una institucién cuya misién principal es la evaluacién, tanto de politicas como de servicios y
organizaciones publicas. Ademds la practica evaluativa de AEVAL es de cardcter generalista ya que abarca multiples
sectores de politica publica y se centra, en general, en los grandes instrumentos de despliegue de las politicas
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publicas. Por otra parte, y como es bien sabido, la evaluacién de politicas publicas tiene todavia un muy escaso
desarrollo en Espafia®, de manera que solo existe evidencia del desarrollo practico de la evaluacidn de politicas
publicas por parte de AEVAL en la Administracién General del Estado y de Ivalua en el dmbito de la Comunidad
Autdnoma de Catalufia.

Por otra parte, el enfoque de evaluacién que ha ido desarrollando la Agencia se corresponde con el concepto
de evaluacidn integral que se ha desarrollado en el epigrafe anterior. Este enfoque de evaluacidn se ve reforzado
por el hecho de que la Agencia incluye entre sus objetivos el de impulsar la transparencia y la rendicién de cuentas
(AEVAL, 2009) y porque incluso entre los principios basicos de actuacién de la propia AEVAL se contemplan los de
transparencia y participacion®.

A pesar de que es en 2007 cuando AEVAL aborda el primer plan de trabajo de evaluaciones, no es hasta 2008
cuando se empieza aplicar -y desarrollar en afios posteriores a partir del aprendizaje obtenido en los procesos
evaluativos- este enfoque de evaluacién. Por esta razén para el andlisis de cémo se ha evaluado el criterio de
participacién en la Agencia, se estudiardn las evaluaciones realizadas por ésta entre este ultimo afio y 2014.

Se analizardn por tanto las 26 evaluaciones’ de politicas y programas realizadas en ese periodo. Estas
evaluaciones se centran en intervenciones® publicas relacionadas con miltiples sectores de politica publica desde
medioambiente, pasando por I+D+i, sanidad, educacidn, politicas econédmicas o de cooperacidn al desarrollo, por
poner algunos ejemplos.

Para la valoracién del grado en que el analisis de la participacion se ha incorporado en las evaluaciones
revisadas, se han utilizado los siguientes indicadores: la incorporacion del criterio de participaciéon como referente
devalor, la existencia de preguntas relativas ala participacién en lamatriz de evaluacion?, los aspectos que exploran
dichas preguntas (actores, mecanismos, proceso, resultados del proceso de participacién, etc.), el andlisis de la
participacién que se efectta en el informe de evaluacién y la existencia de recomendaciones en relacién con la
incorporacidn de procesos participativos en el disefio, implementacidn o evaluacién de la intervencién evaluada.

10 de las 26 evaluaciones realizadas en este periodo, el 38 por ciento del total, incorporan la evaluacién del
criterio de participacidn, si bien como se verd mds adelante, con unaimportante variabilidad. De ellas, 8 incorporan
el criterio de manera explicita, mientras otras dos lo hacen de manera indirecta a través de otros criterios de valor:
en un caso a través del criterio de “gobernanza” y en otro del de “apropiacion”.

Aunque esta cifra inicialmente pueda parecer modesta, al analizar su evolucién anual se observanimportantes
incrementos en la incorporacidon del criterio, tal y como se refleja en el gréfico 1. Entre 2008 y 2010 el nimero
de las evaluaciones que incluyen la participacion como criterio de valor se incrementa en mds de 33 puntos
porcentuales. El cambio de tendencia que se observa en relacién con el plan de trabajo 2011 puede explicarse por
las caracteristicas de las evaluaciones que lo integraban, mientras que en 2013 las tres evaluaciones de politicas
contempladas incorporan explicitamente el criterio.™

Curiosamente es mayor el numero de evaluaciones que incluyen preguntas relacionadas con la
participacion en las politicas publicas, lo que se explica porque algunas se proponen indagar sobre esta
cuestion sin contemplar directa o indirectamente la participacién como referente de valor. Trece evaluaciones
incorporan preguntas que en diez de ellas se orientan a constatar la existencia o no de mecanismos de
participacion (cuatro plantean si dichos mecanismos son adecuados, sin mds precisién). Una evaluacién
adicional no incluye preguntas pero si indicadores vinculados al criterio de participacién en la evaluacién del
criterio de pertinencia.

5  Es cierto que existe evaluacion en determinados ambitos sectoriales pero bdsicamente centrada en proyectos (como puede ser el
caso de la cooperacién al desarrollo) o con enfoques mas préximos a la auditoria que a la evaluacién de politicas publicas, como en el caso de
las evaluaciones de programas financiados con Fondos Comunitarios.

6 Articulos 7y 8 del Estatuto de la Agencia aprobado por el Real Decreto 1418/2006.

7  Dos evaluaciones mas son evaluaciones de servicios publicos que no se incluyen en el andlisis y otras dos son estudios o desarrollos
metodoldgicos. Los planes de trabajo de la agencia asi como los informes completos de evaluacion se pueden consultar y descargar en http://
www.aeval.es/es/productos_y_servicios/informes/informes_evaluacion_politicas/.

8 Alhablar de intervenciones publicas se engloban tanto politicas como programas.

9 Lamatriz de evaluacidn es el documento que guia todo el proceso de evaluacién. Esta integrada por las preguntas de evaluacion,
los referentes o criterios de valor con los que se vinculan dichas preguntas, los indicadores que permiten obtener evidencias en relacién con
las preguntas y las fuentes de verificacién o fuentes de informacién o herramientas o datos que posibilitan construir los indicadores o realizar
los andlisis.

10 En el Plan de trabajo 2011 se incluian la evaluacién de los programas de seleccién y formacién de la Escuela de Administracién Re-
gional de Castilla la Mancha, mds préxima a una evaluacién de cardcter organizativo que de politica publica, y la segunda fase de la evaluacién
de las lineas ICO-PYME centrada basicamente en el andlisis del funcionamiento de las Sociedades de Garantia Reciproca y en un andlisis com-
parativo de las politicas autonémicas de financiacién de la PYME.
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GRAFICO 1. EVOLUCION ANUAL DEL NUMERO DE EVALUACIONES REALIZADAS POR AEVAL QUE INCORPORAN EL CRITERIO DE
PARTICIPACION TANTO DE MANERA EXPLICITA COMO A TRAVES DE OTROS REFERENTES DE VALOR
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Fuente: elaboracidn propia

Porlo querespectaalos actoresinvolucrados, en seis evaluaciones se pregunta por la participacidon de actores
concretos, enlamayoria delos casos representantes deintereses, expertos en la politica publica evaluaday en cinco
casos se hace referencia explicita a la participacidn de actores institucionales o de las administraciones publicas
implicadas, cuya participacion en las fases de disefio e implementacidn de una politica publica deberia evaluarse
bajo el criterio de cooperacidn. Sélo una evaluacidn plantea si los actores consultados son representativos de los
diferentes intereses existentes.

La mayoria de las matrices no incluye preguntas relativas a la fase del ciclo de la politica en la se produce el
proceso participativo. Solo cinco seinterrogan por la participacién en fases concretas primando las preguntas sobre
la participacion en la fase de disefio. En menor medida existen preguntas relativas a la fase de implementacién
exclusivamente centradas en los sistemas de seguimiento.

Sélo una evaluacidn se propone explorar los resultados del proceso participativo en términos de satisfaccién
de los participantes con dicho proceso y de la incorporacién de sus resultados al disefio de la intervencidn. Incluso
va mas all3, al afiadir una subpregunta que intenta analizar la posible relacién entre el grado de aplicacién y éxito
de las acciones contempladas y el nivel de participacion.

