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Presentacion

Un dos trazos de maior impacto que caracterizou a evolucién do pensamento
administrativo durante o derradeiro cuarto do século pasado e o primeiro lustro do
actual foi o arraigamento da idea de transformaciéon permanente. As variadas formas
de entender a xestién dos asuntos publicos xa non se conciben de maneira determi-
nista, estatica e cerrada, senén como un catélogo de potencialidades que permiten
unha mellor adaptacién das organizaciéns publicas as sias continxencias.

O concepto de adaptacion, revestido, con moita frecuencia, dunha incoherente reté-
rica reformista e modernizadora, no sé esixiu dar unha resposta aos desafios que o con-
torno tecnoldxico esté a suscitar, senén que obrigou a incorporar na axenda institucional
a satisfacciéon das demandas da cidadania como primeiro obxectivo da accién adminis-
trativa. Tratase dunha predisposiciéon que esta presente en calquera das correntes que
pugnaron nas décadas precedentes por desatar as entidades complexas das constricions
burocraticas. Alén disto e desde una vision competitiva entre as organizaciéns publicas,
buscase a excelencia dunhas fronte as demais, e esta “porfia saudable” convértese nun
factor estratéxico no funcionamento das entidades que serven os cidadans.

Co empefio de servir mellor a cidadania galega e facer extensibles os beneficios das
actividades emprendidas a outras instituciéns e administraciéns, hai agora un ano, a
Escola Galega de Administracién Publica decidiu reforzar o seu labor formativo coa
posta en marcha de diversas iniciativas en materia de investigacién que responderon ao
propésito de atender mais eficientemente as demandas dos nosos concidadans, non s6
actuando sobre os problemas do presente, senén reflexionando e achegando soluciéns
sobre o porvir que somos quen de albiscar.
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Esta nova forma de entender o compromiso da Administracién cos cidadans entendemos
que esixe un redesefio das canles a través das que os organismos publicos comunican e divul-
gan tanto os seus proxectos como os achados que, no noso contorno mais préximo e desde
outros ambitos, poden contribuir a mellorar o noso benestar a través dunha accién adminis-
trativa de maior calidade. Este xeito mais activo de concibir a comunicacién inspira a politi-
ca de publicaciéns que o noso centro acaba de emprender e ponse de relevo especialmente
na concepcién da nova publicacién periédica que a Escola Galega de Administracién Pablica
pon en marcha coa presentacion do primeiro nimero de Administracion & Cidadania.

Como o Consello Editorial quixo deixar claro desde a sua primeira xuntanza,
Administracion & Cidadania desexa achegar una perspectiva transdisciplinaria ao estudo das
administraciéns publicas e superar os constrinximentos que carrexan as visiéns excesivamen-
te sectorizadas provenientes tanto do mundo académico como do profesional. O seu com-
promiso é tanto ofrecer un espazo para a difusiéon e mais o debate das investigacions que nun
nivel tedrico repensan permanentemente o encaixe das administracions publicas nas socie-
dades as que serven, como apoiar a actividade dos empregados publicos difundindo traba-
llos de caracter mais empirico e boas practicas. Todo iso debera fornecer de novas achegas
ao estudo dos procesos de intervencion publica desde as disciplinas xuridico-sociais.

A pretension transdisciplinaria que o lector constatara desde este primeiro nimero, ade-
mais de garantir unha diversidade tematica que reflicte nitidamente os eidos tan diferencia-
dos sobre os que actGan as administraciéns contemporaneas e as diversas areas de cofiece-
mento das que provén o noso saber sobre o sector publico, permite ofrecer un xeito distin-
to de considerar a accién politica e, dentro dela, a administrativa, que coidamos que pode
axudar a superar as constricions do estudo estatico das instituciéns formais ou as deficiencias
dunha visién excesivamente descritiva e exenta da necesaria investigacién comparada dos
procesos de elaboracién de politicas publicas.

Asi mesmo, nun contexto en que a xestion publica precisa cada vez mais unha actuacién
coordinada en espazos interadministrativos asimétricos, situados en contextos de gran diver-
sidade de competencias, amplitude territorial, magnitude de recursos empregados e desen-
volvemento institucional variable, Administracion & Cidadania desexa estimular o estudo da
actividade administrativa desde un enfoque subestatal, que, no marco dunha accién de
goberno multinivel, non esquivara as achegas doutros actores non estatais inseridos, no
entanto, dun modo moi activo no sistema politico.

O especial interese polos fenédmenos de interdependencia é o que lle da enerxia a este
empefio editorial e, mdis en xeral, é o que anima a todos os que desde a Escola Galega de
Administracién Publica fan posible o nacemento desta nova publicacién; todo o cal se mate-
rializa na arela de que Administracion & Cidadania se converta nunha empresa de coopera-
cién viva, que alente a colaboracién entre editores, autores e lectores. Os medios tecnol6xi-
cos hoxe disponibles fano posible, e é vontade do noso centro intensificar a sta utilizacién
en beneficio do produto final.

Coa ambicién de que Administracion & Cidadania logre acadar os seus obxectivos e con-
siga crear unha agora de diadlogo frutifero entre académicos e profesionais, quixera finalizar
invitdndoos a participar activamente neste proxecto.

Antonio Izquierdo Escribano
Presidente do Consello Editorial de Administracion & Cidadania
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Que fai que a democracia
funcione? Cultura, economia e
diferenzas territoriais na Italia
contemporanea

De onde sae un bo goberno? Depende da riqueza ou é ao contrario? Que papel desempeiia a cultu-
ra no rendemento institucional e econémico dunha sociedade? Este artigo aborda estas cuestions, tan
antigas como a mesma socioloxia, por medio dunha discusion analitica e empirica do traballo recen-
te de Robert D. Putnam. En primeiro lugar, describe o traballo empirico de Putnam sobre as rexions
italianas e a evolucién da stia andlise e do seu marco tedrico. En segundo lugar, pon a proba empiri-
camente as conclusiéns de Putnam sobre a relacién entre cultura civica e rendemento econémico con
datos ecoldxicos sobre as provincias italianas. A conclusién é que Putnam tirou conclusiéns demasia-
do amplas: se ben el propén unha explicacion cultural-histérica da diferenza entre a Italia setentrio-
nal e a meridional, esta andlise empirica demostra que a cultura civica e o rendemento econémico
son dous fenémenos diferentes, (fortemente) relacionados ao longo de periodos temporais dilatados
pero relativamente independentes a curto prazo. O efecto a longo prazo da cultura civica do pasado
sobre o rendemento econémico actual non é mdis forte ca o efecto do rendemento econémico do
pasado sobre a cultura civica actual. &

& Palabras clave: cultura civica, capital social, rendemento econémico, desenvolvemento territorial
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1. INTRODUCION

De onde sae un bo goberno? Depende da riqueza dun pais ou & inversa? Que papel des-
empefian as ideas nunha sociedade? Tefien impacto sobre o comportamento econémico, ou
a idea que as persoas tefien de si mesmas consiste principalmente en ideoloxia e falsa cons-
ciencia? Por citar a dous pais da socioloxia: tifia razén Karl Marx cando dicia que a estrutura
(a organizacién socioeconémica da sociedade) produce a superestrutura (a cultura), ou tifiaa
Max Weber cando afirmaba, contradicindo a Marx, que o motor da historia son as ideas?

Este artigo trata estas cuestions, tan vellas como a propia ciencia social, mediante unha
discusién analitica e empirica acerca do traballo recente de Robert D. Putnam, o politélogo
estadounidense que insuflou nova vida ao debate sobre ‘a cultura e a economia’. Esta reno-
vacién foi consecuencia dos principais achados da influente investigacién encabezada por
Putnam (1993) e os seus colegas acerca das rexiéns italianas, e principalmente da sua inter-
pretacién dos resultados no que respecta a diferenza en desenvolvemento social e econémi-
co entre rexiéns. De acordo co propio autor, esta interpretacién revalidou a postura ‘socio-
cultural’ de estirpe weberiana, afirmando que a cultura civica é unha das principais causas das
enormes diferenzas en rendemento econémico e institucional entre as rexiéns italianas.

Este artigo ten dous obxectivos. En primeiro lugar, describe o traballo empirico de Putnam
en ltalia, a evolucién da sta analise e o seu marco conceptual e a sta influencia sobre a inves-
tigacién subseguinte. En segundo lugar, pon a proba empiricamente os resultados de Putnam
mediante datos ecoléxicos sobre as provincias italianas, e conclie que Putnam esaxerou a
interpretacién dos seus achados en canto a relacién entre cultura civica e rendemento eco-
némico. O artigo esta dividido en nove secciéns: tras esta introducién, a segunda seccién pre-
senta o transfondo da investigacién de Putnam; a terceira os resultados da investigacion; a
cuarta as reacciéns que suscitou; a quinta seccién analiza os mecanismos que relacionan capi-
tal social e cultura civica; a sexta proporciona evidencia destes extraida do caso italiano;
a sétima compara este debate coa investigaciéon posterior; e na oitava seccién concliese.

2. 0 CASO DE ITALIA

A Constituciéon da Replblica Italiana de 1946 establece que cada unha das vinte rexiéns
administrativas que conforman o estado tefia o seu propio goberno rexional elixido polos
cidadans, e que estes gobernos sexan responsables das politicas plblicas de interese local.
Esta disposicion estaba en consonancia coa historia de Italia, unha historia de fragmentacién
politica e diversidade cultural, pero chocaba coa politica recente do estado italiano, nacido
en 1859 e inspirado no modelo francés de estado forte e moi centralizado, con pouca auto-
nomia para os territorios. Vinte anos de fascismo, desde os anos vinte ata os corenta, manti-
veron esta centralizacién administrativa intacta na sia maior parte, e nalgins casos ata a
reforzaron, entre outros motivos porque as administraciéns locais estaban a miido en mans
dos socialistas e outros partidos non fascistas. S6 na década de 1970 se executou a disposi-
cién constitucional e se implantaron gobernos e parlamentos rexionais elixidos polo pobo. As
novas instituciéns construironse desde cero, creando as condicidns, xeralmente moi dificiles
de atopar nas ciencias sociais, dun bo ‘experimento natural’.

Un grupo de sociélogos e politiclogos estadounidenses interesado na politica e a socieda-
de italianas, encabezado por Robert Putnam, advertiu esta posibilidade. A sta idea era que as
novas institucions locais, recentemente fundadas polo goberno nacional e substancialmente

administracion ¥ cidadania. 9
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similares en canto a desefio institucional, podian ser Gtiles para estudar a variacién do seu ren-
demento institucional e os seus determinantes, grazas a posibilidade de controlar os seus tra-
zos institucionais. Asi, os investigadores serian capaces de responder a ddas preguntas cruciais:
en primeiro lugar, poderian examinar o desenvolvemento das novas institucions e o seu efec-
to na politica italiana; en segundo lugar, poderian estudar os factores externos que tivesen un
impacto no rendemento institucional e, en particular, comparar o impacto dos factores socioe-
condmicos e socioculturais.

Tras dlas décadas de arduo traballo, os resultados (Putnam, 1993) valeron a pena. En pri-
meiro lugar, a evidencia demostraba que as novas institucions tiveran un impacto sobre a
politica italiana desde moitos puntos de vista. As Administraciéns rexionais estaban mais
preto dos intereses dos cidadans que a Administracién nacional, dabanlles aos politicos novas
oportunidades de facer carreira e a posibilidade de desenvolver un estilo pragmatico de ela-
boracién de politicas e de confrontacién politica moi diferente con respecto as posturas duras
e contrapostas da politica nacional deses anos. Pero non todo foi ben. As novas institucions
rexionais non resolveron dous problemas inveterados do Estado italiano: resultaron non ser
tan eficientes como se esperaba e, en particular, a variacién no rendemento da nova institu-
cién entre as distintas rexions resultou ser descomunal. As rexiéns mais avanzadas, situadas
no norte do pais, funcionaron moito mellor que as mais atrasadas, situadas no sur.

Que o norte e o sur de Italia son moi diferentes xa o sabian os politicos e investigadores
italianos (Trigilia, 1992; Mutti, 2000). A divisién interna do pais viia sentindose desde a época
da unificacion (1859), durante a cal a questione meridionale foi, durante décadas, o maior pro-
blema do novo estado, que se enfrontou a enormes dificultades para gobernar as rexiéns do
sur: ainda que as elites meridionais aceptaron o Estado, non o fixo asi a poboacién do sur e,
durante alguns periodos, certos territorios marxinais viviron frecuentes episodios de guerrilla
rural’. Na socioloxia internacional sentiase desde facia tempo un grande interese polo sur de
Italia e o seu atraso, como se vera mas adiante, de maneira que pronto se formulou a segun-
da pregunta para a investigacion acerca desta division: cales son as causas do persistente, e as
veces crecente, atraso do sur con respecto ao norte?

Cando os investigadores estadounidenses comezaron o seu traballo sobre as rexions italia-
nas, as teorias da modernizacién (incluindo a maior parte do marxismo) adoitaban enfatizar o
impacto dos factores socioeconémicos sobre as instituciéns, mentres que outra lifa de pensa-
mento, que se remontaba a Platon, Tocqueville e Weber, enfatizaba os factores socioculturais.
Esta Gltima producira recentemente un par de estudos importantes acerca do caso italiano, que
influenciaron o traballo de Putnam e os seus colegas. O primeiro foi o influinte estudo das
comunidades de Edward Banfield (1958): Banfield estudou unha pequena vila do sur de Italia e
atopou unha ausencia xeneralizada de espirito ‘publico’, entendido como a capacidade de
actuar para o ben da comunidade enteira no canto de para o propio; si atopou, en cambio, un
comportamento que chamou ‘familismo? amoral’, é dicir, o fomento dos intereses particulares
(principalmente os da familia estendida) en detrimento dos xenerais. Atribuiu, pois, polo menos
parte do atraso do pobo a difusién do familismo amoral e & falta de espirito pablico. O segun-
do estudo foi a comparacién que fixeron Almond e Verba (1963) da cultura politica de cinco
paises. O devandito estudo, que tifia o significativo titulo de The Civic Culture, apuntaba a hipé-
tese de que as crenzas, sentimentos e valores, determinados principalmente pola socializacion,
exercen unha influencia significativa sobre o comportamento politico, e pofiia a proba esta
hipétese por medio dun estudo de cinco paises (Estados Unidos, Reino Unido, Italia, Alemaria
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e México). A ‘cultura civica’, o concepto que daba titulo ao libro, é unha especie de cultura
politica onde hai “confianza mutua entre os votantes, unha mente serena e racional, cofiece-
mento estendido, capacidade analitica e deferencia cara a xerarquia e a autoridade”
(Almond, 1998: 20). Comparando os datos recompilados nos cinco estados incluidos no
estudo, Almond e Verba concluiron que a actitude preponderante entre os italianos diverxia
significativamente da cultura civica, e que esta situacién creaba “unha cultura politica incom-
patible cun sistema politico efectivo e estable” (Almond e Verba, 1963: 496). A sia vez, esta
cultura politica podia explicar as debilidades das institucions italianas.

3. 0S FUNDAMENTOS DO RENDEMENTO INSTITUCIONAL: CULTURA
CIVICA E CAPITAL SOCIAL

Putnam formula unha hipétese similar para explicar as variaciéons no rendemento institu-
cional das rexions italianas, ainda que non fala de cultura ‘civica’ senén de civicness *, con-
cepto definido como “interese nos asuntos publicos e dedicacion as causas publicas” (Walzer,
citado por Putnam, 1993: 87). Nas primeiras presentacions dos resultados da investigacion
(Putnam et al., 1985; Putnam, 1988), o argumento non diferia demasiado do de Almond e
Verba, e sinalabase a cultura civica, entendida como un complexo de actitudes individuais,
como unha das causas do desenvolvemento territorial diverxente. Con todo, durante os anos
seguintes, Putnam deulle mais contido sociol6xico ao termo: tomou o concepto de capital
social da teoria da estrutura social de Coleman (1988, 1990) e cambiou o seu contido.
Coleman desenvolvera o concepto para explicar os logros individuais sobre a base das rela-
ciéns sociais que rodean o individuo; Putnam fusionouno co concepto de cultura civica. A
idea subxacente é a de incluir as condicidns estruturais asociadas a cultura civica no concep-
to mesmo. Asi, o concepto de capital social de Coleman, desenvolvido e utilizado ao nivel
micro, estendeuse ao nivel macro, facendo referencia a tres fenémenos: primeiro, a presen-
za na sociedade de redes asociativas que inclden unha parte substancial da poboacién;
segundo, a disposicién dos seus cidadans a seguir as regras sociais e politicas existentes, sen
abusar do publico; terceiro, un alto nivel de confianza impersoal, é dicir, a disposicién para
confiar en persoas que un non cofiece, directa ou indirectamente.

Deste xeito, é posible ter mediciéns do civismo que non se baseen estritamente nas actitu-
des, e parece posible dar un paso significativo mais alé do traballo de Almond e Verba sobre cul-
tura civica. Medindo os niveis de civismo das rexions italianas, e observando as sias correlacions
coas mediciéns de rendemento institucional, Putnam (1993) observa que a correlacién é mais
alta que a existente entre o nivel de desenvolvemento econémico e o rendemento institucional:
asi pois, poderia argliirse que os efectos da cultura civica sobre o rendemento institucional son
maiores que os da economia.

A continuacién, Putnam proponse explicar os motivos da pertinaz diferenza nos niveis de
cultura civica das rexions italianas, e dirixe a sGa atencion & analise histérica: mostra como o
norte e o sur de ltalia seguiron camifios profundamente diferentes desde un momento moi
afastado, polo menos desde o século Xlll, cando o pais estaba dividido entre os concellos
libres do norte e o reino feudal normando do sur. De acordo coa sUa hipétese, estes réximes
politicos diferentes exerceron un efecto persistente sobre a estrutura social e politica das ddas
partes do pais: nas municipalidades auténomas do norte xurdiu unha clase media urbana
relativamente forte, articulada por medio de relaciéns sociais horizontais e cooperativas, cun-
has diferenzas sociais relativamente baixas, capaz ata de desenvolver unha especie de auto-
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goberno ‘democrético’; pola contra, no sur, a estrutura xerarquica e fortemente centraliza-
da do reino normando impediu este desenvolvemento civico: a clase media era débil e a
sociedade estaba caracterizada por unha fonda divisién social entre a elite feudal e as masas
campesifias, cun estado fortemente burocratizado e xerarquico que gobernaba a unha pobo-
acion presa da anarquia e a anomia. Distintos resultados econémicos vifieron relacionarse con
estes camifios sociopoliticos diferentes: no norte “unha rica rede de vida asociativa” e “un
grao sen parangén de compromiso civico” fomentaron o comercio, a banca, a artesania e o
desenvolvemento econémico, mentres que no sur a economia continuou estando baseada
na terra (Putnam, 1993: 126-7).

Esta distribucion desigual da cultura civica prolongouse, segundo Putnam, durante os sécu-
los seguintes, constituindo un caso especialmente marcado de ‘dependencia histérica’ (path
dependence), a inercia histérica de instituciéns e comportamento. Putnam aventura que esta
dependencia da traxectoria histérica poderia explicar as actuais desigualdades en rendemen-
to institucional entre as rexions italianas; o que é mais, aventura que, como suxiren as corre-
laciéns simples entre mediciéns de cultura civica, desenvolvemento socioeconémico e rende-
mento internacional, as diferenzas territoriais en Italia poderian explicarse mellor recorrendo &
cultura civica que por medio do desenvolvemento socioeconémico. Para comprobar unha
hipdtese deste tipo necesitase unha andlise lonxitudinal multivariable, para ter en conta as con-
diciéns socioecondmicas e socioculturais. Para esta analise, Putnam mediu a cultura civica e o
desenvolvemento econémico a principios do século XX e na década de 1970. A figura 1 resu-
me o seu argumento: hai un efecto moi forte de implicacién civica sobre o desenvolvemento
socioecondmico e o rendemento institucional, e un efecto débil do desenvolvemento socioe-
conémico sobre a implicacion civica e o rendemento institucional.
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FIGURA 1. Efectos entre a implicacién civica, o desenvolvemento socioeconémico e o
rendemento institucional, segin Putnam

Italia, 1900 - 1980

Implicacién civica Implicacién civica
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\ Rendemento
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7/
/
/7
/
Desenvolvemento Desenvolvemento /
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Nota: O grosor das lifias representa a forza do efecto
Fonte: Putman, 1993

4. UN ACHADO IMPORTANTE E UN DEBATE IMPORTANTE

Os resultados aos que chegaron Putnam e os seus colaboradores con respecto a sta pri-
meira pregunta, a saber, o rendemento institucional das rexions italianas e a divisién entre
norte e sur dentro deste, vironse substancialmente confirmados pola investigacion subse-
guinte (Simoni, 1997). En xeral, as diferenzas internas do pais non diminuiron durante as
décadas posteriores, como pode verse na figura 2, que mostra a distribuciéon das provincias
italianas® en canto a dous indicadores, de cultura civica e rendemento econémico, durante
os anos noventa (véxase o apéndice para unha descricion dos datos e as mediciéns), distin-
guindo as provincias do norte e do sur. Pode verse o radicalmente diferentes que son o sur e
o norte: no caso dos dous indicadores, as distribuciéns parécense mais a ddas distribuciéns
diferentes que se solapan en parte que a unha soa con valores altos no norte e baixos no sur.
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FIGURA 2. Distribucién das provincias no norte e no sur de Italia respecto aos indices
de cultura civica e de rendemento econémico na década de 1990*
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Pero a sUa resposta & segunda cuestion, as causas desta diferenza, resultou bastante con-
trovertida: argumentar que a cultura civica (ou o capital social) é a causa principal das dife-
renzas territoriais no desenvolvemento italiano e que o factor causal que provocou esas dife-
renzas remontase & ldade Media é unha conclusiéon bastante categérica, que carece case por
completo de precedentes na socioloxia empirica actual. Asi, se puidesen extraerse xeneraliza-
ciéns do caso italiano, poderia inferirse que Max Weber estaba mais no certo que Karl Marx,
e que as ideas e a cultura desempefian un papel mais importante que o resto da economia
politica & hora de dar forma 4 historia. Hai que dicir que Putnam evita coidadosamente facer
unha xeneralizacién tan explicita, pero ainda asi a sda conclusién invita a critica.