Catorce evaluaciones incorporan epigrafes especificos sobre participacion en el informe™, en tres de ellas sin
que se haya contemplado el criterio de participacion y sin que existan preguntas concretas sobre esta cuestiéon
en la matriz de evaluacidn. Tres informes mas no incorporan un epigrafe concreto pero si diversas referencias a lo
largo del texto.

En general, diez evaluaciones, el andlisis de la participacidn es de caracter descriptivo centrandose en la
constatacién de la existencia (o inexistencia) de procesos participativos, la tipologia de los actores participantes
en el proceso o de los mecanismos de participacidn articulados. Cuatro evaluaciones ademds profundizan
en algunos aspectos como la disponibilidad de informacién o el funcionamiento de los instrumentos de
participacion.

Finalmente ocho informes efectian recomendaciones en relacion con la participacién. Estas
recomendaciones se orientan hacia el establecimiento o reforzamiento de mecanismos de participacién en
todas las fases del ciclo de las intervenciones evaluadas. En un caso se propone el aporte de informacion y

11 Los informes de AEVAL se estructuran en una introduccidn, un capitulo dedicado al analisis del contexto y de la I6gica de la inter-
vencién, un capitulo dedicado al enfoque, metodologia y herramientas utilizadas en la evaluacién, otro dedicado al andlisis e interpretacién
de la informacién obtenida en el proceso de evaluacién y finalmente un capitulo de conclusiones y recomendaciones.
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formacién para promover una mayor “participacion publica”, en otro potenciar la participacién ciudadana “mas
alla de la participacién de intereses y la informacién y consulta publica” y en otro la incorporacién de todos
los actores implicados en la politica evaluada y finalmente un informe recomienda incorporar la participacién
también en los procesos de evaluacidn. La tabla 1 muestra de marea esquematica los resultados del analisis
realizado.

TABLA 1. EVALUACION DE LA PARTICIPACION EN EVALUACIONES DE AEVAL: INCORPORACION DEL CRITERIO, PREGUNTAS DE EVALUACI(')N,

Evaluacion

REFLEJO EN EL INFORME Y RECOMENDACIONES RELACIONADAS

:Contempla
el criterio de
participacion?

¢(Existen preguntas relativas al
criterio de participacién en la
matriz de evaluacion?

¢{Coémo se incorpora la
evaluacion del criterio al
texto del informe?

¢Existen
recomendaciones
relativas ala
participacion?

Ayudas financiadas con Si En la elaboracidn y el disefio de Epigrafe especifico relativoa No existen recomenda-

cargo a los Presupuestos la intervencidn ¢Han sido consul- transparencia y participacién. ciones especificas pero

Generales del Estado en tados expertos, agentes sociales Se identifican actores que han en el texto del informe

las Areas de influencia afectados, otras AAPP? participado en los trdmites de se plantea la necesidad

socioeconémica de la Y en general, ;se han estable- audiencia previos al disefio nor- de de incorporar meca-

Red de Parques nacio- cido mecanismos de consul- Mativoy concesion de las ayu- nismos de participacion

nales. ta con los principales agentes das. Se valora la disponibilidad en los Parques Nacio-

afectados? de informacidn y la existencia nales como condicién

de mecanismos de participa- bdsica para la puesta en
cion en los distintos Parques marcha de planes de de-
Nacionales evaluados. sarrollo sostenible.

Politica de bonificaciéon No No No No

y reduccién de cuotas de

la Seguridad Social.

Participacién de la Ad- No No No No

ministracion General

del Estado en el Siste-

ma para la Autonomia y

Atencion a la Dependen-

cia.

Sistema de Gestiéon Co- No No No No

lectiva de los Derechos

de Propiedad Intelectual

(Primera Fase).

Sistema General de Be- No No No No

cas Educativas

Politica de Mejora del No No No No

Sistema de Transferen-

cia de Tecnologia a las

empresas.

Programas de formaciéon No, se ¢En qué medida los paises socios Se incluye un epigrafe especi- Consolidar la participa-

de la cooperacion espa- evalla bajo lideran los procesos de los fico en el apartado relativo a cién en la politica coope-

fola: programa PIFTE. el criteriode  programas de formacidn PIFTE? la deteccidn de necesidades racién en el Plan director

Medidas de Racionaliza-
cion y Mejora de la Ges-
tion de la Incapacidad
Temporal.

apropiacion.

No
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(En qué medida participan las
instituciones de cada pais en la
definicién de objetivos generales
y especificos de la formacién para
el fortalecimiento institucional?
(En qué medida participan los
paises socios en.
- el disefio de la formacidn insti-
tucional aportando la identifica-
cién de necesidades.

- enladocencia?

¢En qué medida los paises socios
conocen y participan en el
seguimiento y evaluacién de los
programas?

No
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formativas.

No

de la cooperacién espa-
fiola.

Reforzar los érganos de
participacién en el pro-
grama.

No
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Evaluacién

Sistema de Gestién Co-
lectiva de los Derechos
de Propiedad Intelectual
(Segunda Fase).

Programa Aprendiendo
a Exportar (APEX)

Politica de Bonificaciéon
y Reducciéon de Cuotas
de la Seguridad Social
para personas con disca-
pacidad.

Plan Nacional de Transi-
cion a la Televisién Digi-
tal Terrestre.

Gestion y Funcionamien-

to de las Confederacio-
nes Hidrogréficas.

Plan Estratégico de Se-
guridad Vial 2005-2008.

Evaluacién Intermedia
del Plan Estratégico de
Ciudadania e Integra-
cién.

:Contempla
el criterio de
participacion?

No

No

No

No

Si

No, se
evalia bajo
el criterio de
gobernanza.

No
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¢(Existen preguntas relativas al
criterio de participacién en la
matriz de evaluacion?

No

No

No

No

En la elaboracién y el disefio de
la intervencion, ¢han sido consul-
tados expertos, agentes sociales
afectados, otras Administraciones
Publicas? ;Y el Consejo del Agua?
&Y las ONG?

(En qué medida participan los
agentes sociales en el sistema de
seguimiento del Plan? (incluye
subpreguntas relativas a la parti-
cipacién en el sistema de segui-
miento del plan).

(En qué medida participan los
propietarios de las acciones y los
agentes sociales en el disefio del
plany de las acciones mismas?:

- ¢Se habilité un sistema de parti-
cipacién adecuado?

- ¢Se incorpord las sugerencias
hechas por los actores?

- ¢Estan satisfechos los actores
con su participacion?

- ¢Existe relacién entre el grado
de aplicacién y éxito consegui-
do en las acciones y el grado
de consulta que se hizo con los
agentes afectados?

¢En qué medida se ha incorporado
la capacidad de actuacién de los
propios agentes sociales?

No

—-129 —

:Coémo se incorpora la
evaluacion del criterio al
texto del informe?

No

No

No

No

Se incluye un epigrafe especi-
fico en el apartado de planifi-
cacion hidroldgica. Caracter
descriptivo incluye informa-
cién relativa al nimero de
personas participantes, valo-
racién por estas de distintas
cuestiones sobre el proceso
participativo asf como una ti-
pologia de participantes para
la Cuenca del Guadiana.

Se incluye un epigrafe especifi-
co de caracter analitico en con-
clusiones derivado del hecho
de que uno de los objetivos de
la Directiva Marco de Agua es
la participacion publica.

Descripcién genérica de los 6r-
ganos de participacion.

Se sefiala la inexistencia de
érganos especificos de parti-
cipacion.