O debate acerca dos resultados da investigacion acalorouse mais debido & nova direccién,
completamente imprevista, que estaba tomando a historia europea a mediados dos anos
noventa, cando apareceu o libro: a orde resultante da Il Guerra Mundial desaparecera coa
caida do muro de Berlin e o nacionalismo estaba reaparecendo como forza social puxante,
explotando as diferenzas econémicas e culturais dentro dun pais como instrumento de mobi-
lizacién politica. O caso da secesion de Eslovenia e Croacia de lugoslavia € o mais traxico, e
a propia Italia presenciou o nacemento dun partido setentrional nacionalista e separatista, a
Lega Nord, arraigado nas rexions ‘civicas’ do norte pero cun notable ton racista na sia pro-
paganda. Este partido pasou da invisibilidade ao goberno local e nacional nuns poucos anos.
As divisions territoriais eran, como quen di, a cuestion do dia: o libro de Putnam traduciuse
inmediatamente ao italiano e publicouno unha importante editorial non académica como un
libro de tapa dura de prezo baixo e gran difusién®. Cando saiu o libro, Putnam foi ata invita-
do a presentalo no parlamento, algo infrecuente para un sociélogo, tanto mais para un
estranxeiro (Putnam, 1994).

O traballo de Putnam foi tamén recibido con interese, por outras razéns, polos investiga-
dores e outras persoas interesadas no desenvolvemento econémico. Como é ben sabido, a
década de 1980 non foi boa desde o punto de vista da division global entre norte e sur: coa
excepcion de Asia oriental, as economias non occidentais e meridionais empeoraron con res-
pecto as do norte e o oeste, e o consenso neoliberal emerxente trouxo unha crise nos estu-
dos do desenvolvemento e a cooperacion internacional. O investimento de capital humano
resultou non ser tan efectivo como pensara toda unha xeracién de investigadores e politicos,
tanto do norte como do sur, e a crise financeira causou graves problemas a numerosas eco-
nomias meridionais. Asi pois, o traballo de Putnam era dobremente interesante: primeiro,
porque chamaba a atencién sobre a inercia histérica e mostraba o lentos que son os proce-
sos histéricos, actuando asi como necesario contrapunto das ideas de posguerra sobre
modernizacién rapida e cambio socioeconémico. Desde este punto de vista, tamén adiantou
algunhas das lecciéns dos eventos posteriores a 1989 na Europa do leste, particularmente na
antiga Unién Soviética, onde os intentos de introducir a economia de mercado desde cero
fracasaron debido & dependencia histérica da época soviética.

Pero para as instituciéns que traballaban para a cooperacién e o desenvolvemento inter-
nacionais, un segundo punto era mais importante: o feito de que a teoria de Putnam sinala-
ba un novo aspecto clave, a cultura civica, que podia servir para fomentar o desenvolvemen-
to. Os investigadores sobre desenvolvemento prestaron grande atencién ao traballo de
Putnam (Woolcock, 1998), e instituciéns internacionais como o Banco Mundial e a OCDE uti-
lizaron profusamente o concepto de capital social como factor de desenvolvemento e posi-
ble xeito de fomentalo (Dasgupta e Serageldin, 2000; OCDE, 2001). Desde un punto de vista
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tedrico, pode verse un paralelismo entre o capital social micro e macro: como demostrara
Coleman (1988), o capital social (relaciéns sociais) pode mellorar o capital humano dun indivi-
duo (rendemento educativo), como no caso duns pais que axudan aos seus fillos cos deberes. O
mesmo poderia dicirse das nacidns, e as medicions de capital social poderian converterse nunha
parte da renovacién xeral dos indicadores de desenvolvemento e a investigacion relacionada.

5. COMO FUNCIONA O PODER DO PASADO?

Con todo, o mais importante aqui é a discusion cientifica que a publicacién do estudo
incitou. Poden distinguirse polo menos catro vetas na discusion que seguiu ao traballo de
Putnam sobre as rexions italianas. A primeira é metodoldxica; un fallo que atoparon os inves-
tigadores na analise empirica do rendemento das rexions esta relacionado coas cifras: como
puido Putnam sacar conclusiéons dunha analise multivariable que s6 comprendia vinte casos,
tantos como rexions italianas? Ter en conta unha soa variable mais, por exemplo a propia
divisién entre norte e sur, poderia cancelar ou debilitar seriamente calquera resultado bivaria-
ble que se atopase, por exemplo o relativo a relacion entre factores socioeconémicos e socio-
culturais (Goldberg, 1996; Ballarino e Schadee, 2005).

A segunda veta esta relacionada coa vision, en particular co vigoroso uso que fai o estu-
do da idea de dependencia histérica: como é posible, preguntan os criticos, explicar algo que
acontece no século XX mediante algo que sucedeu seis ou sete séculos antes? Que pasa cos
séculos intermedios? A historia moderna italiana, como a de calquera outro pais, non é unha
repeticion estable dun patrén secular. Con respecto & anélise empirica de Putnam (véxase a
figura 1), como é posible pasar por alto que algo mais, acontecido entre 1900 e 1970,
influenciou o rendemento institucional da década de 19807 (Bagnasco, 1994; Sabetti, 1996).
Portes (1998) expuxo un argumento metodoléxico similar ao sinalar que a explicacién de
Putnam é circular: logo de atopar unha correlacién entre capital social e rendemento institu-
cional hoxe en dia (tempo 0), retrocede ao tempo -1 para medir, e achar, a mesma correla-
cion. Pero deste proceso non pode inferirse unha explicacion causal (antes cofiecido en socio-
loxia como inducién analitica), porque descarta desde o principio explicacions alternativas
sen sometelas a unha proba empirica.

En terceiro lugar, os comentaristas que propuxeron un nesgo de variable omitida propu-
xeron tamén novos factores para encher o oco entre as raices histéricas e os fenémenos con-
temporéaneos de diferenzas territoriais en Italia. Un era o contexto internacional e xeopoliti-
co, dado que a analise de Putnam estaba estritamente circunscrita aos territorios da Italia con-
temporénea, ata cando estudaba un periodo durante o cal Italia non era mais que un termo
xeografico. Italia ocupa unha posicion central entre o mundo mediterraneo e o norte de
Europa; é a herdeira dun imperio cosmopolita como o romano e a sé dunha autoridade reli-
xiosa supranacional como a Igrexa catélica; estaba na fronteira dunha gran division xeopoli-
tica tras a Il Guerra Mundial: todas estas circunstancias fan que os factores xeopoliticos sexan
moi importantes durante toda a historia italiana (Piselli, 1999).

Outro factor relevante sinalado polos criticos era a politica, que o método de investiga-
ciéon de Putnam trata como unha simple variable dependente; pode ser considerada unha
variable independente, cun impacto significativo sobre o desenvolvemento: o argumento de
Putnam sobre as diferenzas, na Italia medieval, entre as comunidades do norte e a monarquia
normanda do sur poderia admitir tanto contido politico como o sociocultural que Putnam lle
atribGe (Foley e Edwards, 1996; Trigilia, 1999). Ata na historia recente de Italia pode verse

1 B_administracién ¥ cidadania.



Administracion&Cidadania. _1,/2006

unha division politica, onde os partidos socialista e comunista participan mais nos gobernos
locais do norte que nos do sur (Pasquino, 1994).

A cuarta veta das criticas € a mais conceptual e a mais interesante para esta discusién. O
problema analitico xeral refirese as relacions entre cultura civica, capital social e rendemento
econdémico e institucional, que, en moitos sentidos, non estan demasiado claras. Un primei-
ro problema é a conexién entre capital social e cultura civica: en principio, a idea de unificar
ambos os conceptos € brillante, como a de engadirlle a etiqueta de ‘capital’, pero ao cabo
aparecen numerosos problemas. Un concepto hibrido pode carecer de precisiéon analitica:
usar o mesmo termo para indicar capital social e cultura civica pode carrexar o risco de con-
fundir a causa, é dicir, o capital social como trazo estrutural dunha sociedade, co efecto, é
dicir, a cultura civica como unha actitude dos seus habitantes. As ddas cousas deben ser dife-
renciadas, dado que é facil observar relacions sociais que non conducen & cultura civica,
como é o caso do crime organizado (Portes e Mooney, 2002).

Partindo destes problemas, os sociélogos econémicos traballaron moito para especificar
mellor que debe analizarse como capital social ao nivel micro; por exemplo, distinguindo
entre capital social ‘que ata’ e capital social ‘que une’. O primeiro termo refirese as relacions
sociais que definen grupos compostos de individuos con relaciéns frecuentes dentro do
grupo e escasas relaciéns féra del, mentres que o segundo se refire a relacions dentro do
grupo que tenden pontes con grupos diferentes e polo demais separados (Portes, 1998;
Portes e Mooney, 2002). Con todo, a construciéon conceptual de capital social ‘que une’,
ainda que se etiquete con distintos termos, demostrou desde hai tempo que é Gtil para a
investigacién a nivel individual acerca do mercado de traballo (‘lazos débiles’, Granovetter,
1974) e acerca das carreiras organizativas (‘buracos estruturais’, Burt, 1992). Unha persoa
que se atope nunha posiciéon mediadora entre diferentes grupos pode aproveitarse da devan-
dita posicion, por exemplo explotando na sta interaccién cun grupo informacién obtida dou-
tra; pero, neste sentido, o capital social € unha especie de ben posicional (Hirsch, 1976) que
non pode repartirse entre demasiados individuos sen diminuir o seu valor.

Outro problema analitico esta vinculado coa relacion entre dias das dimensiéns do con-
cepto de capital social/cultura civica tal e como o define Putnam: a presenza de redes asocia-
tivas e sociais densas como trazo estrutural dunha sociedade e a confianza xeneralizada como
actitude dos membros da sociedade. Os estudos a escala individual compilaron datos acerca
de, por unha banda, a afiliacién asociativa e a densidade de redes e, pola outra, as actitudes
e o comportamento de confianza; pero, segundo a investigacion recente, a asociacién entre
a participacion asociativa dun individuo, ou o tamafio das sGas redes sociais, e as sGas actitu-
des de confianza resulta ser xeralmente débil e pouco significativa, e nalglns casos ata nega-
tiva (Lin, 2001; Ballarino, 2005; Chiesi, 2006). Este é un problema importante, pois poderia
especularse sobre unha concatenacién causal que comezase polas redes e os contactos fre-
cuentes, a través de asociacions entre membros dunha sociedade, que aumentan as stas acti-
tudes e comportamentos de confianza, dando como resultado final un bo rendemento eco-
némico a nivel social, dado que é sabido que a confianza mellora a cooperacién e que isto &
sta vez mellora o espirito emprendedor e a cooperacién econémica (Helliwell e Putnam,
2000; Torsvik, 2000; Kenworthy, 2001).

Un terceiro problema analitico esté relacionado co propio nivel analitico: como se men-
cionou xa, o capital social foi desenvolvido por Coleman como un concepto propio do nivel
micro que indicaria a posibilidade dos individuos para aproveitar as relaciéns e as estruturas

administracion ¥ cidadania. _17



Administracion&Cidadania. _1,/2006

sociais, existentes independentemente pero susceptibles de ser utilizadas para os fins do indi-
viduo. As relaciéns sociais existentes na familia, na vecifianza, no posto de traballo e en todos
os demais sitios poden medirse e analizarse como un factor determinante dos resultados do
individuo na sGa educacion, a sUa carreira ou o seu benestar psicoloxico. A idea de Putnam
é que o mesmo se pode dicir das sociedades: cantas mais relaciéns sociais existan nunha
sociedade determinada, mais recursos tera esta a sua disposicion. Pero nese caso é imperati-
vo mostrar os mecanismos responsables de semellante efecto: de que xeito tefien as asocia-
ciéns, a confianza e as redes sociais un impacto positivo sobre a economia? (Bagnasco, 1999;
Torsvik, 2000). Como se viu mais arriba, ata agora as especificaciéns da relaciéon causal entre
os niveis micro e macro non foron convincentes, e no caso do capital social non parece posi-
ble falar de mecanismos de agregacion para efectuar a transicién do nivel micro ao macro,
como se fai, por exemplo, na teoria da accién baseada na utilidade marxinal dentro do
campo da anélise econémica.

Argumentouse, con todo, que o vinculo entre o capital social como propiedade individual
e como trazo do sistema social hai que buscalo no nivel medio, que inclle as organizacions
e as relacions entre organizaciéns (Chiesi, 2006). Por exemplo, o economista politico e soci6-
logo do traballo John Locke (1995) estudou os conflitos industriais no norte de Italia duran-
te os anos setenta e oitenta, e observou unha gran diferenza entre ddas grandes cidades
industriais do norte de ltalia, polo demais bastante parecidas: en Milan a reestruturaciéon
industrial non provocou un conflito social e politico de vulto mentres que en Turin si. Isto
explicouno referindose as diferenzas observadas na estrutura das redes entre organizacions
que se daban en cada unha das cidades, incluindo os partidos politicos, os sindicatos, as aso-
ciaciéns da patronal, os municipios e outras instituciéns importantes para a economia politi-
ca e as relacions laborais. As redes entre organizaciéns de Turin resultaron estar bastante divi-
didas entre o lado do capital e o dos traballadores, con escasos contactos entre eles, mentres
que as de Milan estaban menos separadas e habia contactos entre os dous bandos en confli-
to. Esta explicacion causal parece bastante verosimil, pero por desgraza baséase na recons-
trucién feita polo autor de accidns e interaccions que non observou directamente, senén que
as reconstruiu narrativamente a partir de entrevistas e documentacion. Non habia medicions
directas das redes entre organizacions, cousa que debilita notablemente a hipotese.

6. UN BOSQUEXO EMPIRICO PARA O CASO ITALIANO

Como se apuntou mais arriba, moitos investigadores viron nesta andlise estatistica unha
das grandes fraquezas do argumento de Putnam acerca da relacién entre capital social e ren-
demento econdmico: o nimero de casos estudados é baixo, os indicadores non son homo-
xéneos e o libro de 1993 non demostra que o resultado sexa invulnerable a introducion de
variables alternativas’. Asi pois, resulta interesante proporcionar algunha evidencia empirica
sobre as relacions recollidas na figura 1 para o mesmo caso italiano analizado por Putnam,
pero utilizando noventa e cinco provincias no canto de vinte rexiéns para, aumentando os
ndmeros, incrementar a fiabilidade dos resultados. Por desgraza, a este nivel non pode medir-
se o rendemento institucional, porque os gobernos provinciais tefien moita menos autono-
mia e moitos menos recursos que os rexionais, de maneira que non hai datos dispofiibles polo
que a isto respecta. Xa que logo, a analise restrinxirase & relacion entre cultura civica e ren-
demento econémico entre os anos oitenta e os noventa, que é o periodo para o cal existen
datos comparables sobre Italia. Os datos referentes a cultura civica son os mesmos que usou
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Putnam, ou o mais parecidos posible: utilizanse indicadores de nimero de lectores de pren-
sa diaria, nimero de votantes e densidade asociativa (véxase o apéndice), unificados nun
indice aditivo sinxelo (CIV). Doutra banda, para o rendemento econémico utilizanse diversos
indicadores (véxase o apéndice para os motivos e detalles respecto diso). Tanto os indicado-
res civicos (CIV) como os econémicos (EC) calculéronse para tres décadas: a de 1980, a de
1990 e a de 2000. A taboa 1 mostra a matriz de correlaciéon bivariable para os dous indica-
dores e os tres puntos cronoldxicos. A correlacion simple entre ambos os indices en cada peri-
odo (en negrifia na taboa) é bastante alta, ao redor de 0,80, pero é facil ver que as correla-
ciéns entre medicions repetidas de cultura civica, por unha banda, e rendemento econémi-
co, pola outra, (autocorrelaciéns) son definitivamente mais altas, ao redor de 0,90.

Taboa 1. Correlaciéns de duas variables entre indices de cultura civica y rendemento
econémico nas provincias italianas: décadas de 1980, 1990 y 2000*

civ8 ec8 civ9 ec9 civ0 ecO
civ8 | 1.0000
ec8 | 0.8074 1.0000

0.0000

civ9 | 0.9155 0.7833 1.0000

0.0000 0.0000

ec9 | 0.7998 0.9222 0.7547 1.0000

0.0000 0.0000 0.0000

civ0 | 0.8703  0.7993 0.9184 0.7477 1.0000

0.0000 0.0000 0.0000 0.0000

ecO | 0.8437 0.9391 0.7905 0.9671 0.7903 1.0000
0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000

* Véxase o texto para as definiciéns e as etiquetas das variables

Para pofier a proba as hipéteses causais referentes as relaciéns a través do tempo entre cul-
tura civica e rendemento econémico é necesaria unha anélise retrospectiva, para medir o
impacto entre as ddas variables nun momento dado, contemplando o estado previo de ambas.
A retrospeccién da cultura civica na década de 2000 en comparacién coa cultura civica e o
rendemento econémico da década de 1980 é, asi pois, semellante ao desefio analitico de
Putnam, como aparece na figura 1. O efecto da cultura civica pasada é maior que o do rende-
mento econémico pasado, pero a diferenza non é grande: o valor do coeficiente beta, que
expresa a intensidade da relacién causal a partir das diversas escalas de medicién, é de 0,65
para a cultura civica pasada, mentres que para o rendemento econémico pasado é 0,28
(poden verse os resultados detallados no apéndice, tdboa A1). Para completar a proba, é nece-
sario retrotraer o rendemento econémico da década de 2000 ao rendemento econémico e a
cultura civica da década de 1980: se os resultados de Putnam fosen correctos, poderia espe-
rarse un coeficiente beta mais alto para a cultura civica que para o rendemento econémico,
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pero sucede o contrario. O coeficiente beta da cultura civica é 0,25, mentres que o do rende-
mento econémico é 0,74 (poden verse os resultados detallados no apéndice, taboa A2).

Pode realizarse unha proba mais compacta (pero estatisticamente equivalente) por medio
dun modelo causal simple, reproducindo a estrutura da figura 1 pero excluindo o rendemen-
to institucional. Un modelo causal utiliza a matriz correlativa entre as variables (neste caso,
mostrada na taboa 1) para estimar as relacions causais entre as variables, definidas tal e como
o analista especifique as relacions de interese. O modelo corresponde a un conxunto de
retrospecciéns estimadas xuntas, para conseguir unha Gnica medicién do ben que se ensam-
blan e medicidns separadas de variacién inexplicada para as variables dependentes®. Os resul-
tados da estimaciéon do modelo, xunto coa sUa estrutura, aparecen na figura 3.

FIGURA 3. Diagramas de dispersion de medicions de cultura civica e rendemento econémico
nas provincias italianas: década de 2000*
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Para entender a figura hai que ter en mente algunhas regras gréficas de modelado estru-
tural: os cadros son variables, as frechas curvas representan covariacion sen que se supofa
causa, as frechas rectas representan relacions causais e as frechas que chegan desde o exte-
rior representan a variacion de variables dependentes que o modelo non explica. Os coefi-
cientes presentados son coeficientes de retrospeccién estandarizados (betas), e a figura inclie
mediciéns do ben que se ensamblan, o que fai posible que se acepte o modelo. Tendo isto
en conta, pode verse que o modelo confirma os resultados das duas retrospecciéns xa men-
cionadas e, o que é mais importante, non confirma os resultados de Putnam respecto do
efecto da cultura civica sobre o rendemento econémico. Resumindo as conclusiéns, pode
dicirse que: 1) utilizando como patrén o nivel inicial de rendemento econémico, a cultura
civica ten sobre o rendemento econémico un efecto de vinte anos; 2) hai tamén un efecto
oposto, mais ou menos equivalente, do rendemento econémico sobre a cultura civica, usan-
do como patrén o nivel inicial de cultura civica. Putnam non atopou este efecto (Putnam,
1993, capitulo 5, nota 143). O que é mais, e mais importante, hai que engadir que 3) ambos
os efectos son moito mais débiles que as correlaciéns a través do tempo: mentres que estas
Gltimas son 0,75 para as ddas ecuacions, aqueles son 0,20 (economia sobre cultura civica) e
0,25 (cultura civica sobre economia), e que 4) non hai efecto entre economia e cultura
civica en 2000.

Estes resultados apuntan a que a cultura civica e o rendemento econémico son dous fené-
menos diferenciados, (fortemente) relacionados en lapsos prolongados de tempo pero rela-
tivamente independentes a curto prazo’. Esta evidencia contradi a tese sociocultural de
Putnam, e remitese & opinion tradicional da socioloxia contemporanea, que polo xeral non
adoita optar por Karl Marx nin Max Weber, senén que prefire unha postura mais pragmaética
sobre a relacién entre fenémenos socioculturais e socioeconémicos.

Outro tema debatido polos lectores de Putnam é ata que punto é apropiado identificar
varios fenémenos baixo a etiqueta comun de capital social. A figura 3 proporciona certa evi-
dencia indirectamente relevante para este problema: mostra a matriz correlativa para as tres
mediciéns de cultura civica e as ddas de rendemento econémico que se utilizaron para cal-
cular os indices aditivos usados na andlise contida mais arriba (véxase o apéndice para mais
detalles sobre datos e medicidns).

Figura 3
Cultura civica e rendemento econémico
Provincias italianas 1980 - 2000
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N=95; Chi 2= .09, 1 df (p=.77); RMR=.001

administracion ¥ cidadanta.

_21



Administracion&Cidadania. _1,/2006

A figura (do mesmo xeito que a matriz correlativa para as mesmas variables, presentada
na tdboa A3 do apéndice) demostra que as correlacions bivariables entre compoiientes do
indice de cultura civica utilizado por Putnam, e polas anélises de mais arriba, son fortes, pero
distan de ser perfectas, dado que oscilan entre 0,48 e 0,65. En cambio, a correlacién entre
os dous compofientes de rendemento econdmico é mdis alta, ao redor de 0,84. Pero o que
nos interesa aqui non é este extremo en particular, senén algo mais xeral: a figura evidencia
que as medicions agregadas de cultura civica, que se adoitan usar para as comparacions, son
resultado dun intenso proceso de abstraccion analitica dos fendmenos realmente observados.
Isto non significa que a cultura civica e o capital social non poidan ser medidos, como argu-
mentaron algins estudosos (Piselli, 1999); pero si que hai que ter moito tento a hora de usar
este tipo de mediciéns agregadas, especialmente nos casos en que desta evidencia se infiran
xeneralizacions. Necesitase moito tacto cando se explican procesos sociais por medio de
interpretacions que, as veces, repousan sobre premisas empiricas fraxiles.

7. DE ITALIA AOS ESTADOS UNIDOS

Tras Italia, Putnam e os seus colaboradores interesaronse polos Estados Unidos, onde a dis-
pofiibilidade de mellores datos permite aos investigadores ter moitos mais detalles empiricos
a hora de medir o capital social. O libro resultante (Putnam, 2000) é un gran fresco empirico
acerca do capital social (asociacions, redes e confianza) nos Estados Unidos, e tivo ainda mais
éxito que o libro sobre ltalia, ademais de servir como fundamento dun ambicioso proxecto
para comparar varias naciéns desde o punto de vista do capital social (Putnam, 2002).

O que nos interesa aqui € que o argumento central que resulta da investigacion sobre as
rexions italianas, a saber, o vinculo entre capital social, cultura civica e rendemento econémico
ou institucional, non ocupa o centro deste traballo. Por que? Para responder a esta pregunta,
hai que prestar atencion ao xeito en que Putnam ten en conta as criticas antes mencionadas
(véxase a seccion 5). Deixando de lado as discusions estatisticas, un primeiro eixe do debate
relaciénase coa vision da investigacion, especialmente en canto ao seu uso da historia e aimpor-
tancia concedida ao concepto de dependencia histérica. A investigacion acerca dos Estados
Unidos non adopta unha postura determinista e utiliza de xeito moi medido o concepto de
dependencia histérica: ata cando xorde algunha evidencia que poderia interpretarse como
proba dunha forte dependencia histdrica, o autor € moi prudente. Por exemplo, presentando a
cuarta seccién do libro, destaca case de pasada un gran parecido entre a actual distribucion
territorial do capital social en Estados Unidos e a distribucion territorial das etnias, de maneira
que hai mais capital social onde hai mais descendentes de inmigrantes escandinavos; por outra
banda, hai unha correlacion inversa entre a antiga difusion da escravitude e a cultura civica
(Putnam, 2000: 290-5). Con todo, non comenta estes fenémenos. Ata o feito de que o con-
xunto do capital social dos Estados Unidos vefia diminuindo desde hai décadas é considerado
como un feito empirico, que poderia inverterse (Putnam, 2000: 25).

Un segundo eixe do debate propofiia unha serie de variables independentes, entre as
cales non se atopaba a cultura civica, como posibles explicacions da divisién entre norte e sur
en ltalia. Tamén neste caso as criticas parece que tiveron algln efecto: explicando a tenden-
cia do capital social nos Estados Unidos do século XX, Putnam (2000) utiliza moitos dos fac-
tores aos que apuntara durante a discusion da sta obra sobre Italia, como o contexto xeopo-
litico e a politica. Por exemplo, a sGa interpretacién da Era Progresista concede importancia
tanto ao capital social como a iniciativa politica, e suxire unha relacion mutua entre ambos os factores.
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Pero, e os mecanismos que unen o capital social, a cultura civica e o rendemento econémi-
co? O terceiro eixe das criticas & investigacién sobre as rexions italianas reclamaba explicaciéns
mais detalladas destes vinculos. No seu primeiro capitulo, Putnam (2000) cita por extenso a dis-
tincién antes mencionada entre capital social que ata e capital social que une, pero non a ten
apenas en conta cando pasa as analises empiricas. No capitulo oitavo discute un dos puntos
empiricamente mais débiles da concatenacion causal que poderia unir capital social, cultura civi-
ca e rendemento econémico, a saber, a relacion entre redes sociais e actitudes individuais de con-
fianza; pero o seu tratamento do tema dista de ser satisfactorio, pois conclie que “as frechas cau-
sais entre participacion civica, reciprocidade, honestidade e confianza social estan tan enmarafia-
das como espaguetes revoltos” (Putnam, 2000: 137). En todo caso, as analises empiricas inclui-
das na cuarta seccién do libro, referente aos estados da Unién, non prestan demasiada atencion
a teoria ‘sociocultural’ do desenvolvemento proposta ao interpretar o caso italiano. Do conxun-
to de retrospeccions transversais de variables multiples que predin diversos resultados do benes-
tar social'®, moitas demostran que o efecto do capital social" non é maior, e moitas veces € infe-
rior, que o doutras variables que miden factores estruturais como a estratificacion da riqueza (a
taxa de pobreza) ou a composicion social (a composicion étnica da poboacién).

8. COMENTARIOS PARA CONCLUIR

Neste artigo abordouse un tema clésico das ciencias sociais: o impacto dos factores cul-
turais e estruturais sobre o rendemento institucional e econémico das unidades territoriais.
Isto tratouse por medio dunha discusién da investigacién de R. D. Putnam e os seus colabo-
radores sobre as rexions italianas, investigacion que renovou o interese especializado e xeral
nestes temas. Esta renovacion foi esporeada pola controvertida interpretacién que propofiia
da division territorial italiana entre norte e sur: tras observar atentamente a division e os seus
efectos sobre o rendemento institucional das rexiéns, Putnam propén unha explicacion cul-
tural-histérica da diferenza, baseada no diferente legado a longo prazo da cultura civica no
norte e no sur de ltalia, e atrible este legado diferente & historia das duas partes do pais.

Esta conclusion tan tallante debateuse moito, e a evidencia empirica sobre a que se sustenta
foi moi criticada. Como se mostrou empiricamente madis arriba, unha conclusion baseada na pre-
eminencia dos factores culturais sobre os sociais & hora de explicar os resultados sociais é clara-
mente insostible no caso italiano. A analise empirica presentada aqui demostrou que a cultura
civica e o rendemento econémico son dous fenémenos diferentes, (profundamente) relaciona-
dos en lapsos longos de tempo, pero relativamente independentes a curto prazo. Asi, non cabe
esperar que as politicas que traten de mellorar o rendemento econémico por medio dalgun tipo
de intervencion sobre a cultura civica (ou ao contrario) tefian un grande impacto a curto prazo.
O propio Putnam parece reflexionar minuciosamente sobre estes problemas: o seu posterior tra-
ballo sobre os Estados Unidos adoptou unha postura diferente, usando moito mais prudente-
mente as explicacions histdricas a longo prazo (dependencia histérica) e prestando mais aten-
cién aos problemas conceptuais suscitados pola identificacion de cultura civica e capital social.

A modo de conclusiéon, pode seguirse un recente e fidedigno estudo de campo
(DiMaggio, 1994) e considerar que poida que non exista algo como o problema da relacion
entre cultura e estrutura, ou entre as ideas e a economia. Poida que isto sexa certo, e sen
dubida éo, pero tamén poderia engadirse que falar dun problema non significa necesaria-
mente ter a pretension de resolvelo dunha vez por todas, e que con frecuencia o progreso
das ciencias sociais sacou partido ata deste tipo de discusions abstractas.
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Notas

1 Nos libros de texto de historia italianos este fenémeno ten un nome especifico: il brigantaggio (bandidaxe). En realidade, foi unha mes-
tura de politica reaccionaria, instigada pola dinastia borbdnica no exilio e a igrexa catélica, antigos gobernantes do sur, e conflito econé-
mico contra a modernizacién.

2 Utilizase aqui ‘familismo’, vocabulo inexistente en galego, por entender que o concepto difire nos seus matices doutros como ‘clientelis-
mo’, ‘amiguismo’, ‘enchufismo’, e porque parece que, nas ciencias sociais e politicas, o seu uso esta relativamente estendido (N. do T.).

3 Non existe un equivalente galego de civicness, vocabulo inexistente en inglés. No seu lugar utilizase, polo xeral, ‘cultura civica’, excepto
nos contextos en que pode aplicarse a forma ‘civismo’, de significado mais restrinxido (N. do T.).

4 S6 unha minoria da poboacion tifia dereitos civis, pero esta minoria podia chegar a comprender a unha décima parte da poboacion.

5 A provincia € unha unidade administrativa menor que a rexién e con menos poder. Na actualidade hai cento dez, pero ata os noventa
houbo noventa e cinco. Para efectuar comparacions, os investigadores que traballan lonxitudinalmente tefien que reducir as actuais as
antigas noventa e cinco; iso € o que se fixo neste caso.

6 Na parte traseira da sobrecuberta da edici6n italiana pode lerse que o libro é “a contribucién mais importante ao coflecemento do noso
pais que se publicase nos Gltimos anos”.

7 Véxase por exemplo a nota 145 da paxina 237, onde cita unha especificacién sen achegar probas.

8 Véxase Bollen (1989) para os modelos causais. En Ballarino e Schadee (2005) poden atoparse mais detalles sobre este tema, asi como
modelos lonxitudinais mais elaborados acerca de cultura civica e rendemento econémico nas provincias italianas.

9 A fiabilidade deste modelo ptixose a proba utilizando outros indicadores e outras medicions (véxase Ballarino e Schadee, 2003, 2005).

10 Os indicadores inclien o benestar infantil, o rendemento escolar, a delincuencia e a violencia, a sanidade, a evasion de impostos e a
igualdade econémica e civica.

11 Medido como un indice factorial que inclie doce mediciéns de: densidade asociativa civica e social, activismo politico, participacion
electoral, voluntariado, sociabilidade informal e confianza impersoal.

12 De feito, no capitulo cuarto, Putnam (1993) mide a ‘modernidade econémica’ das rexions italianas a través dunha puntuacion factorial
calculada por medio da renda e o produto bruto per capita, a porcentaxe de emprego na agricultura e a industria e a porcentaxe de valor
engadido procedente da agricultura e da industria. Utiliza esta medicién para analizar a relacion entre a economia e o rendemento insti-
tucional. No capitulo quinto, ademais desta andlise, cita (paxina 237, nota 145) outra que utiliza a renda per capita como indicador de
desenvolvemento e da idénticos resultados.
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APENDICE 1: MEDICIONS E DATOS

As analises empiricas utilizan tres das catro mediciéns que Putnam (1993) utiliza para
medir a cultura civica: participacion nos referendos, nimero de lectores da prensa diaria, den-
sidade asociativa e frecuencia do voto preferencial nas elecciéns politicas. Esta Gltima medi-
cién non se utiliza aqui porque o voto preferencial se aboliu a principios da década de 1990.
En lugar da participaciéon nos referendos utilizase a participacién nas elecciéns europeas
(REF), porque nos anos préximos a 1990 non houbo ningin referendo relevante; con todo,
en 2000 houbo un ‘referendo constitucional’, de maneira que o indicador de cultura civica
de 2000 construiuse sumando a participacion nas elecciéns europeas de 1999 e a participa-
ciéon no devandito referendo, e dividindo o resultado entre dous. Os datos sobre nimero de
lectores dos diarios non estan dispofiibles para as provincias e no seu lugar utilizase unha
medicion da difusién dos xornais (QUOT, cuxa fonte é Istat). Para a densidade asociativa na
década de 1980 utilizamos a mesma fonte de datos que Putnam (Mortara, 1985), excluindo
as asociacions deportivas. Para a década de 1990 e a de 2000 as andlises utilizan datos publi-
cados por Il Sole 24 Ore —o principal xornal econémico de Italia-, baseados en cémputos das
asociacions ‘artisticas, culturais e recreativas’ contidas na guia telefénica (ASO). Para obter
mediciéns mais estables, tomouse o valor medio de dous anos para cada indicador en cada
punto cronoldxico. Estas medias estandarizaronse por separado e sumaronse para formar un
indice de cultura civica (CIV). Ao contrario que en Putnam (1993), non se utilizaron resulta-
dos factoriais, pero os resultados serian os mesmos, porque as correlacions entre os indices
aditivos e os resultados factoriais son moi altas.

Putnam non mide o rendemento econémico, como se fixo no presente caso, senén o des-
envolvemento socioeconémico; os seus indicadores son a taxa de emprego na agricultura, a
taxa de emprego na industria e a mortalidade infantil’. O primeiro indicador non é adecuado
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para os periodos recentes: a taxa de emprego na agricultura non varia demasiado en toda
Italia entre 1980 e 2000. Na nosa opinién, a mortalidade infantil non é un bo indicador para
as relacions que nos interesan neste caso. Sen ddbida, pertence ao rendemento socioeconé-
mico en tanto da unha indicacién do reparto das prestaciéns nunha sociedade, pero tamén
a cultura civica na medida en que a decision de repartir as prestacions dun xeito determina-
do é de seu un indicador de cultura civica. De feito, os economistas estan utilizando as taxas
de mortalidade infantil do pasado como variable independente & hora de analizar os efectos
institucionais sobre os niveis de renda (Acemoglu, Johnson e Robinson, 2001). Xa que logo,
hai risco de contaminacién entre os dous conceptos que estamos medindo. En Gltimo lugar,
a taxa total de emprego na industria non é un indicador fiable de desenvolvemento para as
provincias italianas, como apuntou o propio Putnam (1993: 236) e demostrou recentemen-
te Chiesi (1998). Aqui o rendemento econémico midese por medio de dous indicadores
estandar: o valor engadido per capita, como medida de riqueza (VAG, cuxa fonte é o Istituto
Tagliacarne, e os datos foron corrixidos para ter en conta a inflacién utilizando coeficientes
Istat), e a taxa de emprego, como medida (ainda que aproximada) da capacidade da econo-
mia para distribuir a riqueza entre a poboacién (OCU, cuxa fonte é Istat). Como no caso da
cultura civica, os indicadores estandarizaronse por separado e sumaronse nun indice (ECO).

APENDICE 2: TABOAS ADICIONAIS

Taboa A1l. Retrospeccion da cultura civica na década de 2000 sobre a cultura civica e o
rendemento econémico na década de 1980 nas provincias italianas

Fonte | SS df MS Nuimero de obs = 95
+ F( 2, 92)= 167.28
Modelo | 380.287606 2 190.143803 Prob>F = 0.0000
Residual | 104.577605 92 1.1367131 R-squared = 0.7843
+ Adj R-squared = 0.7796
Total | 484.865211 94  5.15814054 Root MSE = 1.0662
civ0 | Coef. Err. Est. t P>|t| Beta
+

ec8 | .3333415 .0985489 3.38 0.001 .2775895
civ8 | 5757954 .0731236 7.87 0.000 .6462135

_cons | -6.81e-06 .1093865 -0.00 1.000
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Taboa A2. Retrospeccion do rendemento econémico na década de 2000 sobre a cultura civica e
o rendemento econémico na década de 1980 nas provincias italianas

Fonte | SS df MS Nimero de obs = 95

+ F( 2, 92)= 427.81

Modelo | 312.520172 2 156.260086 Prob>F = 0.0000

Residual | 33.6036826 92 .36525742 R-squared = 0.9029

+ Adj R-squared = 0.9008

Total | 484.865211 94  5.15814054 Root MSE = .60437

ec0 | Coef. Err. Est. t P>|t| Beta

ec8 | .7516181 .0558632 13.45 0.000 .740808

civg | 1848933 .0414507 4.46 0.000 .2455974
_cons | .0003187 .0620066 0.01 0.996

Taboa A3. Correlacions de duas variables entre medicions de cultura civica e rendemento

econdmico nas provincias italianas, década de 2000*

aso01 quot98 refO1 ocu00b  vagOst
aso01 1.0000
quot98  0.5299  1.0000
0.0000
ref01 0.6686 0.6140 1.0000
0.0000 0.0000
ocu00b  0.4803  0.6499 0.8214  1.0000
0.0000 0.0000 0.0000
vagOst ~ 0.5773  0.7694 0.8165 0.8411  1.0000
0.0000 0.0000 0.0000  0.0000

* Véxase o texto para a definicién das variables e as etiquetas
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Democracia e administracion
publica: a conexion emerxente

A miiddo considérase que a democracia e a burocracia son conceptos antitéticos, pero os cambios na
politica contempordnea estdn a facer da burocracia ptblica un foco significativo de mobilizacién poli-
tica. A menor participacion electoral, o descenso da dfiliacion a partidos politicos e a maior informa-
cién sobre programas concretos e o seu rendemento desprazaron en gran medida a atencién publica
cara ao campo dos resultados do goberno e a “lexitimacion dos resultados”. Este artigo examina estas
tendencias e as stas consecuencias para unha gobernacion democrdtica efectiva.&

& Palabras clave: democracia, burocracia, atribucion de poderes, responsabilidade, lexitimacion
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En xeral, nas ciencias sociais falase da democracia e da burocracia como conceptos anti-
téticos (Mosher, 1968; Waldo, 1977; Morgerson, 2005). O concepto formal de burocracia
publica non se basea na participacién publica nin na implicacién de clientes e cidadans en
xeral sen6n mais ben na lei e nas estruturas xerarquicas. Partese da base de que o control
dentro das burocracias formalizadas esta implicito nos cargos de carreira e/ou politicos que
ocupan o alto da escala nas organizacions publicas, e dase por sentado que os subordinados
deben seguir as ordes deses superiores politicos. A burocracia é democrética neste modelo
formal debido ao feito de que a dirixen cargos electos e a vontade conseguinte dos burécra-
tas de seguiren as sdas instruciéns. A dependencia da normativa e a autoridade non se esta-
bleceu s6 con vistas ao control interno, senén tamén para ofrecerlles aos cidadans previsibi-
lidade e alglns dereitos ante unha forma de gobernacion potencialmente arbitraria (Du Gay,
2002; Goodsell, 2004).

O funcionamento da democracia na sociedade é ata certo punto o contrario do modelo
burocrético clasico: no esencial, na democracia o control emana da parte inferior do sistema
politico, non da superior, e espérase que o publico exerza o control sobre esta parte do sis-
tema politico, mais que ser controlado por el. Nunha democracia hai regras, pero son prin-
cipalmente ‘meta-regras’, que establecen os lindeiros dun proceso que permitira a inclusion
de todos os axentes. Estas regras, como as constitucions e outras leis constitucionais, son as
que establecen que leis son lexitimas e os limites da creacién lexislativa, pero en Gltima ins-
tancia a democracia consiste en tomar decisions e crear dereito publico. Ese control por parte
do publico é indirecto e pode ser imperfecto, pero a I6xica da democracia é a soberania
popular. Xa que logo, o formalismo da burocracia pode contrastarse coa oportunidade de
facer cambios que lle é inherente & democracia.