Epigrafe especifico de analisis
en relacién con un drea es-
tratégica del Plan relativa a la
participacién de la sociedad ci-
vil, en el que se sefialan los dé-
ficits del Consejo Superior de
Seguridad Vial cémo drgano
de participacién, con un peso
excesivo de la representacion
de intereses frente a la partici-
pacion ciudadana.

Epigrafe descriptivo de los
actores, contenidos, y meca-
nismos de participacién en la
elaboracion del Plan.

Epigrafe analitico sobre la par-
ticipacion en el disefio del Plan.

Ana Ruiz Martinez

¢Existen
recomendaciones
relativas ala
participacion?

No

No

No

No

Potenciar la participa-
cién ciudadana -mas alla
de la participacién de in-
tereses y la informacién
y consulta publica- en la
gestion de los organis-
mos de cuenca asi como
la cantidad y calidad de
la informacién suminis-
trada con el objetivo de
desarrollar una auténtica
“ciudadania de cuenca”.

Ampliacién de la parti-
cipacion a todos los ac-
tores implicados en la
politica.

Sistema de participacion
publica para todas las
fases del plan incluida la
evaluacion.

No

- DOI: 10.24965/gapp.v0i14.10293
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Evaluacién

Vacaciones para mayo-
res y Termalismo Social.

Gestion y funcionamien-
to de las Demarcaciones
de Costas.

Programa de Ayudas a la
reindustrializacion.

Estrategia de Cuidados
Paliativos del Sistema
Nacional de Salud.

Lineas ICO-PYME (Prime-
ra Fase)

Plan Espanol de Ener-
gias Renovables 2005-
2010.

Programas de Seleccion
y Formacién de la Es-
cuela de Administracién
Regional de Castilla la
Mancha.

Trabas administrativas
para la creacién de em-
presas.

:Contempla
el criterio de
participacion?

No

No

Si

No

No

Si

No

Si
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¢(Existen preguntas relativas al
criterio de participacién en la
matriz de evaluaciéon?

No aparecen preguntas en la ma-
triz de evaluacion.

No aparecen preguntas en la ma-
triz de evaluacién pero si indica-
dores:

- Grado de participacién de acto-
res (institucionales, sociales y
expertos) en la identificacion y
solucién del problema.

- Grado de consenso en la identi-
ficacion del problema.

- Grado de consenso social (con-
flictos) en la intervencion.

- Grado de consenso expertos en
la intervencion.

- Presencia de actores interesa-
dos en el proceso previo.

¢Participan en la articulacién
del programa los interlocutores
relevantes?

No aparecen preguntas en la ma-
triz de evaluacion.

No

¢Existen mecanismos adecuados
de coordinacién, participacion y
seguimiento de las AA.PP y de los
agentes implicados, instituciona-
les y sociales?

¢En qué medida los agentes del
sector participan en el seguimien-
to del PER?

(Ha sido disefado el PER
contando con la participacién de
los agentes sociales e instituciona-
les pertinentes?

No

¢(Existen mecanismos adecuados
de cooperacién entre los gestores
de las medidas y los emprendedo-
[esy

¢(En qué medida los agentes
participan en el disefio y
seguimiento de las medidas?
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:Coémo se incorpora la
evaluacion del criterio al
texto del informe?

Epigrafe especifico relativo a
la participacion de los actores
interesados en la articulacion
de los programas en el que
se constata la inexistencia de
vias de participacién directa
en el disefio y gestién de los
programas.

Diversas referencias a lo largo
del texto a déficits de partici-
pacidn en politica de costas.

Epigrafe de caracter descrip-
tivo en el que se sefiala como
via de participacidn el desarro-
llo de acciones de difusién del
programa.

Diversas referencias a lo largo
del informe de evaluacién sin
que exista un epigrafe especi-
fico.

No

Epigrafe de caracter descripti-
vo sobre comunicacién y par-
ticipacién. No analiza ni acto-
res, ni mecanismos, ni proceso
ni resultados.

No

Breve referencia en el texto
en relacién con los convenios
con Camaras de Comercio
como instrumento de partici-
pacion en Plan de Accién de
Reduccidn de Cargas Adminis-
trativas.

Ana Ruiz Martinez

¢Existen
recomendaciones
relativas ala
participacion?

No

Informacién y formacion
para promover una ma-
yor participacién publica.
Se propone como ejem-
plo de buena préctica a la
Comisidén de participacion
en la ordenacion y gestién
del litoral de Andalucfa.

Foros de consulta y parti-
cipacién en Demarcacio-
nes y Servicios de Costas.

Habilitar ambitos y meca-
nismos de participacién
ciudadana en los proce-
sos de gestion del litoral.

No

Valorar explorar las dife-
rentes opciones posibles
que permitan una mayor
participacion ciudadana
en el disefio y evaluacién
de la estrategia.

No

Sistemas de participa-
cién publica en la elabo-
racién, implementacion,
seguimiento y evalua-
cion del Plan.

No

No

- DOI: 10.24965/gapp.v0i14.10293
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Evaluacion

:Contempla
el criterio de
participacion?

¢(Existen preguntas relativas al
criterio de participacién en la
matriz de evaluacion?

:Coémo se incorpora la
evaluacion del criterio al
texto del informe?

Plan de Medidas de Me- Si ¢Han participado en la articulacion Referencia en el epigrafe No
jora de los Servicios de del Plan los principales actores? de formulacién del plan a la
Sanidad Exterior. inexistencia de procesos de
participacion de los actores
institucionales.
Plan de Ahorro y Eficien- Si ¢Las organizaciones o instituciones Epigrafe descriptivo en el que No
cia Energética 2008-2012. participantes son representativas se incluyen referencias a la
de los diferentes intereses participacién de actores insti-
existentes? tucionales y ciudadana.
¢{Han existido mecanismos de
participacion de la sociedad civil
en el disefio de la politica y en el
disefio de sus objetivos?
Formacién para el Em- Si ¢En qué grado participan los Epigrafe analitico sobre ac- No

pleo de los Empleados
Publicos.

interlocutores relevantes en el
modelo formativo?

tores, mecanismos y dmbitos
de participacidon en el disefio

Ana Ruiz Martinez

¢Existen
recomendaciones
relativas ala
participacion?

e implementacién del pro-
grama.

Fuente: elaboracién propia.

A modo de conclusién podria afirmarse que aunque la presencia de la participacidon como criterio de valor
no puede considerarse anecddtica en las evaluaciones de la Agencia, no es menos cierto que el hecho de que en
ocasiones no se identifique como un criterio con identidad propia, de que no se contemplen preguntas en las
matrices de evaluacidn, o que éstas se limiten a constatar la existencia o no de procesos participativos, que en los
informes de evaluacién se analice de manera limitada o que las recomendaciones relativas a este tema —cuando
existen- sean bastante genéricas, refuerza la necesidad de definir cémo evaluar el criterio si se pretende ir mas alla
de una evaluacién puramente formal.

DIMENSIONES, PREGUNTAS E INDICADORES PARA LA EVALUACION DE LA PARTICIPACION
EN EVALUACIONES INTEGRALES

Una cuestidn previa a considerar a la hora de definir cdmo evaluar el criterio de participacion en evaluaciones
de politicas publicas, son los propdsitos de este tipo de evaluacién, que no son otros que aportar informacién
para la comprensién y transformacién de las politicas, ayudar a mejorar los procesos de toma de decisiones,
profundizar en el grado de legitimacidn social de la accidn publica, y por otra parte, conocer sus impactos y las
posibles alternativas y mejoras y dotar de mayor transparencia a los gobiernos.

Por esta razdn, de la misma manera que la evaluacién analiza la politica para poder valorar sus resultados
pero no sustituye — ni aspira a sustituir- el estudio de la politica, tampoco la evaluacidn del criterio de participacidn
en las evaluaciones de politicas publicas puede sustituir los analisis y evaluaciones de procesos participativos. Por
lo tanto las evaluaciones de politicas publicas deben incorporar el criterio de participacidon pero de manera que su
evaluacidénresulte equilibrada con los restantes criterios de valor que, conjuntamente, posibilitan alcanzar un juicio
global sobre la politica publica evaluada. La evaluacion de la participacidn no se puede abordar, en consecuencia,
con el nivel de profundidad con el que se realizan las evaluaciones monograficas de procesos participativos.

Hecha esta precisidn, el primer andlisis a realizar tiene que centrarse forzosamente en la metodologia y
herramientas que habitualmente se utilizan en las evaluaciones de procesos participativos.

La revision de la literatura relativa a teorfa y practica de la evaluacidn de procesos participativos realizada,
muestra que existe un importante grado de acuerdo sobre en qué centrarse a la hora de evaluar dichos procesos.

Rodriguez Garcia et al. (2011) enfocan esta evaluacién desde el punto de vista de sus efectos o rendimientos
e identifican cuatro grupos de ellos:

- Procedimentales: relativos a los procesos politicos a partir de los que se produce la toma de decisiones y
que se centran en el nivel de representatividad de los participantes, en la calidad del proceso deliberativo
o en la garantia de igualdad en la decisidn final.

- Eficacia decisoria: que implican la transformacién de las decisiones en politicas, servicios o iniciativas publi-
cas cuya ejecucion, ademas, se corresponda con lo decidido.
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- Civicos: que suponen el reforzamiento de la capacidad de los actores al abordar los asuntos publicos, en
definitiva la generacidn de capital social.

- Participativos: que se traducen en una mayor implicacién politica de los ciudadanos.

Dado que nuestro interés se centra en la evaluacién de la politica y no del proceso participativo, parece légico
pensar que los dos primeros tipos de rendimientos identificados por los autores citados sean los mds relevantes,
ya que se relacionan directamente con la génesis e implementacién de una politica publica.

Porsuparte Castelldy Jorba(2005) se centran en dos dimensiones parala evaluacién de procesos participativos,
proceso y resultados, y proponen un conjunto de criterios de evaluacién. En lo que respecta a la dimensién
resultados sus criterios coinciden con lo que Rodriguez Garcia et al. (2011) denominan rendimientos civicos y de
eficacia decisoria. Interesa por tanto centrarse en su propuesta de criterios para la evaluacién de la dimensién
proceso. Nuevamente esta propuesta muestra una gran concordancia con la que efectiian Rodriguez Garcia et
al. para la evaluacidn de los rendimientos procedimentales y mas concretamente con aquellos directamente
vinculados al disefio e implementacidén de la politica.

De los cuatro atributos de los procesos de participacién propuestos por las autoras (objetivos, contenidos
y adecuacién de los resultados a los objetivos iniciales; iniciativa y gestidon del proceso; participantes; disefio y
encaje del proceso en el sistema participativo) se consideran relevantes para la evaluacion de la participacion en
evaluaciones integrales los siguientes:

- Iniciativa y gestion del proceso desde el punto de vista de si los responsables de la politica evaluada han
incorporado procesos de participacién en la fase de disefio e implementacién y con qué finalidad.

- Participantes: desde el punto de vista de laincorporacién de actores que representen la pluralidad de posi-
ciones existentes en relacion con el problema publico y las posibles alternativas de solucién.

- Diseflo y encaje del proceso en el sistema participativo en relacién con el suministro de informacién plural y
clara que permita generar una posicidn, la intensidad de la participacién en funcién del papel que se asigna
en el proceso a los actores: informacion, comunicacién, consulta, deliberacién y participacién en la toma de
decisiones (Arnstein, 1971, citado por las autoras) y, finalmente, el desarrollo de los procesos de deliberacién.

Jorba et al. (2007) identifican cinco ambitos de evaluacién de los procesos participativos — contexto,
participantes, tematica, método y resultados- y proponen también criterios (subcriterios desde la perspectiva de
la evaluacion de la politica) para la evaluacion de estas dimensiones. Se trata de subcriterios operativos muchos
de los cuales podrian ser aplicables a evaluaciones integrales. Anduiza y de Maya (2005) dan un paso més en la
operativizacién de la evaluacién de la participacidn elaborando una propuesta de indicadores para su medicidn.

Sobre la base de estos cuatro trabajos se ha elaborado la propuesta de dimensiones, preguntas e indicadores
que podrian aplicarse a la evaluacidn del criterio de participacidn en evaluaciones integrales.

Inicialmente se han considerado dos dimensiones: proceso y resultados. La inclusién de la dimensidn proceso
sejustifica porque las caracteristicas del proceso de participacién, el modo en que se haya desarrollado, constituyen
una variable explicativa de sus resultados.

Por otra parte, el enfoque y los aspectos analizados en la evaluacidn del proceso participativo que efectdan
los trabajos citados, coinciden en gran medida con lo que Rodriguez Garcia et al. (2011) denominan resultados
procedimentales. Por esta razdn, finalmente se propone centrar la evaluacién de la participacion en evaluaciones
integrales en los resultados tanto procedimentales como de eficacia decisoria de los procesos de participacién
en la politica objeto de evaluacién. Los subcriterios que podrian ser aplicables, siempre desde la perspectiva de
equilibrio en la evaluacidn de los distintos criterios de valor evaluados serfan los siguientes:

— Resultados procedimentales:

o Iniciativa: compromiso en relacién con los resultados de la participacion.

o Participantes: diversidad y representatividad.

o Disefio del proceso: difusion y calidad de la informacidn, intensidad de la participacién y calidad del
proceso deliberativo.

— Resultados de eficacia decisoria:

o Influencia en los resultados.
o Correspondencia de la politica con el problema y las necesidades sociales derivadas.
o0 Adecuacion de los resultados a los procesos decisorios.
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TABLA 2. PROPUESTA DE SUBCRITERIOS, PREGUNTAS, INDICADORES Y FUENTES DE VERIFICACION
PARA LA EVALUACION DEL CRITERIO PARTICIPACION EN EVALUACIONES INTEGRALES

SUBCRITERIO ATRIBUTO PREGUNTAS INDICADOR FUENTES
(Se han impulsado mecanismos | Existencia de un proceso participa- | Andlisis documental.
de participacion en la fase de | tivo. Encuesta o entrevista cuali-
diagndstico y disefio y/o en la de im- | Tipologia de mecanismos de partici- | tativa o grupo de discusién
plementacién? ;Cudles? pacion utilizados. ajcon actores y entrevista a
responsables del disefio e im-
plementacién de la politica.
[
e ¢(Por qué razones y con qué | Existencia de objetivos explicitos en | Andlisis documental.
"r"j’ objetivos se ha impulsado el | relacién con el proceso de participa- | Entrevista cualitativa a res-
‘0 proceso de participacién? cion. ponsables del disefio e imple-
‘= mentacion de la politica.
(Se asume por los responsables | Existencia de compromisos explici- | Andlisis documental.

(7] del disefio e implementacién de | tos en relacién con los resultados | Entrevista cualitativa a res-

2 la politica algin compromiso de | del proceso de participacion. ponsables del disefio e imple-

B traslacion de los resultados del mentacion de la politica.

c proceso participativo al disefio o

() implementacién?

.g ¢(Estan representados todos | Grado de pluralismo existente en el | Andlisis documental.

© los actores identificados como | grupo de actores participantes. Mapa de actores.