Ali onde se falou da burocracia en termos democraticos, a descricion obedeceu xeralmen-
te a unha concepcioén pasiva da democracia (Selden, Brudney e Kellough, 1998; Thompson,
1976). Como minimo, a burocracia garante un tratamento igualitario para todos os cidadans.
Ademais, unha presuposicion que foi moi influente é que, se se fai que a burocracia represen-
te mellor a sociedade e se se lle infunden os valores democraticos apropiados, esta satisfara,
como minimo, os requisitos basicos de comportamento nun contexto politico democratico.
Esta concepcion pasiva da democracia con respecto a burocracia dista de ser irrelevante, pero
pode resultar insuficiente en sistemas democraticos contemporaneos dominados polo execu-
tivo politico (véxase Peters, 2002). Nos sistemas politicos contemporaneos pode cumprir unha
concepciéon mais activa da democracia dentro da burocracia, e debemos comprender que a
burocracia ten o potencial necesario para ser unha institucién democratica importante.

O argumento fundamental deste artigo é que a burocracia publica esta a se converter nun
punto central para a participacion democrética nas sociedades contemporaneas. Este argu-
mento baséase tanto no acusado e pertinaz declive de moitos instrumentos tradicionais da
participacion politica de masas como nas diversas modalidades de reforma que se levaron &
practica dentro da propia burocracia publica: cada vez méis cidadans parecen considerar que
as formas convencionais de participacion son ineficaces ou ata irrelevantes, 4 vez que desexan
ter un maior control sobre as stas vidas, incluindo os servizos publicos que consomen.

Outro xeito de ver o abandono de formas convencionais de participacién no goberno en
beneficio dun maior interese nos programas especificos e nas burocracias que os fan posibles
é considerar que hai un desprazamento desde a ‘lexitimacion de entrada’ cara a ‘lexitimacion
de saida’ (Scharpf, 1999). E dicir, os gobernos non obtefien a sta lexitimidade por medio do
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dereito dos cidadans a moldearen a politica mediante xestos como o voto, senén que obte-
fien a maior parte da sUa lexitimidade a través dos servizos que producen para os cidadans'.
Con todo, na gobernacién contemporanea pode non abondar con producir servizos publi-
cos de alta calidade, senén que pode ser mester consultar o pulblico sobre estes servizos e
sobre a forma en que se prestaran; e incluso talvez se poida implicalo na sGa prestacion.

Ainda que este desprazamento proporciona varios mecanismos para que o publico inflGa
sobre o goberno, tratase dunha forma diferente de democracia, e ten vantaxes e inconve-
nientes para o mantemento dos sistemas politicos plurais; ainda mais, a democratizaciéon en
aumento da burocracia publica esta alterando a natureza da propia burocracia, tamén con
consecuencias positivas e negativas para esta instituciéon. Algunhas das virtudes da burocra-
cia formal poden ser vitimas da carreira por facer que a institucion sexa mais receptiva e mais
democrética no sentido habitual e participativo do termo. A natureza, rexida polo consumi-
dor, de boa parte da administracién contemporéanea e as stas politicas esta creando unha
‘democracia sen politica’ (Montin, 1998), e por extensién un estilo bastante diferente de
comportamento burocrético e de comportamento democratico.

Este artigo estudara en primeiro lugar a minguante importancia das formas convencionais
de participacion para os cidadans de moitos sistemas politicos democraticos, se non da maio-
ria. A continuacion, definira o papel da burocracia na democracia. Utilizando a devandita
definicién, estudarei a natureza da participaciéon cidada actual nos procesos burocraticos e
nas organizaciéns do sector publico. Concluirei cunha anélise das implicaciéns destas mudan-
zas para a democracia e a gobernacién. Asi pois, 0 meu argumento sinala un desprazamen-
to importante nos xeitos en que o publico participa no goberno e en que pode tratar de influ-
ir na creacién e na prestacion de servizos publicos.

DEFININDO A BUROCRACIA E A DEMOCRACIA

As definicions de democracia adoitan producir polémica entre os estudosos, asi como
entre os membros de organizaciéns internacionais responsables de establecer a medida en
que os sistemas politicos do mundo real funcionan de xeito democratico. Esta polémica tende
a acentuarse cando se relaciona a practica da democracia coa execucion de tarefas burocra-
ticas. Un dos xeitos de principiar a entender a natureza potencialmente democrética da buro-
cracia é examinar unha serie de dimensions que poden usarse para describir as formas en que
as burocracias poden involucrarse, e se involucran, en formas de gobernacién mais democra-
ticas e participativas no mundo industrializado; as devanditas dimensions estan baseadas nun
concepto fundamental da democracia entendida como algo que implica a participacion
publica e os mecanismos para fomentar unha maior igualdade civica e politica entre os cida-
dans. Ainda que pode, desde logo, discutirse o significado destes termos, parecen incluir o
fundamental das definicions de goberno democratico (Held, 1996).

Con todo, o papel democratico das burocracias non é completamente novo: desde hai
tempo, as burocracias dos sistemas democraticos desenvolveron protocolos de accion que
permiten, e ata requiren, a participacién publica na toma de decisiéns. Por exemplo, malia
que gran parte das negociacions tripartitas nas estruturas corporativistas foi perdendo impor-
tancia, hai un enorme ndmero de acordos mesocorporativistas ou microcorporativistas que
implican grupos de interese que interactian regularmente coas organizaciéns burocréticas e
influencian as politicas levadas a cabo polas susoditas organizaciéns (Pontussen, 1991;
Boismenu, 1994). Esta participacion esta altamente fragmentada, pero non deixa de ser unha
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participacion publica en procesos burocraticos que tomaron decisiéns publicas importantes.
Nun nivel mais xeral, as burocracias valense dun gran ndmero de organizacions consultivas
para que lles axuden a crear politicas, e, unha vez mais, esta participacion fragmentada crea
oportunidades democraticas adicionais.

0 TRANSITO A DEMOCRACIA ACTIVA NA BUROCRACIA PUBLICA

Durante as Ultimas décadas, o sector publico sufriu importantes reformas (Pollitt e
Bouckaert, 2004), moitas das cales desefiaronse para mellorar a xestion do goberno. En parte,
tenderon a desprazar o poder cara a arriba, cara aos altos xestores publicos, afastandoo dos
cargos politicos electos, que son quen tefien que controlar a burocracia con fins democrati-
cos. Ademais das reformas xestoras da ‘nova xestién publica’, outra dimensién dos intentos
de reforma das Gltimas décadas do século XX fixo fincapé na participacion, tanto dos mem-
bros de organizaciéns publicas como dos cidadans. Estas reformas basearonse no suposto de
que as organizacions publicas funcionan mellor se tefien un fluxo de informacién e compro-
miso dos seus membros e dos seus clientes. Ata certo punto, este suposto reflectia un com-
promiso normativo coa democracia, asi como unhas ideas sobre xestién organizativa, priva-
da e publica, que circulaban desde habia décadas pero que non foron probadas en serio tan
a mitdo como foi posible. En xeral, estes procesos implican a descentralizacion da toma de
decisions e a atribucién de poderes ao publico en detrimento do goberno.

O cambio mais fundamental na natureza da burocracia e nas sias relacions coa socieda-
de, mencionadas mais arriba, é a distincion, dentro do sistema burocratico, entre democra-
cia activa e pasiva. Esta distincién proporcionara o fondo analitico deste artigo. Como comen-
tei mais arriba, a concepcién pasiva da democracia reflictese no concepto de burocracia
representativa (Meier, 1993; Selden, Brudney e Kellough, 1998), pero eu distinguirei entre
aspectos activos e pasivos da democracia dentro de diversas dimensiéns da burocracia publi-
ca. O argumento xeral é, por tanto, que os gobernos estan desprazandose de concepcions
pasivas a concepcions activas da democracia: moitas das reformas que se levaron a practica
no sector publico implicaron unha viraxe cara a conceptos mais participativos e incluintes do
sector publico, e particularmente da burocracia publica.

Na practica, a distincioén entre formas activas e pasivas de democracia na burocracia publi-
ca é relativamente dificil de manter: moitas reformas tefien elementos dos dous tipos de prac-
tica democrética. Ainda asi, a distincion é utilizable e importante, coa condicién de que se
comprenda a natureza hibrida de moitos cambios. Creo tamén que podemos discernir un
verdadeiro transito de formas pasivas a formas activas de democracia dentro das burocracias:
a maior parte das formas mais pasivas de implicacion democratica seguen ai, pero estanse-
lles unindo as formas activas; o papel da burocracia na democracia esta desprazandose da
pura pasividade a unha maior actividade. A burocracia xa non intenta unicamente represen-
tar grupos e intereses sociais dentro dos seus membros, senén que permite que eses axentes
sociais se involucren directamente.

Inclusién social

Pode considerarse que a primeira dimensién da democracia na burocracia pablica ten que
ver coa inclusién social. A versiéon pasiva desta dimensiéon pode definirse mediante o cofieci-
do concepto de burocracia representativa. Esta consideracién da composiciéon da burocracia
é unha dimensién importante para comprender a relacién democratica da burocracia coa
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sociedade e a posibilidade de que a burocracia tome decisiéns de xeito equitativo. A eviden-
cia reunida sobre o impacto real da burocracia representativa é ambigua, pero no peor dos
casos non semella resultar prexudicial (Kingsley, 1944; Meier, 1993). En todo caso, pode pro-
porcionarlles aos grupos minoritarios un sentimento de relacién co goberno que pode non
ser facil obter en administraciéns menos representativas.

Un segundo compofiente da distincién entre activo e pasivo é o punto ata o que a buro-
cracia é importante para garantir a igualdade civica dos cidadans, en contraste cunha con-
cepcién mais activa da promocién da igualdade e da implicacién do publico®. A burocracia
weberiana estaba pensada para trazar un tratamento igualitario dos cidadans por parte do
sector publico, de maneira que todos eles soubesen que a sta idoneidade para obter benefi-
cios, ou o que fose que quixesen do goberno, non viria determinada por criterios selectivos.
Esta é unha consecuencia importante dos procedementos administrativos formalizados, pero
segue sendo bastante pasiva, posto que concede aos cidadans pouco peso ou ningln para
determinar eses procedementos ou o contido das leis administradas.

Con todo, tanto a burocracia representativa coma a procura da igualdade civil son pasi-
vas e dan por sentado que as persoas poden ser representadas simplemente incluindo na
burocracia a ‘persoas coma elas’, e tendo normas formais de igualdade. Porén, estes factores
poden non ser suficientes para garantir que os diversos segmentos das sociedades contem-
poraneas estean verdadeiramente representados nas decisiéns tomadas polo sector publico.
Os gobernos de moitos sistemas democraticos intentaron ‘atribuir poderes’ aos axentes
sociais para que participen mais directamente no sector publico; por exemplo, en Canada, o
programa de ‘participacion cidadd’ tentou crear unha serie de oportunidades para que os
cidadans participen nas decisions e exerzan influencia sobre as mesmas (Graham e Phillips,
1997). Desde hai un tempo, Alemaria vén tentando usar o termo ‘Burgernahe’ para describir
os intentos de aumentar a receptividade do goberno. Poderian engadirse mais exemplos,
mais o que interesa reter é que as concepciéns mais activas da democracia cobraron unha
gran importancia para moitos gobernos, e que a democracia é un punto central para esta
activacion da sociedade.

Ainda que moitos intentos de fomentar a inclusién no sector publico foron moi xerais,
prestouse certa atencion especifica as reivindicaciéns das minorias, ‘excluidos sociais’?, como
as mulleres e outros grupos que non tiveron tantas facilidades coma outros & hora de influir
sobre o goberno. Moitos programas sociais facilitaron unha maior implicacién na burocracia
e axudaron aos grupos afectados pola lei a contribuir a definir a sGa implementacién. Esta
practica foi especialmente evidente nos programas urbanos e de vivenda, pero tamén se
estende a outros varios: por exemplo, os programas de renovacién urbana nos Estados
Unidos demandaban a ‘maior participacion posible’ dos residentes das areas afectadas. Os
programas urbanos do Reino Unido, de Canada, de Dinamarca e doutros paises tefien con-
diciéns similares, que permiten que os cidadans conten con voz na posta en practica dos pro-
gramas importantes. Os devanditos programas son especialmente importantes porque afec-
tan decote aos excluidos sociais, e esta participacion pode ser unha formacién importante
para quen non posuten experiencia ao respecto’. Na actualidade, moitos programas sociais
impofien o desenvolvemento de programas para aumentar a participacion e garantir que os
segmentos excluidos da sociedade tefian a capacidade de participar. Estes intentos de invo-
lucrar o publico parecen ter certo éxito en diferentes sociedades e diferentes areas, pero a
mildo tiveron menos do que se desexaba ou se esperaba.
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Elaboracion de politicas publicas

Nunha concepcién convencional da democracia, adoita crerse que a elaboracién de poli-
ticas publicas ten lugar no parlamento ou talvez no gabinete ministerial. Ainda que en moi-
tos aspectos este modelo convencional é certo, ata nas formas mais convencionais de demo-
cracia a burocracia participa en gran medida na elaboracién de politicas pablicas. A maior
parte da lexislacién que emana dos parlamentos esta redactada en forma de atribucién ampla
de poderes aos ministros, que & sta vez utilizan as stas burocracias para redactar unha lexis-
lacién secundaria que detalla e amplia a lexislacién que concede poderes. Por exemplo, nos
Estados Unidos, a lexislacién secundaria (denominada regulamentacién) excede sobrada-
mente a cantidade de lexislacién procedente do Congreso (Kerwin, 2003; sobre o Reino
Unido, véxase Page, 2000).

Nalguns casos, a creacién de lexislacién secundaria permite que o publico se involucre en
boa medida no proceso, pero estas oportunidades limitaronse relativamente. En particular,
malia que os cidadans poden ter a potestade de facer propostas as burocracias que redactan
a lexislacién secundaria, non hai ningunha garantia de que lles vaian prestar atencién®. A
medida que o goberno se despraza cara a concepciéns mais activas da democracia no pro-
ceso de elaboracién de politicas pulblicas, aumenta a necesidade dunha inclusién maior e
mais directa do publico no proceso. Por suposto, as organizaciéns gobernamentais teran que
conservar a autoridade formal para a toma de decisions, pero asemade teran que permitir
que o publico posta unha influencia significativa.

Un exemplo desta tendencia & inclusiéon é a producién de normativas negociadas nos
Estados Unidos, en que aos afectados pola lexislacién proposta se lles da a oportunidade de
involucrarse directamente na redaccién. Mais que permitirlles aos afectados que participen,
convérteos, de feito, nos redactores da regulamentacién, a condicién de que concorde coa
lexislacién primaria (Langbein e Kerwin, 2000). O modelo escandinavo, que lles concede as
organizaciéns da sociedade civil a oportunidade de participar por medio de solicitudes de
remisiéon e comités asesores, leva uns anos funcionando, e proporciona &s organizaciéns opor-
tunidades para exercer unha influencia moi clara sobre as decisiéns tomadas polos ministerios
(Peterson, 2000).

Implementacion

Como pode deducirse do exposto ata aqui, as implementaciéns tamén terian que cam-
biar en resposta a unha concepcién mais activa do papel da burocracia na participaciéon
democrética. Con todo, debo sinalar que a implementacién tivo en conta participantes non
gobernamentais desde hai alglns anos, ainda que a diferentes ritmos e de diferentes xeitos,
en sistemas politicos diferentes. En sociedades plurais corporativistas e corporativas, os gru-
pos sociais levan anos involucrados no sector publico, mentres que en sistemas de orixe
napolednica ou anglosaxoa deuse unha division mais tallante entre Estado e sociedade.

A medida que os gobernos se desprazan cara ao que Lester Salamon (2001) chamou ‘a
nova gobernacién’, facendo uso de menos instrumentos de mando e control, a implicacién
do sector publico na prestacion de servizos faise ainda mais importante para unha implemen-
tacion exitosa. O abano de formas de involucrar activamente o sector privado na implemen-
tacién é amplo, pero a maioria implican organizaciéns, e incluso individuos, con interese e
con coflecemento respecto ao sector das politicas, e tamén tenden a conceder certa capaci-
dade para moldear os resultados a estas organizaciéns e aos clientes a quen se prestan os ser-
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vizos. Por exemplo, o uso da ‘lei branda’ (Morth, 2003) contempla a negociacién e o uso de
instruciéns en lugar do mando e do control para conseguir o cumprimento. E importante
indicar que, a través deste estilo de implementacion, o cumprimento pode acabar sendo
maior que con métodos mais draconianos, dado que o obxecto da lexislacién teria oportuni-
dade de influir no resultado do proceso.

Xestion

As mudanzas no caracter democratico do sector publico non se limitaron a aceptar contribu-
ciéns do publico durante a elaboracién de politicas, senén que se estenden a xestién das propias
organizaciéns. Algins dos cambios na xestién adoptaron a forma dunha democratizacién inter-
na do sector publico, dandolles mais voz aos rangos inferiores da piramide das organizaciéns
publicas (véxase Peters, 2004). Algins destes cambios democraticos foron mais externos, invo-
lucrando mais directamente membros da sociedade e a grupos sociais na xestién dos programas
publicos, e relaxando algunhas das relaciéns xerarquicas que existirian en caso contrario
(Peters, 2000).

A democratizacién interna do sector publico ten o seu mellor exemplo na atribucién de
poderes aos niveis inferiores da estrutura das organizaciéns, por exemplo no National
Performance Review in the United States (Kettl e Dilulio, 1995). O procedemento de moitas das
reformas procedentes da denominada Comisién Gore consistiu en dar aos membros das
organizaciéns mais influencia individual sobre as politicas e as decisiéns de xestiéon da orga-
nizacién; por exemplo, unha das implicaciéns da nocién de ‘reinvencién’ foi permitir que os
membros das organizaciéns redefinisen o que a organizacién facia e como o facia. Do mesmo
modo, a reducién do control xerarquico no interior das organizaciéns permitiulles aos traba-
lladores de menor rango tomar mais decisiéns no tocante aos seus traballos, ao tempo que
lles facia asumir maiores responsabilidades.

A democratizacién externa da xestién pulblica comentouse con certo detalle mais arriba,
no referido a inclusién. A democratizacién significa que se permite que os grupos sociais exer-
zan verdadeira influencia sobre o comportamento das organizaciéns do sector publico.
Ademais da capacidade de influir sobre as politicas, o transito a unha maior implicacién
democratica pode afectar ao estilo de administracién. En xeral, os cidadans estan menos inte-
resados na xestién interna dos programas ca nos seus resultados. Asi mesmo, os resultados
do sector publico desempefian un papel crucial na lexitimacién do goberno, o cal, como xa
se mencionou, é importante para moitos sistemas politicos europeos. Dito isto, o xeito en que
a burocracia trata os cidadans afecta tamén a valoracién que estes fan dos programas publi-
cos. Xa que logo, para unha concepcién mais activa da democracia na burocracia seran
importantes unha maior inclusién e unha maior atencién aos desexos dos clientes.

No entanto, as mudanzas na xestién das organizaciéns exceden a simple inclusién de
determinados intereses e chegan a xestién das organizaciéns publicas por parte dos seus
clientes, por veces en combinacién cos traballadores de rangos inferiores. Unha vez mais, esta
practica non é completamente nova: nalglns paises do norte de Europa dése esta xestién da
educacion, da vivenda e doutros servizos publicos (Sorensen, 1997). Con todo, a practica
foise estendendo, de maneira que cada vez mais servizos son controlados mais directamente
polos seus beneficiarios. Do mesmo xeito ca con outros moitos intentos de crear unha demo-
cracia mais activa para os cidadans nas sias relaciéns coas burocracias, hai varias presuposi-
ciéns en relacién coas actitudes e co comportamento dos cidadans que foron cruciais para
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estes cambios, pero o mesmo pode dicirse da democracia politica, e, se a xente pode chegar
a interesarse por controlar unha escola ainda que non tefa interese en facer o mesmo cun
partido politico, a democracia non sae perdendo.

Ata certo punto, estas medidas para atribuirlles mais poderes aos traballadores de rangos
inferiores e aos clientes chocan cos intentos da ‘nova xestién publica’ de dar méais poder aos
empregados dos niveis mais altos: o problema é que é complicado atribuir poderes a todo o
mundo (véxase Peters e Pierre, 2000). Se os xestores dos rangos superiores opinan que deben
controlar as sUas organizacions e establecer metas para a sGa xestion e para as sUas politicas,
pode acontecer doadamente que lles moleste que os membros de niveis inferiores tomen deci-
siéns en por eles. Do mesmo xeito, non é probable que os clientes que pensan que os seus
intereses deben ser o mais importante na toma de decisiéns organizativa vexan con bos ollos
o control dos traballadores. Asi pois, a procura da delegacién de poderes, especialmente no
contexto doutras reformas, pode dar lugar a verdadeiros problemas de xestion.