8 relevantes para la politica en el Encuesta o entrevista cualita-

(@] proceso de participacién? tiva o grupo de discusion a/

E wn con actores.

[]

w0 "":‘ ¢(Se ha garantizado suficientemente | Proporcién de actores participantes | Andlisis documental.

_8 [} la pluralidad de posiciones en | sobre el total de actores identifica- | Mapa de actores.

o 2 relacion con el problema y las | dos. Encuesta o entrevista cualita-

- _E posibles alternativas? tiva o grupo de discusién a/

a E con actores.

(] o Las organizaciones o instituciones | Percepcion del grado de represen- | Analisis documental.

o« participantes ;son representativas | tatividad de organizaciones e insti- | Encuesta o entrevista cualita-
de los diferentes intereses existen- | tuciones. tiva o grupo de discusién a/
tes? con actores.

(Se ha contado con informacién | Percepcidn positiva de la calidad de | Encuesta o entrevista cualita-
< suficiente y clara en relacion con | lainformacién suministrada. tiva o grupo de discusién a/
o 8 el diagndstico del problema y las con actores.
o 8 posibles alternativas?
1=
[J] e ¢Con qué papel participan los | Valoracién en funcién de la escala | Andlisis documental.
g o actores? de intensidad de la participacién de | Encuesta o entrevista cualita-
Arnstein. tiva o grupo de discusién a/
con actores.
] Los actores participantes Percepcidn positiva de los Encuesta o entrevista
) (consideran que su participacion resultados del proceso participativo | cualitativa o grupo de
5 ha influido en el diagndstico y en el disefio o implementacion de discusién a/con actores.
3 el disefio de la politica o en su la politica.
- ‘E implementacién?
o -
1
8 o Los actores participantes Percepcidn positiva de la manera Encuesta o entrevista
o= ¢;consideran que la politica da en que la politica publica aborda el | cualitativa o grupo de
5] ?:) id que la politica d que la politica publica aborda el litati grupo d
respuesta a todas las facetas de roblemay las necesidades sociales | discusién a/con actores.
7} v puesta a todas las facetas del probl yl idad ial di ién a/ t
© £ problemay a las necesidades derivadas.
1] t sociales derivadas del mismo?
© m— w
Y o
(0}
;:—: c El disefio o la implementacion Percepcidn positiva de la traslacién | Encuesta o entrevista
Ll o de la politica ;Ha incorporado las de decisiones y acuerdos al disefio | cualitativa o grupo de
g decisiones y acuerdos alcanzados a | de la politica. discusién a/con actores.
3 través de las deliberaciones?
()]
o
<

Fuente: Elaboracién propia.
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Existirfa ademds un subcriterio previo obvio: si en el proceso de disefio o implementacién de la politica se ha
articulado alguin proceso participativo.

La tabla anterior (tabla 2), muestra la propuesta de matriz de evaluacién con subcriterios, preguntas,
indicadores y fuentes de verificacion para la evaluacién de la participacién en evaluaciones integrales.

Una cuestién adicional a considerar a la hora de evaluar el grado de participacién ciudadana o de los diferentes
grupos de interés, es conocer qué factores pueden afectar a la eficacia de esta participacion desde el punto de
vista del disefio e implementacién de las politicas.

Un estudio de caso realizado en 2013 por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), complementado con
una revisién de la literatura relativa a evaluaciones de procesos participativos, sefiala que no existe evidencia
empirica concluyente sobre elimpacto de los procesos participativos en la eficacia de las politicas publicas. Algunos
de estudios (Mansuri y Mao, 2011; Gaventa y Barret, 2010)%, coinciden en sefialar como factores explicativos
del éxito de las experiencias analizadas con resultados positivos, la existencia de alianzas entre los actores, de
organizaciones representativas y de un gobierno comprometido con la rendicidn de cuentas. Mientras que el
incumplimiento y la falta de implementacidn de las decisiones adoptadas en los procesos participativos por parte
de los gobiernos y la existencia de trabas burocrdticas o incluso la obstruccién de los esfuerzos de los actores
explicarian los peores resultados de otras experiencias (BID, 2013).

Parece por lo tanto y como cuestién previa que la evaluacion de la participacidon deberia complementarse con
la evaluacién de dos criterios adicionales: transparencia y responsabilidad (o comportamiento de los responsables
de la politica evaluada en relacién con la rendicion de cuentas).

CONCLUSIONES

El interés existente por la cuestidn de la participacidon ciudadana tanto en el dmbito académico como
politico tiene su origen en la preocupacién por dar respuesta a los problemas que en la actualidad tiene la
democracia representativa, especialmente el de la desafeccidn ciudadana. Sin embargo en los ultimos afios
surge como nuevo punto de interés la participacidn en los procesos de toma de decisiones. Ademas de la
utilidad de la participacion para promover entre los ciudadanos una mayor corresponsabilizacién en lo publico,
generar capital social o actuar como contrapeso frente a los problemas de la democracia representativa, este
nuevo dmbito de andlisis de la participaciéon ciudadana da mas énfasis a sus efectos respecto de la legitimacién
y eficacia de las politicas publicas.

En la actualidad se dispone de una importante produccidn cientifica centrada en los dmbitos sefialados a los
que mas recientemente se ha unido el interés por la evaluacidn de procesos participativos. Sin embargo no es
frecuente encontrar evaluaciones de politicas publicas que incorporen la participacién como criterio de valor a la
hora de juzgar las politicas publicas.

Una posible explicacidn puede encontrarse en el enfoque hasta ahora mas prevalente de la evaluacidn,
interesado en los aspectos operativos de las politicas publicas, centrado exclusivamente en el grado de
cumplimiento de los objetivos, un tanto obsesionado por reforzar el cardcter cientifico-técnico de la evaluacién y
nada preocupado por los aspectos politicos de las politicas.

Sin embargo, paulatinamente va ganando terreno un enfoque integral de la evaluacién de politicas publicas,
capaz de comprender politicas complejas que dan respuesta a problemas complejos, que necesariamente para
alcanzar esta comprensién y poder valorar los resultados obtenidos debe abordar todo el ciclo de la intervencién
y en consecuencia integrar el nivel politico-estratégico de la politica y el nivel operativo y que debe dar respuesta
a las necesidades derivadas de la doble funcién de gobierno: legitimidad y funcionalidad.

Esto implica que las evaluaciones integrales necesariamente han de equilibrar referentes como la eficaciao la
eficiencia de la accién publica con otros criterios fundamentales de valor publico, que conjuntamente posibilitan
la emisién de un juicio de valor mas integral sobre las politicas publicas. Entre estos criterios de valor publico se
encuentra el de participacion.

El andlisis de cémo se ha incorporado la evaluacién del criterio de participacion en evaluaciones integrales
de politicas publicas, utilizando como estudio de caso las evaluaciones realizadas por AEVAL a los largo de
siete afos, no arroja los resultados positivos que esperariamos encontrar en este tipo de evaluaciones. Si bien
no puede considerarse que la incorporacidn del criterio de participacion en las evaluaciones de la Agencia sea

12 Mansuri, G., y V. Rao, 2011. Localizing development. Washington: Banco Mundial. Gaventa, J., y G. Barrett. 2010. “So What Differen-
ce Does it Make? Mapping the Outcomes of Citizen Engagement”, IDS Working Paper 347.

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, n° 134 134 2015 ISSN: 1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.v0i14.10293

—-134 -

SOSVD ASVIDONIINYIIXI



LA PARTICIPACION CIUDADANA COMO CRITERIO DE VALOR EN EVALUACIONES DE CARACTER INTEGRAL. UNA APROXIMACION DESDE LA EXPERIENCIA DE AEVAL

Ana Ruiz Martinez

algo anecddtico, no es menos cierto que el desarrollo practico de su evaluacién presenta bastantes déficits: en
ocasiones no se identifica como un criterio con identidad propia, a veces no se incluyen preguntas en las matrices
de evaluacidn, la mayoria de estas preguntas se limitan a constatar la existencia o no de procesos participativos,
la escasa extensidn dada a su evaluacion en los informes o el cardcter genérico de las recomendaciones relativas
a esta cuestion, cuando existen.

Todo ello refuerza la necesidad de definir cémo abordar la evaluacién del criterio de participacion en
evaluaciones integrales si se pretende ir mds alld de una evaluacién puramente formal. Esta definicion ha de partir
de una limitacién previa: el equilibrio en la evaluacién del criterio de participacion con los restantes criterios de
valor, que en conjunto permiten alcanzar un juicio global sobre la politica publica. Por lo tanto la evaluacién del
criterio de participacién nunca podra alcanzar en este tipo de evaluaciones la profundidad de andlisis con que se
abordan las evaluaciones monogréficas de procesos participativos.

Con todo, es preciso recurrir a las dimensiones y criterios utilizados por estas ultimas evaluaciones,
adaptandolos a los requerimientos de las evaluaciones integrales. Respecto de las dimensiones a evaluar y los
criterios aplicables en evaluaciones monograficas de procesos de participacion, existe un elevado grado de
consenso, sefialdndose como dimensiones clave el disefio del proceso participativo, los participantes, el método
y los resultados.

Del conjunto de dimensiones y criterios aplicables son relevantes para la evaluacidn de la participacion en
evaluaciones integrales, aquellos que se relacionan directamente con la génesis y laimplementacidn de la politica.
Por esta razdn de todos ellos se propone seleccionar los relacionados con la dimensidn resultados y dentro de ésta
los de caracter procedimental y de eficacia decisoria.

Con la propuesta que se efectla, la evaluacién de la participacidon en evaluaciones integrales se centrarfa
en el conocimiento de si el proceso participativo responde o no a una voluntad clara de incorporar la voz de los
ciudadanos y de los grupos de interés al disefio o implementacidn de las politicas y con qué grado de compromiso,
si se han considerado como valores principales la pluralidad y la diversidad y si la politica incorpora en su disefio o
implementacidn los resultados de los procesos participativos.
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RECENSIONES
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publica. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2015.

Charles W. Mills, célebre socidlogo norteamericano,
dedicd varios capitulos de su La imaginacidn socioldgica a
criticar con mordacidad la mania de escribir de forma enre-
vesada y casi ilegible que predominaba entre los ambien-
tes académicos de su época, para no decir practicamente
nada. Stanislav Andreski, John Kenneth Galbraith y Alvin
Gouldner en algunos parrafos de su obras corroboran tal
aserto y llegan a elaborar una sociologia de escribir mal.
Segun ellos en la academia contemporanea triunfarian
aquellos autores que peor escriben y que, por tanto, son
mas dificilmente comprendidos, pues esto les daria un
aura de profundidad académica y los separaria del comun
de los mortales incapaces de escribir sin ser entendidos.
No dejaria de ser un trasunto académico del viejo relato
del traje nuevo del emperador, segun el cual todo el mun-
do se da cuenta de la vaciedad del contenido de sus obras
pero nadie osa advertirlo por vergilienza o por ser tratado
de ignorante. Esta perniciosa tendencia es por desgracia
también muy frecuente en el ambito de las ciencias admi-
nistrativas y muy en especial en el 3mbito de la gestién pu-
blica, donde domina, salvo honrosas excepciones, un es-
tilo literario vacuo, poblado de neologismos sin sentido y
con contenidos huecos plagados de tépicos. Por tanto de
ser cierta la afirmacién de Mills este libro que aqui analiza-
mos deberia tener muy poco futuro, pues es un libro claro,
lleno de contenidos e interesantes reflexiones, con ideas
y propuestas y sobre todo muy bien escrito, con un estilo
literario claro y en muchas ocasiones hasta ameno, algo
rara vez visto en un libro de estas caracteristicas. El autor
evita el farrago estadistico y la formalizacién matematica
y hace propuestas de politica (no olvidemos que la gestion
publica es una de las ciencias politicas y como todas ellas
estd influida por valores e ideologias) lo cual no reduce en
absoluto el rigor académico del escrito. Ademas abunda
en ejemplos practicos de gestién aplicables a nuestro con-
texto politico-administrativo, lo que es muy de agradecer
dado que la mayor parte de los trabajos de esta indole, al
ser traducciones de textos norteamericanos o britanicos
no se adecuan a las caracteristicas de gestion propias de
nuestro entorno.

Es un trabajo muy compresivo, que incluye aspectos
como la gestidn financiera o la gestion de la informacion
en las administraciones publicas, algo que tampoco es
muy habitual encontrar en la literatura de nuestro entor-
no, y sobre todo porque se abre a nuevas perspectivas de
gestiéon como los partenariados publico-privados o las ex-
ternalizaciones, que no gozan en nuestro pais de buena
prensa al ser identificadas con una suerte de hegemonia
del neoliberalismo y del llamado pensamiento Unico. De
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hecho este tipo de propuestas confundidas con privatiza-
ciones, cuando no son tal, han despertado una tenaz cam-
pafa de oposicidn en determinados sectores de la opinién
publica, y han sido incluso revertidas judicialmente, cuan-
do no implican mds que un cambio en la forma en que se
prestan los servicios publicos, sin que se produzca una re-
nuncia expresa al suministro estatal de servicios publicos.
Sus propuestas son moderadas dentro del actual marco de
prestacion pero dada la casi nula cultura en ciencias admi-
nistrativas de la mayor parte de los trabajadores publicos
(su formacion es casi toda ella juridica, salvo algunos cuer-
pos) y, por tanto, del conocimiento de realidades admi-
nistrativas ajenas a la nuestra, es muy probable que sean
tratadas como un producto ideoldgico del capitalismo mas
salvaje y por tanto rechazadas a priori por estos, cuando
merecerian ser por lo menos discutidas.

Otra de las virtudes de este libro es la de abrir la puer-
ta a muchos debates académicos en el drea de la gestidon
publica. Yo quisiera discutir dos, que quizds no sean aque-
llos a los que el autor dedique mds atencidn, pero si que
me parecen del suficiente interés para abordarlo, dado
que son a mi entender centrales para entender la naturale-
zadela gestion publica. No quiere este decir que la gestidn
de recursos humanos, la confianza, o el excelente analisis
que se realiza de la funcién directiva en las administracio-
nes publicas sean de poca relevancia, sino que queremos
discutir aqui | aspectos que se refieren a la propia natura-
leza de la gestion publica como disciplina diferenciada. El
primero es el que se refiere al viejo debate sobre la distin-
cién entre gestidn publica y privada y su conclusién es a mi
entender es correcta. A pesar de sus semejanzas ambas
son distintas en esencia y no pueden ser asimiladas facil-
mente, o como decia el titulo de un clasico articulo sélo
son parecidas en sus aspectos mas superficiales. Es correc-
ta, ademas de porque estd condicionada por objetivos de
corte politico como la equidad y por la distinta motivacion
de sus respectivos directivos, porque la publica no estd ni
puede estar por su propia naturaleza sometida a un cdlcu-
lo racional de beneficios y costes, y este es un aspecto que
casi nunca se aborda en este debate. Ludwig von Mises en
un pequefo libro llamado Burocracia, muy desconocido en
nuestros ambitos académicos plantea el problema en tér-
minos diferentes a los habitualmente tratados en lo que
respecta a este debate. Para este autor el gestor de una
administracién privada estd condicionado (directamente
si es el propietario e indirectamente por los mercados fi-
nancieros si es un gerente contratado) por los resultados
de su praxis gerencial. Esto es si hay beneficios los recibe él
y si hay pérdidas tiene que asumirlas el también. Cualquie-
ra que haya jugado a las cartas con dinero o con botones
se da cuenta inmediatamente de que se juega muy distinto
si uno tiene beneficios y pérdidas severas o si no se juega
nada mas que el prestigio en el evento. Lo mismo acon-
tece en el ambito de la gestidn publica y la privada. Las
administraciones publicas forman parte del aparato politi-