Responsabilidade

A atribucién e a asuncién de responsabilidades é un proceso crucial para calquera sistema
administrativo democratico, e os cambios que vifieron tendo lugar en moitos outros aspectos da
administracién publica son tamén relevantes para impofier a asuncién de responsabilidades na
vida pudblica contemporanea. Nas formas tradicionais da administracién publica, a depuracién de
responsabilidades era o aspecto do proceso que permitia o nivel mais alto de control democré-
tico. Con todo, a medida que moitos formatos convencionais da democracia se volven menos
viables, a depuracién de responsabilidades e o uso do xuizo retrospectivo sobre partidos e poli-
ticos poden converterse en aspectos ainda mais importantes do funcionamento democrético
(véxase Thomas, 2004). De por parte, o sufraxio e a maior parte dos actos politicos son prospec-
tivos. Esixen dos cidadans que tomen decisiéns sobre as politicas e sobre o bo goberno antes de
tomarse ningunha decisién. A depuracién de responsabilidades délles aos cidadans e aos seus
representantes a oportunidade de ver que fixeron os gobernos en relacién coas sdas promesas.

As formas tradicionais de depuracién de responsabilidades vifieron dependendo dunha
visién bastante indirecta do control dos cidadans sobre o seu goberno: a versién constitucio-
nal na maioria dos réximes foi que os funcionarios son responsables perante os seus minis-
tros, estes ministros son responsables perante o parlamento e o parlamento, perante os
votantes (Day e Klein, 1987). O publico s6 participa a través dos seus representantes electos
e, como maximo, mediante a informacién que posue sobre as acciéns do goberno grazas aos
medios. A presuposicién que contén este modelo de depuracién de responsabilidades é que
os cargos electos estan en mellor posicién que o publico para esixir responsabilidades, e que
a eses cargos tamén lles interesa demandar mellores servizos para o publico.

Asi como a administracién foi mudando, viuse a necesidade dunha maior implicacién do
publico nos procesos de depuracién de responsabilidades, e na actualidade estanse pofiendo
en practica nos gobernos diversas modalidades mais activas de enfocar estes procesos.
Algunhas destas formas de depuracién de responsabilidades baséanse na competencia entre
organizaciéns publicas e na capacidade dunha cidadania activa para exercer presién sobre os
gobernos e asi obter mellores servizos (véxase Hood, James, Peters e Scott, 2004). Difundindo
entre o publico as clasificaciéns de escolas, hospitais e outros servizos pablicos, a asuncién de
responsabilidades prodicese por medio da mobilizacién publica a prol duns mellores servizos.
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Este modelo, daquela, depende da existencia dunha poboacién activa disposta a se involucrar
no goberno e, especialmente, en determinadas instituciéns que lle proporcionan servizos.

Ata sen a presuposicion dunha poboacion tan activa, algunhas formas actuais de atribu-
cién de responsabilidades poden estimular o publico: por exemplo, a medida que a atribu-
cién de responsabilidades vai baseandose mais no uso de formas xerais de xestiéon do desem-
pefio, a necesidade de obter un ditame publico sobre o funcionamento dos programas con-
vértese nunha parte central do réxime de avaliacion. A xestiéon do desempefo comprende
elementos obxectivos e subxectivos, e o aspecto subxectivo da avaliacién de programas brin-
dalle ao publico a oportunidade de se involucrar directamente no control das responsabilida-
des das organizacions. O desenvolvemento das medidas subxectivas para a xestion do des-
empefio e a inclusiéon do publico na avaliacién poden supofier para o publico un xeito de
influir nas politicas, ainda que s6 sexa despois dos feitos.

Valores

O dltimo xeito en que podemos caracterizar o transito a concepciéns mais activas da impli-
cacién burocratica na procura da democracia é analizarmos os valores que se consideran o cen-
tro da administracién publica. Os valores positivos de legalidade e de igualdade asociados coa
democracia weberiana constitien, como xa se comentou, importantes pasos previos para facer
o sector publico mais democratico, pero non son suficientes en absoluto para acadar este fin.
En particular, estes valores tenden a ser explicitamente xerarquicos. Parten da base de que os
burécratas son os responsables das decisions, que deben ser tomadas en funcién da sta propia
interpretacion da lei e da igualdade (véxase Vigoda, 2002). As burocracias tradicionais mais res-
ponsables tenderon a orientarse cara ao servizo publico, pero esta orientacién sempre ten lugar
no contexto da experiencia e do deber, mais que pola sensacién de que o publico deberia des-
empefiar algin papel na definicién do contido dos servizos.

O desprazamento de valores que esta tendo lugar en moitos sectores plblicos avanza cara
a unha filosofia de goberno mais centrada nos clientes e orientada cara aos servizos (pero
véxase Box, Marshall, B. |. Reed e C. M. Reed, 2001). Méis que partir da base de que o publi-
co debe estar disposto a aceptar o que o goberno dispofia para el, e ata estar agradecido por
iso, este desprazamento de ideas no interior do goberno destacou que os cidadéans tefien
dereito a esperar un bo servizo e a que este se preste de maneira non sé eficaz senén tamén
humana. Do mesmo xeito que os conservadores tenderon a criticar a burocracia pola sta
aparente ineficiencia, a esquerda politica criticouna acotio pola rixidez e pola falta de preo-
cupacioén polos clientes na sia dimensién humana. As reformas da ‘nova xestién publica’
(Christensen e Laegreid, 2001) foron concibidas para afrontar os problemas de eficiencia,
mentres que as reformas concibidas aqui como proceso de democratizacién dirixironse cara
a unha maior apertura e servizo ao publico (véxase Peters, 2005).

O DECLIVE DAS FORMAS TRADICIONAIS DE DEMOCRACIA

O sufraxio, os partidos politicos e as estruturas de mediacién de intereses como o corpo-
rativismo formaron as bases da democracia nas sociedades occidentais. A presuposicién da
democracia foi que os cidadans podian exercer o control sobre os seus gobernos por medio
destas formas convencionais de participacién politica e que estarian interesados en participar
nestas actividades politicas. Esta presuposicién acerca dos cidadans, bastante acertada, pare-
ce cada vez menos viable: aumentan os indicios de que os cidadans estan perdendo o inte-
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rese nestas formas convencionais de participacién, ainda que os correlatos tradicionais da
participacion —educacién, ingresos, exposicion aos medios, etc.— estdn aumentando nas
democracias mais industrializadas. Samuel Huntington (1974) argumentou no seu dia que a
politica postindustrial se caracterizaria por un maior desexo de participar por parte do publi-
co, pero que a participacion se volveria mais problematica debido ao sentimento de allea-
mento perante a complexidade e o volume dos problemas: poderia dicirse que as democra-
cias contemporaneas alcanzaron ese punto do seu desenvolvemento.

Hai varias razons para o declive dos niveis de participacién cidada nas democracias (véxase
Dalton e Wattenberg, 2000): moitos cidadans, ata en estados do benestar exitosos e democra-
ticos, expresan certa perda de confianza nas institucions gobernamentais e na politica
(Holmberg e Weibull, 2004). A investigacion sobre capital social (Paxton, 2002) mostrou a
importancia da confianza para que os cidadans se involucren na politica, pero a corrupcién (ou
a impresién de corrupcion), o fracaso das politicas e outras moitas disfunciéns do sector
publico erosionaron a confianza do publico (Pharr e Putnam, 2000). Tamén os partidos poli-
ticos perderon boa parte do seu atractivo para o publico (Mair e Van Biezen, 2001) como
representantes lexitimos dos seus intereses. Ata en sistemas partidarios europeos que ofrecen
diversas opcidns aos votantes, o publico percibe decote pouca diferenza entre partidos e non
cre que poida confiar en que un partido cumpra as sGas promesas en resultando elixido®.

Outro aspecto do descenso dos niveis de participacion convencional foi o declive de moi-
tos grupos de interese convencionais que ofreceran unha alternativa aos partidos politicos e
as eleccions para que os cidadans influisen sobre o seu goberno’. Durante gran parte do peri-
odo de posguerra en Europa, instituciéns pluralistas corporativas e corporativistas fixeron sitio
aos intereses sociais e formaron vinculos efectivos entre o Estado e a sociedade (Molina e
Rhodes, 2002). Un partidario inquebrantable deste formato, os sindicatos, ten progresiva-
mente menos membros na maior parte das democracias industriais, en parte pola desindus-
trializacion e en parte pola perda de interese dos mozos traballadores. Cuns sindicatos cada
vez menos influentes e uns gobernos que na actualidade estan menos interesados en nego-
ciar as politicas econémicas, as estruturas corporativistas tripartitas tefien menos sentido,
ainda que as mesocorporativistas e as microcorporativistas seguen contando con influencia.

No sitio destes grupos econémicos xerais, xurdiron varios grupos que representan un sé
interese e se preocupan dun sé campo, talvez dunha Unica decisién. Ainda que estes ofrecen
moitas oportunidades para unha participacién masiva no goberno, o seu impacto sobre a
democracia esta menos claro ca no caso dos grupos e das estruturas mais institucionalizados.
A fluidez destes grupos e a ausencia de calquera cousa, como os ingresos e os salarios, con
capacidade para vincular os individuos ao grupo fai que a sta continuidade resulte mais incer-
ta. Ademais, como non tefien mais ca un interese, atopan mais dificultades para negociar cun
goberno que debe intentar compensar programas e recursos en toda a extension das politi-
cas: mentres que os sindicatos ou os grupos empresariais poderian estar dispostos a cambiar
ganancias nun eido con perdas noutro, os grupos que representan un Gnico interese estan
ligados a unhas metas moito mais limitadas.

Sendo xustos, poida que os cidadans lle estean atribuindo demasiada responsabilidade ao
goberno no incumprimento das stas promesas e no fracaso de moitas politicas (véxase
Bovens, t'Hart e Peters, 2001). A conexion entre unhas elecciéns e a implementaciéon dunha
politica é longa e tenue, e poden intervir infinitos factores que impidan que as politicas que
o electorado desexe cheguen a poierse en practica (Rose, 1974). Estas dificultades son mais

administracion ¥ cidadania. 39



Administracion&Cidadania. _1,/2006

pronunciadas nos sistemas presidencialistas e federais ca nos parlamentarios unitarios que se
dan en gran parte de Europa, pero os obstaculos existen en todos os sistemas®. Ademais,
incluso de adoptarse e levarse a practica a politica, as complexidades da actual vida politica,
econdémica e social son tales que talvez o programa non funcione como se pretendia e o
publico quede desilusionado outra vez coa incapacidade do goberno para facer as cousas.

A democracia politica convencional non vai desaparecer, e sen ddbida esta ben que asi
sexa; con todo, quizais se converta en sé un dos medios a través dos cales o publico pode
tratar de influenciar a accién colectiva na sociedade no canto de ser o método principal. Hai
tentativas de facer o goberno mais manifestamente democratico utilizando mecanismos
como a democracia deliberativa (Dryzek, 2000). Os reformadores tamén propuxeron os refe-
rendos como un posible xeito de evitar os procedementos lexislativos complexos e de Ile per-
mitir ao publico que lexisle no seu propio nome (pero véxase Budge, 1996). Estas reformas
democréticas poden ser eficaces para determinadas cuestions, mais a maior parte da gober-
nacion diaria terd que continuar por medios mais rutineiros, involucrando en xeral a burocra-
cia pUblica. Xa que logo, debemos considerar con mais atencién a burocracia como un lugar
para a participacion democratica.

0S PERIGOS DA DEMOCRACIA BUROCRATICA

Ata aqui esbocei unha imaxe bastante optimista das posibilidades que ten a democracia
publica para se converter nun lugar importante para a democracia nos gobernos contempora-
neos. Si creo que en xeral se pode manter este punto de vista pero, do mesmo xeito ca en cal-
quera outro cambio dentro de concertos politicos complexos, hai tamén consecuencias poten-
ciais negativas. Estes problemas potenciais das mudanzas hai que telos en conta, ainda que s6
sexa porque os partidarios do cambio institucional deben cofiecer todas as ramificaciéns do dito
cambio. Procurar unha participacién mais activa na burocracia publica non é a panacea, pero
pode ser un xeito mais de que o publico se involucre en actividades de autogoberno.

A primeira pregunta que hai que formular é: democracia para quen? Ainda que as reformas
da burocracia mencionadas mais arriba fornecen de oportunidades para a participacion civica,
non todos os membros da sociedade tefien idéntica capacidade para aproveitalas, como sucede
cos modelos deliberativos de democracia (Bohman, 1996). Esta incapacidade potencial para a
participacion dase, sen dibida, a nivel individual, e ainda mais sistematicamente nos grupos mais
desposuidos da sociedade civil. A desconfianza e os baixos niveis de participacién pasaron a for-
mar parte da cultura de numerosos grupos socialmente excluidos, de tal maneira que a apertu-
ra do sistema politico aos grupos que mais poderian gafiar coa participacién non produce o auxe
da accién civil que esperan, ou cando menos desexan, os reformadores do sector publico. Como
se apuntou, algins gobernos intentaron fomentar esa participacién nos sectores socialmente
excluidos, con resultados que non estiveron & altura do agardado.

Por riba, incluso se os individuos e os grupos deciden participar, a participacion efectiva
pode depender de diversas capacidades que non estan distribuidas uniformemente na socie-
dade. Organizar grupos, presentar argumentos perante quen ten poder de decisién e con-
vencer a outros de que opcidns de politicas adoptar implican capacidades que normalmente
se relacionan coa educacion e cun status mais alto, de xeito que, ata nun verdadeiro foro deli-
berativo onde todos os implicados tefien dereito a participar, estes seguen sen estar en pé de
igualdade no tocante as capacidades de persuasion. Paradoxalmente, neste contexto, a
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democracia representativa tradicional pode servir aos cidadans de menores ingresos e menor
status mellor ca o requisito de participacion directa.

E xusto recofiecer que moitos dos problemas que se dan nesta forma de participacién acon-
tecen tamén nas formas convencionais da democracia. A participacion na politica, alén do sufra-
xio ou da simple militancia, na maior parte dos sistemas politicos contemporaneos depende en
gran medida do acceso ao difeiro, por non mencionar as habilidades organizativas e de argu-
mentacién que se precisan para ser eficaz na maior parte dos contextos politicos. As mesmas
persoas que poden achar dificultades para influir sobre a burocracia poden encontralas tamén
para influir sobre os partidos ou sobre os candidatos politicos. Nas democracias convencionais
todos os votantes contan cun voto de idéntico valor, de maneira que nese nivel tan basico tefien
idéntico poder; pero nun goberno interconectado, ainda que en principio dispofian do mesmo
acceso ao goberno, non tefien de ningln xeito os mesmos poderes sobre as politicas.

Os modelos de administracién e de politica baseados na gobernacién e nas redes susci-
tan problemas similares no relativo a implicacién igualitaria dos membros da sociedade.
Xeralmente as redes definense como estruturas abertas que permiten a implicacion de acto-
res diversos (véxase Sorensen e Torfing, 2005), pero, en realidade, con frecuencia estan moi
estruturadas e son bastante exclusivas en canto ao tipo de ideas que resultan aceptables e
que se aceptan. Esta exclusividade resulta especialmente evidente no caso das ‘comunidades
epistémicas’, en que a afiliacion vén dada pola posesién de determinados tipos de cofece-
mento especializado, como é o caso das redes que desefian a politica de sanidade (véxase
Ney, 2006). Os cidadans comuns non poden participar nestas comunidades ou redes, e unha
vez mais a imaxe de apertura non se corresponde coa realidade.

Calquera concepcién da democracia que dependa en gran medida da administracién e da
burocracia como lugares para a participacién debe asegurarse de que esta participacion vaia
ser ‘auténtica’, é dicir: a implicacién de grupos e de individuos moldeara realmente a decision
final ou tratase s6 dunha formalidade a pesar da cal se toman as decisions do mesmo xeito
que se tomarian sen participacion popular?’ Desde hai un tempo vén formulandose este tipo
de queixa en relacion coas vistas publicas e con outras formas de participacién publica na
burocracia que parecen ofrecer oportunidades pero, en definitiva, poden non ser mais ca exer-
cicios obrigatorios tras os cales as decisiéns se toman do xeito burocratico mais convencional.

Ainda que todas estas visions dunha democracia mais activa na burocracia publica tefien
boas intencidns, se non son verdadeiramente eficaces e auténticas, poden facer que o publi-
co remate sendo menos influente ca antes na politica e na administracién. Se estes foros e
mecanismos para a participacién son cruciais para a democracia, o sistema administrativo
debe ser forzosamente aberto; nese caso, quen non sexa quen de obter o que desexa do
goberno seréa o Unico culpable. Unha vez mais, nun contexto asi, os segmentos menos efec-
tivos da sociedade resultaran tan excluidos coma se o sistema fose mais pechado e, a falta
dunha burocracia formalista que culpar, serd consecuencia s6 da sta propia incapacidade.

Estas cuestions sobre o papel da burocracia —especialmente en canto & adopcién pola sia
parte de modos mais activos de implicacion dos cidadans—, ante a pretensién de asegurar a
democracia nas sociedades contemporaneas, suscitan outra pregunta: se para moitos cidadans
non seria mellor unha burocracia profesionalizada mais orientada cara a concepcions pasivas
da democracia, que intente traballar polo ‘interese publico’. A concepcién activa da democra-
cia burocrética exerce presion sobre os membros do sector publico, pero faino ainda con mais
forza sobre os membros do publico en xeral para que sexan participantes activos e informados.
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Como se comentaba antes, quizais os cidadans tefian mais incentivos para participar en progra-
mas e temas especificos ca para participar nos asuntos mais xerais da politica de partidos, pero
tamén poida que tefian que participar nun gran nimero de programas para conseguir o que
desexan. Asi, a burocracia ten que mudar, pero pode que o publico tefia que cambiar tamén
para apoiar as sUas peticions de maior participacion coa sta propia actividade politica.

RESUMO E CONCLUSIONS

Para as sociedades modernas, ap6s a Guerra Fria e ante a crecente énfase en valores como
a transparencia esixible as organizacions internacionais de doadores, a democracia é un valor
que se situou nunha posicién cardinal como nunca antes ocupou. Ao mesmo tempo que a
democracia se fixo méais importante como valor social xeral, semella que se volveu menos
relevante para os cidadans das democracias industriais. Nos albores do século XXI, os cida-
dans votan menos ca nos anos anteriores, e hai moitas menos posibilidades de que militen
nun partido politico. Mentres que as virtudes da democracia se cantan polo mundo enteiro,
moita xente non se molesta en participar cando ten a oportunidade.

Dito isto, con todo, déronse cambios significativos na forma en que a democracia se com-
prende e se practica no que se cofiece como ‘sociedades democraticas’. En particular, houbo
aumentos substanciais da capacidade democratica das burocracias publicas e tamén do inte-
rese de membros do publico en participar no goberno, no ambito de resultados do sistema
politico. Se os cidadans tefien menos interese en participar nos foros politicos xerais —como
as eleccions— e en unirse as organizaciéns politicas convencionais —como os partidos-, si pare-
cen mais interesados en participar para moldear a prestacién de servizos, especialmente nas
slas areas locais, como as escolas, os hospitais e as instalaciéns de lecer.

Nas democracias contemporaneas, as burocracias foron focos de participacion publica
mais importantes do que se pensa, pero o transito das ideas dentro da propia burocracia, en
beneficio dunha inclusion mais activa do publico, acentuou o seu potencial para ser institu-
ciéns democréticas. Xa sinalei que a extension do cambio nas estruturas e nos valores das
burocracias publicas aumentou a receptividade destas estruturas a influencia do publico e dos
seus propios empregados. Estes cambios forneceron os cidadans de novas vias para a partici-
pacion politica e talvez de maiores oportunidades para influir nos programas procedentes do
goberno que miais lles interesan.

As importantes cuestiéns que se desprenden desta tendencia cara a formas mais activas
de participacion na burocracia inclien, en primeiro lugar, se esta forma de democracia cons-
titde un mecanismo acaido para que o publico exprese os puntos de vista sobre o goberno e
sobre os colectivos dos cales os gobernos asumen a representacion. As formas de participa-
cioén asociadas ata cos enfoques mais inclusivos e activos da democracia tenden a ser indivi-
dualistas e a se basearen, ata certo punto, no consumismo. Esta forma de participacion pode
non ser o alicerce mais sélido para un sistema democratico vital e eficaz que preste atencion
ao ben colectivo e aos servizos individuais.

Porén, podemos preguntarnos, desde un angulo mais positivo, se esta forma emerxente
de democracia se pode converter nun xeito de revitalizar as formas mais convencionais da
democracia, posto que os cidadans se atopan con que non poden facer gran cousa pola sia
escola local sen abordar primeiro o sistema educativo en xeral ou talvez o goberno que con-
trola ese sistema educativo: calquera forma de control ou preocupacion local resulta en cal-
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guera medida insuficiente se os recursos econémicos e o persoal son insuficientes. Asi, se os
cidadans coidan que poden ser eficaces nun nivel de participacién a través da burocracia, é
posible que sintan a necesidade, e tefian a capacidade, de facerse mais eficaces noutros niveis
da democracia.

Notas

1 Este argumento desenvolveuse especialmente en relacion coa Unién Europea, pero tamén se lles pode aplicar aos gobernos nacionais:
véxase, por exemplo, Amna (2006).

2 Ata certo punto, esta nocion segue as ideas de T. H. Marshall (1965) sobre o desenvolvemento da cidadania nos sistemas democraticos,
comezando coa cidadania civil e o dereito a ser tratado igualitariamente nos tribunais, e continuando coa cidadania politica e o dereito
a participar igualitariamente en politica. O terceiro paso era a cidadania social, na que os cidadans tefien a potestade de acadar un acce-
50 mais igualitario aos beneficios econémicos e sociais dispofiibles dentro do pais.

3 Na politica social europea veu empregandose este termo para reflectir os efectos da pobreza sobre os individuos, posto que non s6 son
econémicos, sendn que se estenden a moitos aspectos da sta implicacién na vida social convencional.

4 En moitos casos, a experiencia demostrou non ser tan positiva como se insinta aqui. Por exemplo, Daniel Patrick Moynihan (1973) des-
cribiu o resultado destas condicions como ‘a maior incomprensién posible’. Non s6 foi a participacion civica bastante ineficiente, senén
que a xente formada durante o proceso tendeu a abandonar as stas comunidades, privandoas de moitos dos seus lideres mais eficaces.

5 Por exemplo, as disposiciéns para ‘observar e comentar’ da Lei de procedementos administrativos dos Estados Unidos permiten o acce-
50, pero tamén permiten que as burocracias decidan que contribucions aceptar, coa condicién de que a decision final non sexa ‘arbitra-
ria e caprichosa’.

6 Os partidos son percibidos como cérteles (Mair, 2002) mais interesados en preservar o seu lugar no sistema politico ca en representar os
seus membros ou en desefar politicas efectivas.

7 Stein Rokkan (1967) argumentara que no caso de Noruega, co seu sistema politico corporativo e pluralista, ‘os votos contan pero os recur-
sos deciden’. Habia sofisticados mecanismos para involucrar na toma de decisions os segmentos sociais que non tifian éxito no proceso
electoral.

8 En termos mais analiticos, cantas mais posibilidades de veto e mais cargos con dereito a veto haxa nun sistema politico, mais dificil € que
as preferencias dos votantes cheguen a ponerse en practica (Tsebelis, 2002).

9 Se este € o caso, paradoxalmente, as formas democraticas pasivas poden ser mais importantes ca as formas activas que estivemos a rei-

vindicar ata aqui. Se quen tefien poder de decisién acaban tomando as decisions, é mais importante controlar a quen se lle da ese poder
que preocuparse pola participacion publica.
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Taboa 1
PASIVA ACTIVA
Inclusién social Burocracia representativa Implicacion cidada
Elaboracion de politicas Receptividade Consumismo,
as achegas deliberacién, creacién
consensuada
de normas
Implicacién directa Implementacion Igualdade/Equidade
Inclusién Xestion Tratamento igualitario
dos empregados
Desempefio Atribucién Parlamentaria
de responsabilidades
Relacion cliente/servizo Probidade weberiana Centrada en valores

46_administracién ¥ cidadania.



Alba Nogueira Lépez _Profesora titular de Dereito Administrativo
_Universidade de Santiago de Compostela

Administracién&Cidadania. _1,/2006

Dualidade de réximes laborais e
determinacion das condicions
de traballo do profesorado
universitario

Os recentes cambios legais puxeron fin d antiga normativa referente aos profesores universitarios. As
novas categorias docentes na lei laboral pretenden achegar flexibilidade @ politica de recursos huma-
nos da universidade. Porén, este artigo tenta amosar as dificultades para conseguir unha dualidade
diferenciada de réximes académicos debido ao alto nimero de funcionarios docentes e a unha serie
de limitaciéns legais que reducirdn considerablemente o potencial aberto pola laboralizacién & hora
de negociar as condicions laborais.&

& Palabras clave: profesorado universitario, condiciéns laborais, dualidade de réximes legais, dereito

publico e privado
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INTRODUCION

As modificaciéns no réxime xuridico do profesorado universitario derivadas da aprobacién
da Lei organica de universidades (LOU) fan preciso abordar baixo unha nova perspectiva a fixa-
cién das condiciéns de traballo dos docentes universitarios. A laboralizacién das figuras con-
tractuais —unida & atribucién competencial da sta regulacién & comunidades auténomas- e a
slia coexistencia con corpos de funcionarios docentes, que viron acentuada a sla configura-
cién como corpos estatais, introduce unha maior complexidade neste terreo. A pluralidade de
fontes e ambitos competenciais que se entrecruzan no ambito universitario dificultan a deter-
minacién dos suxeitos e dos instrumentos que deben participar na fixacién destas condiciéns
de traballo. Por outra banda, ainda afectando a dous colectivos con réximes xuridicos distin-
tos, estas condiciéns de traballo adoitan estar desempefiando idénticas funciéns e, incluso, ter
un nivel de cualificacién idéntico. Asi mesmo, cémpre non esquecer que a singularidade do
servizo publico universitario pode determinar unhas necesidades de organizacién que incidan
nas condiciéns de traballo do profesorado (xornada, vacaciéns...).

MARCO NORMATIVO-COMPETENCIAL DO PROFESORADO UNIVERSITARIO

O elemento de cambio mais relevante da Lei organica de universidades en materia de pro-
fesorado foi a decisién de establecer dous tipos de profesorado claramente diferenciados en
canto ao seu réxime xuridico: funcionarios e contratados laborais. Ponse fin & singularidade
que supofia 0 mantemento da contratacién administrativa para o profesorado universitario
substituindoa pola contratacion laboral. A presenza de figuras contractuais sometidas ao réxi-
me laboral vai acompafiada por previsiéns que permiten que ese profesorado contratado
deixe de representar un papel residual nas universidades posto que pode acadar ata un 49%
do total do profesorado. Esa nivelacién porcentual non sé nos indica a opcién por dias carrei-
ras docentes paralelas con distinto réxime xuridico. Tamén a creacién de figuras contractuais
con vocacién de estabilidade —profesores contratados doutores e profesores colaboradores—
supén un cambio radical con respecto & regulacién precedente da LRU, onde a contratacién
administrativa obedecia a necesidades de formacién de profesorado (axudantes e axudantes
doutores) ou de captacién de profesorado con experiencia e con outras fontes de ingresos
(eméritos e asociados) pero, en todo caso, cun claro caracter temporal. A mudanza operada
poderia conducir a unha disparidade de réximes xuridicos, ata agora inexistente, nas univer-
sidades, xa que, malia as limitaciéons —especialmente en materia de dereitos politicos— que
atopan as figuras laborais', aparecerian por primeira vez profesores estables con idéntica dedi-
cacion e capacidade docente e investigadora ca os corpos docentes de universidade, pero
sometidos uns ao dereito laboral e outros & normativa funcionarial.

Ademais da dualidade de réximes xuridicos, a LOU consagra tamén unha dualidade de
ambitos competenciais. A Lei organica de universidades coloca os funcionarios docentes na
“érbita” competencial estatal e o persoal docente contratado baixo o manto competencial
autonémico. Ambas as atribuciéns de competencias supofien unha innovacién con respecto &
situacién precedente.

A LOU reforza a competencia estatal sobre os funcionarios docentes, en lifia coa xurispru-
dencia constitucional (STC do 27 de febreiro de 1987, STC 235/1991)?, suprimindo a referen-
cia & competencias autonémicas en relacién co profesorado funcionario (art. 56.2): “O profe-
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sorado universitario funcionario rexerase pola presente lei e polas stas disposiciéns de desenvol-
vemento, pola lexislacion xeral de funcionarios que lle sexa de aplicacion e polos estatutos”.

Polo que respecta as figuras laborais, a LOU introduce as comunidades autbnomas como un
axente configurador do réxime xuridico do profesorado contratado. O art. 48.1 establece: “Nos
termos da presente lei e no marco das sdias competencias, as comunidades auténomas estable-
ceran o réxime do persoal docente e investigador contratado das universidades”. Esta situacion
parece que tendera a acentuarse no futuro posto que o anteproxecto de reforma da LOU pre-
sentado recentemente polo Goberno deixa en mans autonémicas a decisién sobre a eventual
creacion de figuras de profesorado de caracter estable ou temporal e a sta regulaciéon®.

Con todo, este chamamento as comunidades auténomas a contribuiren a conformar o
réxime xuridico deste persoal introduce problemas competenciais de certo calado. A
Constitucion espaiola establece no art. 149: “O Estado ten competencia exclusiva sobre as
seguintes materias: 7° Lexislacion laboral, sen prexuizo da sta execucién polos 6rganos das
comunidades auténomas”. Parece, pois, descartado un desenvolvemento lexislativo autoné-
mico de normas laborais estatais. A propia LOU amosa unha certa ambigtiidade ao referir que
o establecemento dese réxime xuridico polas comunidades auténomas sera “no marco das
sllas competencias” e ao non citar como un dos titulos competenciais que ampara a lei o de
lexislacion laboral.

A doutrina laboralista é coincidente na consideracién contraria a que as comunidades
auténomas poidan dispofier de competencias normativas de desenvolvemento en materia
laboral*. “Asi pois, as CC.AA. non poderan establecer un réxime xuridico laboral propio para
este persoal, dado que a lexislacion laboral é competencia exclusiva do Estado, segundo rei-
terada xurisprudencia do TC interpretativa do alcance da expresion “lexislacion laboral” do
art. 149.1.7 da CE, que supdn unha interpretacién do termo lexislacion en sentido material
sexa cal for o rango formal das normas. A LOU, xa que logo, non realiza unha habilitacion
xeral & comunidades auténomas que constitucionalmente non tefien recofiecidas compe-
tencias reguladoras do réxime laboral, nin sequera para o desenvolvemento regulamentario
das disposicions legais contidas na LOU en materia de contratacion”®. Efectivamente un
exame da xurisprudencia constitucional indica que esta é restritiva abondo no tocante ao
alcance das competencias laborais autonémicas, limitandoas & simple execucién e trazando
limites, incluso, en materias conexas como a formacién ocupacional, a cal considera incluida
na “lexislacién laboral” e non na “educaciéon” (STC 190/2002, do 17 de outubro).

Con todo, o Tribunal Constitucional avalou no pasado lexislacion autonémica en ambitos
de competencia exclusiva estatal cando existen ambitos competenciais concorrentes de titula-
ridade autonémica e a lexislacién autonémica non introduce elementos de distorsion das ins-
tituciéns reguladas na normativa estatal. Este € o caso de competencias exclusivas estatais
como a de “lexislacion civil”, onde se aprobou normativa autonémica civil —-ata naquelas
comunidades autébnomas sen competencias sobre dereito foral-°. Isto é, o Tribunal
Constitucional emitiu un xuizo de constitucionalidade en relacion con lexislacion autonémica
sobre materias de competencia exclusiva do Estado sempre que existisen titulos competenciais
concorrentes que servisen de ancoraxe para eses preceptos, ainda que fose de forma vaga.

Ademais, en determinadas circunstancias, o Tribunal Constitucional realizou unha inter-
pretacion extensiva do termo “execuciéon” en materias de competencia exclusiva estatal,
entendendo que cabe que esta tefia un certo contido normativo coa condiciéon de que non
modifique as instituciéns xuridicas reguladas na lexislacién estatal e sempre que afecte a ser-
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vizos ou competencias concorrentes de titularidade autonémica. Na Sentenza do Tribunal
Constitucional sobre a Lei de caza de Estremadura, que creaba a figura laboral de gardas de
caza, que deberian integrarse como persoal dos coutos privados de caza, ante as alegacions
de invasién competencial, o TC estableceu que, na medida en que a normativa autonémica
non altera ou desfigura as categorias laborais establecidas pola lexislacién do Estado, cabe
normaciéon con contido laboral relacionada cunha materia de competencia autonémica
-neste caso, a caza—.

De igual modo, a STC 86/1991 considera que o establecemento de garantias de mante-
mento nos servizos esenciais € un “acto de execucién da lexislacién do Estado que, sen pre-
Xuizo do seu caracter normativo, entran na esfera competencial das comunidades auténo-
mas” (FX 4°). Esta sentenza, en conexién coa STC 33/1981, establece que as normas sobre
a fixacion de servizos esenciais en caso de folga son competencia daquela administracion que
tefla competencias sobre os servizos afectados. Mais ainda, a STC 233/1997, do 18 de
decembro, establece para un suposto similar que “o decreto impugnado, dado que a comu-
nidade auténoma carece de competencias de lexislacion nesta materia, ha de ser axuizado
como acto de execucion” (FX 3°).

Tamén na STC 64/1989, en relacién coa regulacién de determinadas subvenciéns, o TC
fala de que “as competencias de execucién na comunidade auténoma de Galicia poden levar
implicita a correspondente potestade regulamentaria”.

Ese concepto amplo de execucién en materia laboral é secundado en materia de profeso-
rado polo laboralista Alvarez de la Rosa ao afirmar que “regular o proceso de seleccién, as fun-
cidns, o rexistro, a acreditacion de avaliacions, o réxime retributivo e outras condiciéns de tra-
ballo sera labor de execucién en que interviran as comunidades e as propias universidades””.

En resumo, os argumentos de orde constitucional permiten avalar unha certa capacidade
normativa en materia laboral na lexislacion de desenvolvemento da LOU. A competencia
autondémica en materia de universidades constituiria o titulo competencial concorrente que
xustificaria unha normacién —ou execucién, paradoxalmente- que, sen alterar ou desfigurar
as instituciéns xuridico-laborais, permitise adaptar a configuracién do réxime xuridico do pro-
fesorado contratado a politica autonémica de universidades.

A existencia dun novo nivel competencial —o autonémico- para o persoal laboral, nos ter-
mos sinalados anteriormente, non impide que os convenios colectivos actien como fonte
normativa, ainda que o seu posible contido pode verse minguado. Tamén o espazo reserva-
do & autonomia universitaria debe pofierse en conexién co sistema de fontes propio do derei-
to laboral e pode, igualmente, condicionar a extensiéon e o contido da negociacién colectiva.
A aplicacién sen matices do sistema de fontes laboral & institucion universitaria supofieria
negar un dos elementos que configuran o dereito & autonomia universitaria —a seleccién do
profesorado- e a potestade de autoorganizacion que corresponde a calquera administracion,
incluida a universitaria.

Parece evidente que o espazo recofiecido a negociacion colectiva na lexislacion laboral
debe aqui conciliarse coa especial natureza das universidades e co seu dereito 4 autonomia
que, certamente, inclde importantes ramificacions en relacién co profesorado.

A LOU, como norma configuradora do dereito & autonomia universitaria, dota a esta de
contido en materia de profesorado. As universidades poderian, xa que logo, abordar nos seus
estatutos estas cuestions cos Unicos limites da lexislacion estatal e autonémica que sexa de
aplicacion. Naturalmente, estes limites inclien a normativa laboral vixente. Os estatutos das
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universidades non poderian, como é I6xico, conter disposiciéns que vaian contra a normati-
va laboral pero si, en troco, regular todas aquelas cuestions susceptibles de desenvolvemen-
to e que non estean expresamente reservadas & negociacion colectiva® ou que, estando reser-
vadas & negociacion colectiva, poidan tamén incidir na sta esfera de autoorganizacién. De
feito, o Estatuto dos traballadores, ao regular o contido dos convenios colectivos (art. 85),
establece que estes poderan regular materias de indole econémica, laboral, sindical e, en
xeral, cantas outras afecten &s condiciéns de emprego “dentro do respecto as leis”. Parece
claro que os convenios colectivos no ambito universitario deben respectar o ambito reserva-
do & autonomia universitaria atribuido pola lei “configuradora” do seu contido, a LOU.

Deste xeito, como acontecia coas competencias autondémicas e as das universidades, o
panorama que se abre & negociacion colectiva é, cando menos, incerto. A variedade, no
tocante a sta extension, de normas autondémicas, sumada a disparidade das previsiéns reco-
llidas nos estatutos universitarios, vai provocar a existencia de ambitos de negociacién colec-
tiva das condiciéns de traballo moi diversos.

INDETERMINACION DE ASPECTOS NORMATIVOS CLAVE E ESTRUTURA
ACTUAL DO PROFESORADO: INCIDENCIA NA FIXACION DAS
CONDICIONS DE TRABALLO

O marco normativo-competencial exposto constitie un elemento determinante da capa-
cidade e do alcance da negociacion das condicions de traballo tanto para o persoal docente
funcionario como para o contratado. Ademais compre ter en conta un elemento que, ao
noso xuizo, pode estar impedindo chegar a soluciéns mais definitivas, como € a tardanza do
Goberno do Estado na aprobacién dos reais decretos que fixen o réxime do profesorado dos
corpos docentes universitarios (substituindo o RD 898/1985, do 30 de abiril, sobre réxime do
profesorado universitario, modificado polos reais decretos 1200/1986, 554/1991 e 70/2000)
e o de retribucidns. Estas normas estatais son indispensables para completar a regulacion dos
funcionarios docentes universitarios e, ademais, é previsible que tefian incidencia na fixacién
das condicions do profesorado contratado, dada a l6xica tendencia & harmonizacion das con-
diciéns de traballo de ambos os colectivos debido & identidade das stas funcions nos casos
de figuras de profesorado estables’. O prolongado periodo de asentamento da LOU —acen-
tuado pola estendida oposicion universitaria e polo cambio de goberno, que emprendeu
unha reforma “controlada” da lei- é un elemento mais que debe ser tido en consideracion
en relacion coa fixacion das condicions de traballo.

Existen, por outra banda, condicionantes especificos derivados do momento en que se
produce a laboralizacién dun sector do profesorado universitario. O elevado grao de conso-
lidacion do persoal docente das universidades publicas apés unha xa prolongada aplicacion
da LRU e de estar empezando a superar os efectos do forte aumento do alumnado universi-
tario nos anos oitenta ten unha concrecién directa no profesorado. Case o sesenta por cento
(58'50%) do profesorado das universidades publicas presenciais é funcionario fronte a un
41,5% de contratados. Isto €, o nivel de funcionarios supera o fixado como minimo pola LOU
en case todas as universidades, e en moitas delas faino amplamente™. Excepto naquelas uni-
versidades mais novas'' ou naqueloutras que optaron por un modelo de estudos e profesora-
do distinto'?, o nivel de funcionarizacién do profesorado é, xa que logo, moi elevado. Esta cir-
cunstancia, desde o noso punto de vista, pode ter unha influencia moi relevante sobre o con-
tido e sobre a forma de negociar as condicidns de traballo para ambos os colectivos —laborais
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e funcionarios—. Parece previsible que o colectivo de profesorado contratado, canto mais peque-
no sexa, terd unha marxe de presion e de negociacién mais reducida de existir a vontade de
fixar condiciéns de traballo diversas, ou ata asimiladas, as do profesorado funcionario.

Ademais hai outro elemento importante en canto ao peso negociador dos distintos colec-
tivos que vira determinado polo nimero de profesores estables contratados (as novas figuras
de profesor contratado doutor e colaborador) con que conten as universidades. Non parece
razoable que o profesorado en formacién ou o profesorado cunha dedicacién parcial (por
ndmero de horas ou ben pola natureza do contrato: visitantes e eméritos) vaian ser os colec-
tivos que leven a voz cantante no proceso de fixacion das condiciéns de traballo. Se se des-
cende a examinar a distribucion interna do profesorado contratado, algunhas cifras poden
contribuir para intentar dilucidar que porcentaxe de profesorado formaria ese grupo que —sen
estar necesariamente xa contratado coas novas categorias da LOU- tende a presentar unhas
caracteristicas de dedicacién semellantes. Os datos revélannos que, sobre o total de contra-
tados das universidades publicas presenciais (34.933), son axudantes de universidade 3.258
e profesores asociados a tempo completo 13.507". E dicir, apenas a metade dos contratados
forman parte daqueles que, de forma indiciaria (porque a precarizaciéon das condiciéns labo-
rais fai que existan asociados a tempo parcial con vocacién de permanencia), poderian supo-
fierse abocados a converterse en profesores estables das universidades.

En definitiva, ainda que poden apreciarse fortes diverxencias entre as distintas universidades
publicas, en conxunto o volume de profesorado contratado con capacidade de presién para a fixa-
cién de condiciéns de traballo €, como media, un 20% do profesorado das universidades, todo iso
nun contexto de reforzamento dos “dereitos politicos” do profesorado funcionario que implica a
sta participacion preponderante nos 6rganos de goberno das universidades e, xa que logo, nos
ambitos de negociacion destas condiciéns como representantes da Administracion universitaria. A
suma de todos estes factores non fai previsible unha diferenciacion real das condiciéns de traballo
de funcionarios e contratados sen6n unha tendencia & negociacién conxunta daqueles elementos
—fundamentalmente dereitos sociais, colectivos, licenzas, permisos ou permutas— que, en xeral, fica-
ron féra da normativa universitaria e, consecuentemente, son susceptibles de negociacion.