co administrativo y la permanencia, expansion o reduccién
de la administracidon bajo su responsabilidad dependera
siempre de los criterios marcados por el decisor politico.
A eso se le suma la imposibilidad de célculo racional de
costes y beneficios en una administracién publica, pues
estos son costes o beneficios meramente contables esto
es se refieren sdlo a la gestidn de los fondos asignados,
sin considerar si esta asignacion es o no correcta, tanto en
cantidad como en la propia pertinencia de la existencia de
tal organizacion. . Por ejemplo podemos decir que una em-
presa publica determinada es ineficiente por que cierra el
ejercicio con déficit. Pero el afio que viene, por ejemplo, la
podemos dotar con el doble de presupuesto y cerrar por
tanto con superavit y considerar por tanto con la misma
razén que ese afio se ha comportado eficientemente. Ni
una cosa ni la otra, pues no hay forma de saber en ausencia
de mercado y precios cual es la asignacion correcta de fon-
dos. Tampoco sabemos a priori si tal unidad administrativa
0 agencia es pertinente, esto es si su existencia es o no ne-
cesaria para el buen discurrir social. Este aspecto es tam-
bién abordado en el libro, aunque queda sdélo esbozado y
seria de gran interés que el autor lo desarrollase en ulte-
riores trabajos. No se aborda en cambio la cuestién de las
administraciones contraproductivas a las que se referfan
Hogwood y Peters en su clasico libro sobre la patologia
de la politica publica. Esto es de las administraciones que
cuanto mejor desempefian su funcién mas dafio pueden
causar a la sociedad. Es obvio el caso en lo referido a poli-
cias politicas represivas o censores (también forman parte
del entramado administrativo) peor no tanto en el caso de
otras administraciones como la educativa (si los conteni-
dos no se adecuasen a la necesidad social o propagasen
ideas de odio), la sanitaria (esterilizaciones masivas como
las llevadas a cabo en muchos paises en otras épocas)o
la de justicia (si las leyes son manifiestamente injustas).
Por eso lo primero que deberia debatirse en un curso de
gestion publica es la pertinencia o no de la propia admi-
nistracidn prestadora y el contenido de su servicio, antes
de proceder a mejorar o no su funcionamiento y nuestra
disciplina no parece muy proclive a tales debates.

El segundo tema que considero debe ser discutido
es el de la escala y la diferenciacién vertical, que el autor
estudia en el capitulo 10 del libro. Es un tema raramente
discutido, pues se dan por ciertos los proverbios de la es-
calay delanecesidad de simplificar laadministraciény uno
de los grandes méritos de este libro es la atencidn que se
le presta. Pero como Simon dirfa son proverbios y estos
no siempre se corresponden con la realidad y son muchas
veces contradictorios entre si. El tema de la escala y el di-
sefio administrativo pudiera en principio parecer una cues-
tion baladi pero a mi entender estd en la misma esencia
de nuestro concepto de lo que es la gestién publica, pues
lo que entendemos como racional cuando actuamos en
otros ambitos de la vida parece absolutamente irracional

RECENSIONES

cuando pasamos al dmbito publico. El sector publico esta
aun muy imbuido de una Iégica cartesiana de disefio, a pe-
sar de las advertencias de autores como Vicent Ostrom en
libros como The Intellectual Crisis of Public Administration
por relativizar su pertinencia, y se pretende que este deba
ajustarse a un plan de disefio elaborado por la mente de
algun tecndcrata en vez de adecuarse a la compleja rea-
lidad de la vida politica y administrativa. En el mundo del
mercado y en la vida cotidiana podemos observar todo
tipo de redundancias y duplicidades sin que nos llamen
la atencidn, por ejemplo calles llenas de bares en vez de
uno sélo mas grande, pero en cuanto pasamos al dmbito
publico nuestra forma de razonar cambia y nos parece ab-
surdo que existan administraciones distintas prestando
competencias, cuando muy probablemente tal competen-
cia entre administraciones sea la Unica forma de estable-
cer algun tipo de benchmark que nos permita obtener la
informacién precisa para un desempefio administrativo
mas 0 menos correcto. Lo mismo ocurre con la escala en
las administraciones publicas. Hay que partir de la base de
que en el mundo de la politica no existe tal concepto como
la escala. No se puede predicar la escala correcta de una
administraciéon porque ni los propios estados en los que
las administraciones prestan sus servicios la tienen. En el
planeta existen estados de todos los tamafios y dimen-
siones y no se puede predicar seriamente cuales son los
que funcionan a escala apropiada o no, pues como antes
vimos los sistemas politicos no pueden actuar con costes
y beneficios. Un habitante de Luxemburgo no arece que-
jarse de su escala frente a uno de la India por ejemplo, no
se percibe que le falte ningun servicio esencial por vivir en
tan diminuto pais. La escala sdlo se puede establecer de
acuerdo con una definicién previa de los servicios a prestar
por la administracién y tal definicién es por tanto trucada
en origen. Podemos establecer por ejemplo que un pais
necesita un portaaviones para ser viable y determinar por
tanto que Irlanda o Islandia no son viables por no tenerlo,
Pero ;es necesario un portaviones? De la misma forma po-
demos determinar que un ayuntamiento solo es viable si
tiene un polideportivo, pero ;Por qué es necesario tenerlo
en exclusiva? (Por qué no puede ser compartido, entre dos
o tres ayuntamientos, o incluso entre dos y medio? En la
definicién de los servicios a prestar estd la trampa de la
escala. Cambiemos esta definicidon y podremos observar
como la escala “éptima’” cambia. La cuestion de la escala
también afecta al disefio de los sistemas de informacién
como bien se debate en el capitulo 13, y a ellos también
se les puede aplicar lo dicho anteriormente. De hecho los
problemas de centralizacidn de la informacién son los que
pueden determinar la viabilidad o no de una organizacion
como apunté Hayek hace muchos afios al debatir la viabili-
dad de las economias de planificacién central. También se-
rfa necesario recordar que los beneficios de la escala pue-
den ser contrapesados por los costes de distribucion del

GAPP, n* 14 julio-diciembre 2015 - ISSN:1989-8991 — DOI: http://dx.doi.org/10.24965/gapp.v0i14.10294

- 138 -

SINOISNIDIY



servicio, como apuntd ya hace muchos afiosrevistagapp@
inap.es el economista norteamericano Ralph Borsodi, y
hoy en dia Kevin Carson en su Theory of the Organization.
Pero esto no son mas que algunos comentarios al tra-
bajo. Este es buena prueba de la madurez de los estudios
en administracion y gestién publica en Espafia, que como
podrd observar el lector no tienen ya nada que envidiar
a los estudios de otros paises y es la prueba también de
nuestra realidad administrativa no necesita ya desde hace
algunos afos de recurrir a modelos ajenos para ser com-
prendida. Trabajos como este son una excelente prueba.