A TENDENCIA CARA A UNIFICACION DAS CONDICIONS DE TRABALLO
DO PROFESORADO FUNCIONARIO E LABORAL

Outro elemento que vai ter un reflexo na fixacion das condicions de traballo do profeso-
rado universitario € a existencia dunha dinamica de converxencia entre o persoal funcionario
e laboral no conxunto das administracions publicas.

De feito, a polémica sobre a existencia ou non dunha reserva de dereito administrativo'
para as relacions de servizo nas administracions publicas viuse superada tanto pola realidade
cotia das distintas administraciéns publicas como pola lexislacion que a ampara e a xurispru-
dencia que foi contrastando a aplicacion desa normativa. Partindo desa situacion, Sanchez
Morén realiza unha interpretacién que ten como premisa o caracter aberto e deliberadamente
ambiguo do texto constitucional e que relativiza a radical distincién entre un e outro réxime.
Este autor propugna unha nova lectura do art. 103.3 da Constituciéon que permita construir un
estatuto comun da funcién publica, entendida en sentido amplo, no que se preserven as garan-
tias propias do dereito publico precisas para salvagardar o interese xeral e que, por tanto, regu-
len de forma homoxénea ambos os colectivos. Neste sentido sinala como a lexislacién e a xuris-
prudencia xa foron construindo en moitos eidos ese ambito comun de regulacion.
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Tamén desde a perspectiva laboralista se apunta unha tendencia & homoxeneizacién dos
réximes xuridicos, sobre todo no caso do persoal laboral fixo, que desvirtGa a existencia de
duas carreiras paralelas. A peculiar natureza da Administracion como “empresario” e o seu
sometemento aos principios constitucionais de igualdade, mérito, capacidade e eficacia, asi
como a necesidade de defender o interese xeral, matizan a aplicacion de moitas das normas
do dereito laboral no seo das administracions publicas. Godino Reyes fala dunha “extraordi-
naria dificultade de escindir a posicion da Administracién como empresario, por un lado, e
como poder publico, cuxo fin, constitucionalmente sinalado —art. 103.1-, é o servizo do inte-
rese xeral, por outro; e o efecto desa dificil conveniencia é unha alteracion significativa do sis-
tema de fontes propio do Dereito do Traballo”™.

Bermejo Cabrero puntualiza que as tres diferenzas basicas que se mantefien entre ambos
os colectivos son: a seleccién —-moi matizadamente-, a xurisdicion e a capacidade de nego-
ciacion. Para este autor non deixan de ser anecdéticas as outras diferenzas (inamobilidade,
réxime retributivo...)".

En efecto, existindo certas diferenzas, pode falarse dun proceso de arrequentamento
mutuo e intercambio entre os dous réximes xuridicos. A relacién laboral no ambito publico
tivo que someterse aos principios que rexen a seleccion de persoal nas administraciéns publi-
cas e ese sometemento incluso se estendeu ao control xurisdicional sobre o nacemento da
relacion mediante a teoria dos actos separables'®. “O contrato de traballo coa Administracion
limita, cando non elimina, a liberdade do traballador de se pluriempregar”'. Por outra banda,
existen tamén limitaciéns evidentes —obxecto de cofiecidas discrepancias tanto doutrinais
como xurisprudenciais*- a negociacién salarial impostas polos limites anuais fixados na lei de
orzamentos?'. En sentido inverso, hai unha crecente penetracién das normas laborais na regu-
laciéon dos funcionarios publicos (por exemplo: dereitos de liberdade sindical, dereito de
folga, negociacion colectiva...)?.

Marin Alonso aprecia un proceso de aproximacioén progresiva dos réximes xuridicos de
funcionarios e laborais. Esta autora fai referencia & extensién a ambos os colectivos dos ins-
trumentos de ordenacién previstos na Lei de medidas para a reforma da funcién publica.
Igualmente cita a aproximacion de dereitos individuais realizada por diferentes normas: Lei
organica de liberdade sindical; Lei de incompatibilidades; lexislacién en relaciéon con permi-
sos de lactacion, paternidade e adopcion; Lei de prevencién de riscos laborais... Esta con-
fluencia de ordenamentos conduce a unha “recepciéon negocial de condiciéns de traballo
igualitarias como consecuencia da converxencia de dereitos a nivel individual”?.

Non se debe, de por parte, esquecer normas propiamente do ambito universitario que
inciden nesa tendencia unificadora ao tempo que reducen de forma acusada a capacidade de
negociacién colectiva, como as recollidas no art. 30 da Lei do Sistema Universitario Vasco,
que fixan o mesmo réxime de licenzas, permisos, vacaciéons, cémputo anual de horas de tra-
ballo, nimero semanal de horas de traballo e a sua distribucién para o profesorado contrata-
do a tempo completo ca o previsto para o profesorado funcionario.

Por outra banda, esta tendencia a aproximacion de réximes xuridicos atopa no ambito
universitario un elemento adicional de reforzamento derivado da identidade de funciéns
entre as categorias estables dos dous colectivos. A dificultade de singularizar funciéns que
xustifiquen unha dualidade de réximes xuridicos opera, ademais, como un elemento favore-
cedor desa unificacion®.
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AS RELACIONS DE POSTOS DE TRABALLO E A SUA INCIDENCIA NA
DETERMINACION DAS CONDICIONS DE TRABALLO

A Lei de medidas para a reforma da funcién pudblica (LMRFP) regulou unha serie de ins-
trumentos con vocacién ordenadora do sistema de emprego publico (os rexistros e os cadros
de persoal, as relaciéns de postos de traballo, a oferta de emprego publico e os plans de
emprego). Alglns destes instrumentos, como as relaciéns de postos de traballo, supofien, en
palabras de Moreu Carbonell, “a novidade mais sobresainte” da lei*. As relaciéns de postos
de traballo (RPT) poden ser un instrumento que contribla a determinar as condiciéns de tra-
ballo do profesorado universitario xa que nelas poden figurar a xornada (ou polo menos as
xornadas que se apartan da habitual do servizo), a localizacién do posto de traballo (o que
incide na mobilidade futura), os complementos retributivos e outras descriciéns que van limi-
tar a capacidade de fixacién destas condiciéns de forma negociada.

A LOU menciona, de forma equivoca, as RPT. No art. 70, “Relaciéns de postos de traballo
do profesorado”, establece:

1. Cada universidade publica establecera anualmente no estado de gastos do seu orza-
mento a relacién de postos de traballo do seu profesorado, na que se relacionaran,
debidamente clasificadas, todas as prazas de profesorado, incluindo o persoal docente
e investigador contratado.

2. As relaciéns de postos de traballo da universidade deberan adaptarse, en todo caso, ao
establecido no paragrafo sequndo do apartado 1 do artigo 48.

3. As universidades poderan modificar a relacién de postos de traballo do seu profesora-
do por ampliacién das prazas existentes ou por minoracién ou cambio de denomina-
cién das prazas vacantes, na forma que indiquen os seus estatutos e sen prexuizo do
disposto no artigo 82.

Curiosamente esa sucinta mencién a un dos instrumentos de ordenacién revela unha
clara confusién entre dous instrumentos distintos: os cadros de persoal e as relaciéns de pos-
tos de traballo. Baixo a denominacién “relacions de postos de traballo do profesorado”, real-
mente a LOU estende ao ambito universitario a aplicacién do que o art. 14 da LMRFP deno-
mina cadros de persoal: “Os cadros de persoal dos diferentes corpos e escalas da
Administracién do Estado, asi como os do persoal laboral, seran os que resulten dos créditos
establecidos na lei de orzamentos”. Esta confusién pédese apreciar con especial nitidez no
punto 1 do artigo que indica que esa clasificaciéon dos postos de traballo se realizara anual-
mente no estado de gastos do seu orzamento®. As relaciéns de postos de traballo (RPT) non
son instrumentos de ordenacién de caracter anual nin consisten simplemente nunha relacién
de todos os postos de traballo dotados orzamentariamente nun determinado exercicio. Si
presentan estas caracteristicas os cadros de persoal, un instrumento que pretende salvar os
problemas de legalidade presupostaria que se xerarian se se pretendese cubrir postos de tra-
ballo sen a correspondente dotacién orzamentaria.

En cambio, como regula o art. 15 da LMRFP, as RPT “son o instrumento técnico a través
do cal se realiza a ordenacién do persoal, de acordo coas necesidades dos servizos, e se pre-
cisan os requisitos para o desempefio de cada posto”. O contido esencial das RPT incluira os
postos de traballo destinados ao persoal funcionario, laboral e eventual, e a denominacién e
caracteristicas esenciais de cada posto de traballo (titulacién requirida, categoria, nivel de
complemento de destino...). As relaciéns de postos de traballo son aprobadas polas distintas
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administracions publicas en exercicio da sUa potestade de autoorganizacion e tefien un carac-
ter dinamico ou evolutivo que debe contemplar as mudanzas que se poidan producir, pero sen
que esas modificacions tefian unha periodicidade establecida nin tefian que coincidir co ciclo
presupostario. Por este motivo, non existe unha coincidencia nin na sta extensién —mais proli-
xa e completa no caso das RPT- nin no seu caracter —mais prospectivo nas relaciéns de postos
de traballo— nin sequera necesariamente na propia enumeracion dos postos de traballo entre
un e outro instrumento. Como indica De Vicente Domingo, “a natureza normativa esixe tamén
a vinculaciéon dos cadros de persoal 4s RPT no seguinte sentido: os postos do cadro de persoal
dotados orzamentariamente son, asemade, postos previstos na RPT, ainda que non todos os
postos previstos nas RPT sexan postos do cadro de persoal””. As RPT deben ser, daquela, un
instrumento de ordenaciéon e prevision da evolucion das necesidades de persoal, polo que nelas
deberan estar todos os postos de persoal, ainda que iso non obriga a que nun determinado
exercicio presupostario se doten —e consten no persoal- todos os postos previstos na RPT.

Ainda que parece claro que o primeiro punto do art. 70 da LOU esta falando de cadros de
persoal e non de RPT, o apartado 3 volve proporcionar confusiéon posto que as modificacions
das que esté falando (ampliacién, minoracién ou cambio de denominacién de prazas) produ-
ciranse, efectivamente, nas RPT e, como consecuencia deste cambio, teran posteriormente o
seu reflexo nos cadros de persoal.

Unha vez mais, a técnica lexislativa da LOU deixa moito que desexar e evidencia un des-
leixo problematico pola utilizacién inadecuada, e ata claramente errénea, da terminoloxia
xuridica. Esta confusion trasladase, por outra banda, & maior parte das normas de desenvol-
vemento da LOU. O Decreto 174/2002 de Valencia (art. 3), o Decreto 266/2002 de Galicia
(art. 11) e mais o Decreto 94/2002 de Estremadura (disp. ad. 2% e 3%) recollen de forma prac-
ticamente literal o precepto da LOU.

Pola sia banda, unha boa parte dos estatutos das universidades aprobados ata este
momento fan referencia & RPT —en moitos casos reproducindo a asimilaciéon entre estas e o
cadro de persoal®- e, especialmente, ao procedemento que se ten que seguir para a sGa apro-
bacion e aos criterios que deben guiar a sta elaboracion. Porén, tamén hai casos, como os
estatutos de Valladolid (art. 162), que fan unha utilizaciéon axeitada da terminoloxia referindo-
se a “que a universidade incluird anualmente no estado de gastos do seu orzamento, e como
parte do seu cadro de profesorado, a relacion debidamente clasificada de todas as prazas de
profesorado contratado”.

Con relacién ao procedemento de elaboracion, en xeral atriblese ao Consello de Goberno
a capacidade para aprobar as RPT?. Esta aprobacion esta precedida por un procedemento no
que se arbitra a participacién, mediante a emisién de informes, dos departamentos.

Polo que respecta & participacion sindical, prevese con distinto grao de intensidade nos
diversos estatutos. Alguns falan de que sera necesaria a negociacion da proposta cos 6rganos
de representacion sindical (estatutos de Xaén, Zaragoza, Carlos Ill ou Santiago de
Compostela), mentres que outros establecen que estes 6rganos seran oidos (estatutos de
Estremadura) ou ben emitiran un informe (Ledn), chegando ata a establecerse que esta tan sé
lles sera comunicada (Auténoma de Madrid). En todo caso, parece claro que compre “non sé
a audiencia sen6n algo mais, a obrigatoria negociacion con elas de determinados aspectos das
relaciéons, como a clasificaciéon de postos de traballo (art. 32.d LORAP), sempre que non se
invada o ambito reservado a decisions relacionadas coas potestades de organizacion (art. 34.1
LORAP), o cal, nunha materia como a que nos ocupa pode dar lugar a sutis distinciéns”*.
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Efectivamente a Lei 9/1987 establece a necesidade de negociar cos 6rganos de represen-
tacion sindical a clasificacion dos postos de traballo pero tamén os sistemas de ingreso, provi-
sién e promocién profesional ou “cantas outras afecten s condicions de traballo”, polo que
moitos dos extremos que deben ou poden figurar na RPT (clasificacion, formas de provision,
quendas ou condiciéns especiais de desempefo dun determinado posto) serian obxecto dese
proceso previo de negociacion, sen prexuizo da potestade de autoorganizacién que lles corres-
ponde as administraciéns publicas para aprobar as RPT*', que, ademais, son normas de natu-
reza regulamentaria. Hai que sinalar a peculiaridade que presenta a aprobacién das RPT por
parte das universidades, posto que no 6rgano encargado da sda aprobacién hai unha partici-
pacion dos sectores afectados pola sta aplicacion (profesores e PAS), ainda que esta represen-
tacion non obedeza a criterios sindicais senén de participacién no goberno da universidade.

De forma singular, os estatutos da Universidade Carlos Ill (art. 97) prevén, ademais, a
necesidade de que o Consello Social sexa informado —o cal parece natural dadas as repercu-
siéns orzamentarias que ten este instrumento- e respectan, asi mesmo, a doutrina constitu-
cional sobre este punto. Debemos recordar que o Tribunal Constitucional, na sGa sentenza
sobre a LRU (27 de febreiro de 1987), declarara a inconstitucionalidade dun precepto que
atribuia ao Consello Social a aprobacién das modificacions do persoal por ser unha funcién
académica cuxa decisiéon non podia ser atribuida a un 6rgano onde a comunidade universi-
taria estd en minoria.

Pola sGa banda, a Universidade de Santiago de Compostela nos seus novos estatutos da
traslado desa proposta ao Claustro para o seu informe.

Como mencionamos, algins dos estatutos das universidades establecen criterios para a
elaboracién das RPT (U. Rey Juan Carlos I, U. de Zaragoza e U. de Santiago de Compostela).
Os ditos criterios adoitan estar referidos & necesidade de garantir unha ratio profesor/alum-
no acaida, unha proporcionalidade entre as distintas titulacions, a posibilidade de promocién
académica ou a garantia dos dereitos linglisticos a través da fixacién de perfis linguisticos (U.
de Santiago de Compostela).

Unha prevision interesante que figura nos estatutos da Universidade de Burgos é aquela
que permite recoller na RPT ata un 2% de prazas non singularizadas coa finalidade de cubrir
“necesidades académicas sobrevidas e que precisen de profesorado contratado estable”. Unha
vez singularizadas estas prazas polo Consello de Goberno, deberan ser incluidas coa sGa ads-
cricion e perfil completo na primeira modificacién que se realice da RPT. Détase, pois, a RPT
dunha certa flexibilidade mediante esa porcentaxe de prazas non singularizadas que permite
facer fronte a necesidades docentes imprevistas.

Outro elemento peculiar da LOU, que se reproduce nas sias normas de desenvolvemen-
to, esta en que a referencia as RPT se sitGa no titulo Xl, dedicado ao profesorado, pero non
existe referencia ningunha a este instrumento no titulo X, dedicado ao persoal de adminis-
tracion e servizos. Se se realizase unha aplicaciéon mimética da lexislacion xeral de funciona-
rios, pareceria normal que existise unha Unica relaciéon de postos de traballo en cada univer-
sidade que incluise profesores —agas aqueles que tefian un contrato temporal (art. 15.1.f
LMRFP)- e PAS*. De feito, a LMRFP parece conducir a esta solucién posto que unicamente
inclGe a posibilidade de que as relaciéns contemplen “conxunta ou separadamente” o per-
soal laboral, funcionario ou eventual (art. 15.1.a). Moreu Carbonell indica que a normativa
estatal de desenvolvemento circunscribe as RPT a un “centro xestor” que debe ter nivel orga-
nico de direccién xeral ou superior ou ser un organismo auténomo, polo que parece que a

administracion ¥ cidadania. 59



Administracion&Cidadania. _1,/2006

totalidade do persoal de cada centro deberia figurar na RPT*. No entanto, a radical diferen-
ciacion de funcidns entre PAS e profesorado pode aconsellar que se aproben RPT diferencia-
das, o que non obstaculiza que poidan ser aprobadas nun Unico acto. Esta diferenciacion
tamén viria aconsellada polos distintos ambitos de negociacion colectiva que pode haber
para os dous sectores (tamén, dentro deles, para o persoal laboral e funcionario) pola inci-
dencia, ainda que escasa, que esta negociacion pode ter no deseiio das RPT.

ADECUACIQN CONSTITUCIONAL DA NORMATIVA UNIVERSITARIA
AUTONOMICA E INFLUENCIA NA DETERMINACION DAS
CONDICIONS DE TRABALLO

A habilitacién competencial en materia de profesorado contratado que realizou a LOU en
favor das comunidades auténomas foi utilizada por estas —con bastante mesura- para regu-
lar aspectos do seu réxime xuridico que, na sia maioria, afectan & determinacién das stas
condicions de traballo*. Con base na competencia autonémica en materia de ensino univer-
sitario ou ben nas stias competencias econémicas, a normativa autonémica regula aspectos
retributivos ou de avaliacion do profesorado —non contestados desde o punto de vista com-
petencial, xa que aparecen vinculados claramente &s citadas competencias autonémicas eco-
némicas e educativas—, establece unha regulacién minima sobre o contido da relacién labo-
ral no sentido de encaixar as categorias laborais da LOU cos preceptos do Estatuto dos traba-
lladores (fixacion das modalidades contractuais pola duracién ou dedicacion dos contratos)®,
ou fixa determinaciéns organizativas (rexistros especificos)?.

Outras cuestions, mais claramente conectadas co ambito da negociacién colectiva das con-
diciéns de traballo, poden ser mais discutibles pero, ainda asi, deben ser contrastadas cos crite-
rios establecidos para intentar atopar o seu encaixe competencial. Entrarian nesa “zona gris” o
establecemento da dedicacion horaria de determinadas modalidades contractuais, a regulacion
sobre licenzas e permisos, a division dalgunhas figuras en varias categorias, as especificacions en
relacién co proceso de seleccion e algunhas cuestions de representacion sindical.

O decreto madrilefio, por exemplo, establece 0 maximo e minimo de horas lectivas e de
titorias para os contratos a tempo completo e parcial (arts. 14 e 15), cuestiéons que, podendo
ser obxecto de negociacién colectiva, tamén son determinantes, por exemplo, do salario e
complementos retributivos que van percibir estes profesores. Por ese motivo, pode convirse
que unha regulacién autonémica harmonizadora entra dentro do seu @mbito competencial®,
a parte de que a opcién por contratos dunha determinada dedicacién conforma a estrutura
do cadro de persoal €, 4 fin e ao cabo, o tipo de servizo publico que se quere prestar.

A repercusién orzamentaria pode ser, igualmente, a xustificaciéon da regulacion do réxime
de licenzas e sabaticos prevista na lei catala para o profesorado contratado. O claro contido
docente ou investigador das actividades que dan dereito a unha excedencia para certas cate-
gorias laborais en Catalufia xustifica tamén a sta regulacién (art. 56: “licenzas e excedencias
para o fomento da investigacion e colaboracién interuniversitaria”). De igual modo, a deno-
minada “excedencia especial” (art. 57), por un periodo maximo de catro anos, non vincula-
da directamente a ningunha actividade académica, non parece presentar problemas xa que
a lei catala a establece como un dereito suplementario para certas figuras de profesorado “sen
prexuizo das licenzas e as excedencias que se recofiezan na normativa laboral e, se é o caso,
no convenio colectivo que sexa de aplicacion”.
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As leis catala, vasca e andaluza, e os decretos murciano, canario, estremefio e balear —e,
de xeito mais solapado, o decreto galego, xa que se deduce polo “intervalo” salarial que
prevé para esta figura— permiten que a figura do profesor contratado doutor se desdobre en
duas figuras trazando unha equivalencia cos corpos docentes. O decreto castelan-leonés per-
fila, incluso, tres niveis dentro da figura do profesor contratado doutor. Esta regulacion
enmarcase nas competencias en materia de universidades das comunidades auténomas e ten
unha clara repercusién presupostaria. Estamos, novamente, ante decisions de politica univer-
sitaria dun alcance que vai mais al6 do ambito puramente laboral, podendo contribuir a con-
formar opciéns dun modelo universitario propio. De feito, a disposicion final segunda da Lei
de universidades de Catalufia establece de forma especifica os compromisos orzamentarios
derivados desta decision®, que parecen indicativos desa decision.