Miguel Anxo Bastos Boubeta
Universidade de Santiago de Compostela
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de 100 caracteres (incluyendo espacios).

e (ada trabajo debe acompafiarse de un resumen de no mds de 200 palabras, tanto en espafiol como en
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e Los gréficos, tablas, cuadros, mapas y otros dibujos e imagenes llevardn un titulo, deberan integrarse
dentro del texto e ir numerados consecutivamente. Cada uno de ellos indicard su fuente de procedencia. Para faci-
litar el trabajo de maquetacion, las imdgenes se insertaran en el texto, pero también seran adjuntadas en carpeta
aparte en tamafio y resolucién web.

e Las citas en el texto deben hacerse entre paréntesis por autor y afio, seguido de la pagina o paginas ci-
tadas (Lindblom, 1959: 79). Si se cita el trabajo de dos autores debera incluirse el apellido de los dos unidos por

la conjuncién “y”. Si se trata de tres o mds autores, es suficiente citar el primer autor seguido de et al. Si se citan

varios trabajos de un autor o conjunto de autores correspondientes a un mismo afio, debe afiadirse las letras a, b,
C..., después del afio indicado, tanto en el texto como en el apartado final de “Referencias bibliograficas y docu-
mentales”. Asimismo, en este apartado si deben figurar todos los autores no mencionados al hacerse uso de et a/
en las citas.

e Lasnotas debenir a pie de pagina y el autor debe asegurarse de que estas notas y las citas incluidas en el
texto coincidan con los datos aportados en la bibliografia final.

e Las referencias a prensa deberdn incluir, cuando sea pertinente, el titulo del articulo que se cita entre co-
millas y, en todo caso, el nombre de la publicacidn en letra cursiva, la fecha de publicacidn y, si procede, la pagina
o paginas. Por ejemplo:

The Economist, 27 de enero de 2008.
Toner, R., “New Deal Debate for a New Era”, The New York Times, 1 de agosto de 2007.
El Pais, 9 de marzo de 2002: 28.

e Al final del texto —en un apartado titulado Referencias bibliograficas y documentales- debe incluirse, por
orden alfabético, el listado completo de la bibliografia y otras fuentes. Se deben seguir los siguientes formatos:

Libro:

Meny, I. y Thoenig, J.C. (1992), Les politiques publiques. Paris: PUF.

Weber, M. (1964 [1922]), Economia y sociedad. México D.F.: Fondo de Cultura Econdmica.

Si la publicacidn es electrénica debera indicarse el DOI o el URL donde se encuentra disponible el texto.

Demetriades, J., ed., (2009), Gender and Governance, Brighton: Bridge. En linea: <http://www.bridge.ids.ac.uk/
reports/Governance_SRC _final.doc> (consulta: 14 abril 2011).

Trabajo en un libro colectivo:

Sabatier, P.A. y Jenkins-Smith, H.C. (1999), “The Advocacy Coalition Framework: An Assessment”, en P.A.
Sabatier, ed., Theories of Policy Process. Boulder: Westview Press.

Articulo:

Goodsell, C. (2006), “A New Vision for Public Administration”, Public Administration Review, 66(5): 623-635.

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, n° 14 julio-diciembre 2015 ISSN: 1989-8991

STTVYNIDINO 3A NOIDVIIT19Nd ANOIDVLNISIYd V1 VHVd SONILIND
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Lombardo, E. y Meier, P. (2006), “Gender Mainstreaming in the EU. Incorporating a Feminist Reading?”, Euro-
pean Journal of Women Studies, 13(2): 151-166. DOI: 10.1177/1350506806062753 (consulta: 14 abril 2011).

Pdgina web: Si la publicacién estd disponible exclusivamente en internet.

Schmitter, P.C. (2004), “On Democracy in Europe and the Democratization of Europe”, Documentos de Tra-
bajo Politica y Gestion 1. Madrid: Universidad Carlos Il de Madrid. En linea: <http://www.uc3m.es/uc3m/dpto/CPS/
schmitter.pdf> (consulta: 14 abril 2011).

Todas las referencias bibliograficas deberan acompanarse de su n° DOI, si lo tuviesen.

e Serecomienda evitar el uso de palabras en idioma distinto al espafiol y de neologismos innecesarios. En
caso de que su uso fuera necesario por no existir traduccidn satisfactoria al espafiol, se pondra en letra cursiva.

e La primera vez que se utilicen siglas o acrénimos deberdn escribirse entre paréntesis precedidos por el
nombre completo.

¢ Afin de resolver las dudas que pudieran surgir acerca del cumplimiento de las normas de publicacidn, los
autores pueden tomar como referencia los criterios de la American Psychological Association (APA).

Estructuracion del articulo

Todos los articulos deberdn seguir el modelo de redaccién IMRyD (Introduccién, Metodologia, Resultados y
Discusion).

DERECHOS Y OBLIGACIONES DE LOS AUTORES

e Losautores ceden al INAP los derechos correspondientes al trabajo publicado en la revista, incluidos, con
cardcter exclusivo e ilimitado, los derechos a reproducir y distribuir el texto en cualquier formato o soporte (im-
presidn, medios electrénicos o cualquier otra), ademas de los de traduccidn a cualquier otra lengua, sin perjuicio
de las normas particulares o locales aplicables.

e Elautor deberd enviar, junto al original, el formulario de declaracién formal que podra descargar de la pa-
gina web de la revista GAPP, debidamente cumplimentado y firmado. En la declaracidn constara que el contenido
esencial del articulo no ha sido publicado ni se va a publicar en ninguna otra obra o revista mientras esté en proce-
so de evaluacidn en la revista GAPP, comprometiéndose en todo caso a comunicar de inmediato a la Direccidn de
la revista cualquier proyecto de publicacidn de dicho texto.
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Principios éticos

Los trabajos enviados para su publicacién en la revista GAPP habran de ser obras originales de quienes figuren
como autores de los mismos.

Se entenderd por plagio: la presentacion de un trabajo ajeno, ddndolo como propio; la inclusién de frases,
conceptos o ideas de otros autores sin citar su procedencia o citdndola de manera incorrecta; el empleo de citas
literales o parafraseadas sin indicar la fuente; y la utilizacién abusiva de frases e ideas de otros autores, atin citando
su procedencia.

Por otra parte, se considerara mala conducta cientifica: la invencién de la totalidad o parte de los datos de la
investigacion contenidos en el original enviado para su publicacién; la falsificacidn o manipulacién de los mismos;
los conflictos de autoria y la autorfa ficticia.

En el supuesto de que detecte algin caso de malas practicas o plagio, el Consejo de Redaccién propondra a
la Direccién del INAP la adopcién de las medidas que crea oportunas, recayendo en el autor o autores la responsa-
bilidad juridica o académica que corresponda por vulnerar derechos ajenos o los principios éticos aqui reflejados.

Manuscripts submitted to GAPP Journal must be original works of the authors.

Plagiarism is understood to be: any submission of a manuscript of another author as an own original work; the
use of expressions, thoughts and ideas of another authors without a correct indication of their origin; the use of
quotes without specification of the source; and the abusive use of expressions and thoughts of another authors,
even if the source is included.

On the other hand, scientific malpractice is understood to be: the fabrication eitherin whole or in part of the
data from a research included in the submitted manuscript; the forge o the manipulation of the data; authorship
conflicts, and fictitious authorship.

The Editorial Board will propose to INAP the adoption of the appropriate measures in the case of plagiarism
or scientific malpractice. The authors will be responsible either legally or scientifically of the violation of the rights
of others or the principles previously enunciated.