Tamén os preceptos referentes a forma de seleccion deste profesorado, que, de forma
xeneralizada, remiten a regulacién das propias universidades o procedemento de seleccién e
apenas se limitan a sinalar a composicién numérica e a capacitacion académica dos membros
dos érganos de seleccién, parecen presentar problemas, na medida en que poden ser consi-
deradas garantias da calidade da seleccién do persoal e, por conseguinte, do propio sistema
educativo. Ainda nos casos en que se poderia apreciar unha certa “invasién” do ambito reser-
vado & autonomia universitaria —lembremos que as universidades tefien encomendada a
seleccién do seu persoal, o que poderia entenderse como a fixacion das probas de seleccion
que este debe superar—, as normas autonémicas (por exemplo: Madrid, Baleares e Pais Vasco)
establecen recomendacions de minimos sobre o tipo de probas ou sobre a puntuacién maxi-
ma permitida para certas probas que, en todo caso, poderian considerarse regulaciéns desti-
nadas a garantir a calidade do sistema educativo mediante unha adecuada seleccién do seu
persoal contratado.

En materia de representacién sindical hai dous preceptos que poden parecer dificilmente
encaixables nesta analise competencial xa que, de forma mais clara, introducen previsiéns
con claro contido laboral e mais afastadas do ambito competencial educativo. O art. 2.7 do
decreto balear® e a disposicién adicional segunda da Lei catala de universidades* establecen,
respectivamente, a posibilidade de negociar convenios de grupo para o profesorado e a con-
sideracion como centro de traballo diferenciado do persoal docente e do PAS. Nos dous
casos, a normativa autonémica pretende evitar unha negociacién colectiva conxunta das
condiciéns de traballo de profesores e PAS, xa que a LOU, intencionadamente ou non, non
ampliou ao persoal laboral docente unha regulacién semellante a existente para o persoal
funcionario nos termos recollidos no art. 7 da Lei 9/1987, do 12 de xufio, pola que se regu-
la os 6rganos de representacion, determinacion das condiciéns de traballo e participacién do
persoal ao servizo das administraciéns publicas*. Desta forma, mentres que o persoal funcio-
nario docente e PAS vai negociar separadamente as sdas condiciéns de traballo, o persoal
laboral docente debera integrarse en comités de empresa conxuntos co PAS, xa que asi o
esixe a regulaciéon establecida polo Estatuto dos traballadores (art. 63). A representacion uni-
taria do persoal laboral (docente e de administracion e servizos) esta determinada polo con-
cepto de centro de traballo, integrado por todas as dependencias dunha universidade na
mesma provincia, ainda que o convenio colectivo pode prever, no caso de institucions pluri-
provinciais, crear un comité intercentros para toda a universidade.

Pois ben, sendo o resultado pretendido o mesmo, a forma de estar regulado no decreto
balear e na lei catala fai que a resposta sobre o seu axuste competencial difira. O decreto bale-
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ar non impén a sta solucién —"pédese negociar”— e ademais recolle un tipo de convenios, os
convenios de grupo, contemplados na normativa laboral*. Pola sGa parte, a regulacion cata-
la é de mais dificil encaixe, xa que supdn establecer unha excepcién a regulacién xeral con-
tida na lexislacién laboral: representacion unitaria de todo o persoal do centro de traballo en
cada provincia. Cremos que, neste caso, estamos ante un suposto claro de lexislacion laboral
onde a vinculacién coas competencias autonémicas en materia de universidades parece com-
plicada de xustificar. De feito, existen argumentacions que consideran indispofiibles ata para
os propios suxeitos da negociacion colectiva as determinacions en relacion co ambito de elec-
cién dos traballadores contidas na lexislacion estatal®.

En consecuencia, un repaso da normativa autonémica permite comprobar que se axusta,
na sla practica totalidade, as stas atribucions competenciais, posto que moitas das cuestions
reguladas non poden ser entendidas mecanicamente como incluidas na materia “lexislacion
laboral” sen6n que forman parte da competencia autonémica en materia de universidades
ou orzamentaria.

Noutra orde de cousas, unha vez examinados eses aspectos competenciais, é preciso salien-
tar a aparente vontade das leis autonémicas tanto de realizar un tratamento conxunto das con-
diciéns de traballo do persoal docente funcionario e laboral estable como de reservar para as
normativas autonémica e universitaria a determinacion de certos aspectos esenciais disto.

Un elemento comun as leis autonémicas existentes (Lei catala 1/2003, do 19 de febreiro,
de universidades; Lei andaluza 15/2003, do 22 de decembro, de universidades; Lei 3/2004,
do 25 de febreiro, do Sistema Universitario Vasco) é a presenza de preceptos que lles atribd-
en aos estatutos e normas internas das universidades a determinacién das obrigas docentes
—entendidas en sentido amplo- tanto dos profesores contratados como dos funcionarios (art.
42.2 dalei andaluza, art. 64 da lei catala e art. 28 da lei vasca). Estas leis parecen querer anco-
rar esta cuestion —con profunda relaciéon coa determinacién das condicions de traballo- den-
tro desa esfera de autoorganizaciéon que o art. 34 da Lei 9/1987, do 12 de xufio, de regula-
cién dos érganos de representacion, determinacion das condicions de traballo e participacion
do persoal ao servizo das administracions publicas permite excluir da negociacion colectiva.
De feito, a Lei 3/2004 do Sistema Universitario Vasco realiza unha regulacion claramente uni-
lateral proclamando: “O persoal académico, funcionario ou contratado ten as obrigas de
docencia e investigacién que lle sexan ordenadas pola universidade. Podera ser asignado, de
forma motivada, a actividades docentes en areas de cofiecemento afins” (art. 28.2)*.

Tamén se lle atribGe & Comunidade Auténoma o establecemento dun réxime comun de
retribuciéns do profesorado contratado —no caso andaluz, con exclusion dos profesores con-
tratados doutores extraordinarios, acentuando a sta configuracién como unha categoria que
lles pode permitir as universidades realizar unha politica de profesorado e investigacion sin-
gularizada- e ademais fixase como un criterio para estas retribuciéns ou ben a sia homoxe-
neizaciéon coas dos corpos docentes (art. 33.2 da lei vasca) ou ben a prohibicion de que
superen as dos funcionarios (art. 43.3 da lei andaluza)*. Introduicense, xa que logo, criterios
claramente limitadores da autonomia negocial que se presumiria das categorias laborais.

Igualmente, subtraese & negociacién colectiva a fixacién do réxime de dedicacién (art. 39
da lei andaluza e art. 30 da lei vasca) e establécense previsions expresas para regular de forma
unitaria licenzas, permisos, sabaticos, xornada, etc. (arts. 56, 57 e 65 da lei catala e art. 30
da lei vasca).
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A normativa autonémica fai unha aposta clara por unha confluencia de réximes xuridicos
nos aspectos clave da relacion de traballo, deixandolle escasa marxe & negociacion colectiva
en materias como fixacion de xornada, vacaciéns, permisos ou retribuciéns.

0S ESTATUTOS DAS UNIVERSIDADES E A SUA CONTRIBUCION A
FIXACION DAS CONDICIONS DE TRABALLO DO PERSOAL DOCENTE
E INVESTIGADOR

Pédese afirmar que os estatutos procederon a completar a regulacion autonémica exis-
tente fundamentalmente naquelas cuestions mais relacionadas coa organizacion académica,
docente e investigadora. As previsions estatutarias céntranse en fixar determinaciéns como a
dedicacién das diversas categorias docentes, as obrigaciéns e os dereitos dos docentes ou a
slia xerarquizacién. Dentro desas previsions tefien mais peso as dedicadas as categorias de
profesorado contratado temporal (axudantes, eméritos, visitantes e asociados), as que a nor-
mativa autondémica, en xeral, prestara menos atencion en relaciéon cos novos contratos de
profesorado con vocacién de estabilidade. E especialmente minuciosa a regulacién da dedi-
cacién, das funciéns e das obrigaciéns docentes dos axudantes®.

Todas estas previsions entrarian dentro das materias que o Estatuto dos traballadores (art.
85) e a Lei 9/1987 establecen como de obrigada negociacion ou consulta (arts. 9 e 32), pero
a existencia de normas que, en virtude do principio de autonomia universitaria regulan a
cuestion, reduce notablemente esa posibilidade de participacion na determinacion desas
condiciéns. Quizais a prevision introducida no art. 32 desta lei coa reforma operada pola Lei
7/1990, do 19 de xullo, no sentido de establecer como obxecto da negociacién “todas aque-
las materias que afecten, dalguin xeito, ao acceso a funcién publica, & carreira administrativa,
as retribucions e a seguridade social, ou as condicidns de traballo dos funcionarios publicos
e cuxa regulacién esixa norma con rango de lei”, parece facer imperativa esta negociacion.
Non obstante, coincidimos con Del Saz en que esa modificacion normativa “non pode inter-
pretarse como unha deslegalizacién, que seria inconstitucional por afectar & reserva material
de lei contida no artigo 103.3 (...) non tefien mais valor ca o de ser pactos politicos, non xuri-
dicos, que nin o Goberno esta obrigado a asumir nos seus propios termos nin tampouco o
Parlamento debe tramitar e non emendar”¥. Daquela, a esixencia de negociacion destas
cuestions vai estar limitada polas previsions normativas preexistentes.

A FORMA DE NEGpCIACION DAS CONDICIONS DE TRABALLO: ALGUNS
EXEMPLOS PRACTICOS

Partindo do marco normativo sinalado e da sta I6xica incidencia na determinacién das
condiciéns de traballo do profesorado universitario, falta por apuntar algunhas notas sobre
cal pode ser o ambito, a forma e o contido que pode ter a negociacién colectiva do persoal
docente universitario. A existencia dalgunhas experiencias practicas permite apreciar as difi-
cultades e o alcance que esta negociacién pode implicar.

O primeiro problema que se presenta é a duplicidade de dmbitos de representacién, xa
sinalados, para funcionarios e laborais, coa singularidade de que o PAS e o profesorado fun-
cionario tefien previstos foros de representacion separados pero no persoal laboral non exis-
te unha previsiéon semellante polo que, en principio, a negociacién dimanante destes 6rga-
nos deberia ser conxunta para ambos os dous colectivos. De acordo coa Lei 9/1987 deberan
existir xuntas separadas de persoal funcionario de PAS e profesores e mesas de negociacién
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para funcionarios, pero o persoal laboral, segundo as normas do Estatuto dos traballadores,
constitde un Unico centro de traballo. Esta circunstancia é a que propiciou que a Lei de uni-
versidades de Catalufa intente, como se estudou supra, unha solucién paralela a existente
para o persoal funcionario declarando o profesorado contratado un centro de traballo para
estes efectos.

Nun intento similar en canto a sua finalidade —ainda que do punto de vista competencial,
probablemente, menos problematico—, a normativa balear propicia a separacién en materia
de negociacion entre PAS e profesorado contratado recomendando o recurso aos convenios
de grupo, pero, ao mesmo tempo, mantén a unidade na representacion de todo o persoal
contratado nun s6 comité de empresa (art. 2.7 do Decreto 104/2002, do 2 de agosto). A Lei
galega 1/2003, do 9 de maio, de consellos sociais do Sistema Universitario Galego tamén
menciona separadamente os convenios colectivos do PAS e do PDI contratado. Establécese,
xa que logo, unha diferenciacién entre ddas cuestions intimamente relacionadas: a articula-
cién da representacion do persoal e o ambito ou forma de negociacién.

A Universidade de Santiago de Compostela creou tamén un Consello de Participacion
Sindical —ao abeiro dos arts. 35 a 39 da Lei 9/1987- no que estan representados a universi-
dade e os sindicatos e que pretende ser o érgano colexiado superior de coordinacién e con-
sulta tanto da politica de persoal como da participacién do persoal ao seu servizo. Este con-
sello deberé informar e cofecer das medidas sobre persoal, especialmente cando estas afec-
ten a mais dun colectivo do persoal. Constitlese, daquela, un 6rgano que pretende actuar
con caracter consultivo pero tamén con capacidade negociadora para todo o persoal —docen-
te e de administracién— para aquelas cuestions comins a todos os colectivos ou, cando
menos, a mais dun deles.

A tendencia xeral cara & negociaciéon conxunta das condiciéns de traballo entre o perso-
al funcionario e laboral —sen prexuizo de plasmarense en instrumentos xuridicos separados—
xa esta tendo a sUa incidencia nas universidades, e en moitas cuestions € l6xico que asi sexa.
Esta practica consolidada de forma ampla na Administraciéon publica, en particular no ambi-
to local, pode ofrecer bos resultados en determinadas materias que afectan por igual a todos
os colectivos de funcionarios e contratados (PAS e profesorado) ou, polo menos, & totalidade
do profesorado.

Un claro exemplo destas modalidades de pacto diversas atopamolo en dous acordos
alcanzados na Comunidade de Madrid. O Acordo xeral sobre formacion, accién social, saide
laboral e dereitos sindicais, subscrito polas universidades publicas madrilefias e os sindicatos
mais representativos, establece unha regulaciéon comun para profesorado e PAS funcionario e
contratado naquelas cuestiéns que, xustamente, tefien unha natureza transversal e afectan
de forma moi semellante a todos eles por estar claramente separadas das especificidades pro-
pias do labor docente ou da actividade de xestion. Na mesma comunidade auténoma, todas
as universidades publicas asinaron un acordo co goberno autonémico e cos sindicatos en
materia retributiva que afecta a totalidade do PDI (Acordo para a mellora retributiva do per-
soal docente e investigador das universidades publicas da Comunidade de Madrid*). Tamén
aqui é razoable o tratamento conxunto de todo o profesorado posto que o acordo establece
complementos retributivos para todo o PDI de conformidade cos arts. 55 e 69 da LOU.
Finalmente as universidades publicas madrilefias concluiron cos sindicatos maioritarios un
convenio colectivo para o PDI laboral cubrindo o terceiro plano de negociacién posible: o
especifico do profesorado laboral. Este convenio ilustra a marxe existente para a negociacion
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das condicidons de traballo neste sector, sendo reveladora a atribucién as universidades de
facultades importantes como a da organizaciéon do traballo (art. 14).

En igual direccion camifia o recentemente asinado Convenio colectivo para o persoal
docente e investigador laboral das universidades galegas (21.4.06), que confirma a tenden-
cia de asimilacién do persoal docente laboral co funcionario en materia de incompatibilida-
des, permisos, licenzas, pagas, complementos...

En definitiva, o incipiente estadio en que se atopa ainda a determinacién das condicions
de traballo do PDI nas universidades publicas non é un obstaculo para que o desenvolvemen-
to normativo acadado e as experiencias practicas existentes permitan empezar a albiscar o
alcance que pode ter, en concreto, a negociacion colectiva neste terreo. Parece previsible que
esta negociacion se desenvolva en distintos planos, tal e como ocorreu na comunidade
madrilefia, e que a marxe de negociacion existente se encontre relativamente acoutada como
consecuencia das necesidades do servizo publico da educacién superior e dos condicionan-
tes numéricos e de diversidade de dereitos politicos dos distintos colectivos.

CONCLUSIONS

A aposta da LOU pola laboralizacién dalgunhas categorias do profesorado universitario
non parece medir as consecuencias desta opcién nalgunhas cuestiéns como a da fixacién das
condicions de traballo. A dificultade de percibir as vantaxes dunha duplicidade de figuras con
funciéns moi semellantes —sen entrar en xuizos sobre a sta dubidosa acomodacién a doutri-
na do TC sobre o persoal laboral ao servizo das administraciéns publicas— faise mais patente
nesta materia.

O lexislador autonémico, universitario e os propios docentes e sindicatos, nas stas primei-
ras decisions verbo da determinacion destas condiciéns de traballo, fixeron unha clara apos-
ta pola confluencia dos seus réximes xuridicos. Esta aposta chegou, incluso, a preferencia por
instrumentos de negociacion conxuntos nos escasos exemplos existentes ata agora.

A marxe que fica dispoiiible para a negociacion colectiva é, ao noso xuizo, relativamente
escasa debido & natureza trifronte da normativa universitaria, que tende a esgotar —de acordo
coa reparticion competencial existente e coa autonomia universitaria— algiins dos ambitos natu-
rais de negociacion. Por outra banda, en moitas universidades o colectivo con maior marxe de
negociacién —o profesorado contratado estable— non representa un volume moi importante
debido ao grao de funcionarizacién alcanzado, sen esquecer o seu arredamento dos érganos de
goberno da universidade pola regulaciéon dos dereitos politicos que realiza a LOU.

Todas estas circunstancias fan previsible unha tendencia & unificacion de réximes xuridi-
cos poiiendo en cuestién a xustificacion dos cambios que propiciou a LOU en materia de
profesorado.
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Notas

1 Limitaciéns que, por outra banda, existen noutras materias para os funcionarios (negociacién das condiciéns laborais).

2 Loperena Rota, “El marco de la autonomia universitaria tras la STC 26/87, de 27 de febrero”, RVAP, n° 21, 1988, p. 26. Cun ton critico
cara a esta xurisprudencia constitucional, TRAYTER, |. M., “El régimen juridico del profesorado universitario: la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional acerca de su reparto competencial y algunas consecuencias sobre el derecho vigente”, Autonomies, n® 17, 1993, p. 78,
sinalaba que “é curioso destacar que o mesmo argumento (a autonomia universitaria) serve para negar a competencia 4 comunidades
auténomas e para atribuila ao Estado, polo cal nos parece certamente discutible a postura do Tribunal Constitucional”.

3 O anteproxecto mantén as figuras de axudante, profesor axudante doutor, profesor asociado, profesor visitante e profesor emérito, pero
omite calquera referencia ao profesor contratado doutor e ao profesor colaborador, abrindo o ambito autonémico de regulacién coa posi-
bilidade de engadir novas figuras de acordo coas decisiéns propias de politica universitaria. Ao realizar unha listaxe taxada de figuras con-
tractuais, a LOU parecia impedilo.

4 Desde o ambito administrativista, Souviron Morenilla e Palencia Herrejon, La nueva regulacion de las universidades. Comentarios y andlisis
sistemdtico de la Ley Orgdnica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades, Comares, Granada, 2002, fan referencia a que a regulacion
das comunidades auténomas debe respectar unhas “bases do réxime laboral” ditadas polo Estado (p. 456), para posteriormente ancorar
as competencias autonémicas no esquema bases-desenvolvemento en virtude da competencia de desenvolvemento das “bases do réxi-
me xuridico das administraciéns publicas —como son as universidades publicas— e do réxime xuridico dos seus funcionarios” (pp. 500-
501).

5 Federacién de Ensino de CC.00., Regulacion de las condiciones laborales del personal docente e investigador contratado por las universida-
des, Madrid, 2002, p. 14. Tamén Alvarez de la Rosa, La contratacion laboral del profesorado en la Ley Orgdnica de Universidades, Servicio de
Publicaciones de la Universidad de La Laguna, 2002, p. 20, discute esa competencia autonémica indicando que a xurisprudencia consti-
tucional € clara na sta limitacion aos aspectos de xestion ou execucion e adxectivando como unha “esaxeracion ou, de boa fe, unha tau-
toloxia” a atribucién de competencias 4s comunidades auténomas do art. 48.1 da LOU.

6 “Tras a CE de 1978, esta aberta a porta a producion de normas de Dereito civil 8 marxe do dereito tradicionalmente chamado foral ou
especial. En efecto, como ficou claro despois da STC 37/1987, do 26 de marzo, sobre a Lei de reforma agraria andaluza, as comunidades
auténomas poden elaborar normas materiais de natureza xuridico-privada con base en titulos competenciais diversos...” Garcia Rubio,
M. P., Introduccion al Derecho Civil. Calamo Producciones Editoriales, 2002, pp. 54-55.

7 Alvarez de la Rosa, M., La contratacion laboral del profesorado en la Ley Orgdnica de Universidades, U. de La Laguna, 2002, p. 20.

8 Unha previsién desta natureza seria a contida no art. 63.3 do Estatuto dos traballadores en relacion cos comités de empresa: “S6 por con-
venio colectivo podera pactarse a constitucion e funcionamento dun comité intercentros cun maximo de trece membros que seran desig-
nados de entre os compofientes dos distintos comités de centro”.

9 A dificultade de seguir operando co antigo RD de réxime de profesorado universitario tras os cambios operados pola LOU levou os reito-
res das universidades a incluir unha solicitude de pronta aprobacién dun novo marco normativo aproveitando a formulacién das stas pos-
turas en relacion co anteproxecto da LOU. Un acordo da asemblea xeral da Conferencia de Reitores das Universidades Espafiolas celebra-
da o 25 de xaneiro de 2006 establece no punto 4.4: “Ainda sendo conscientes de que esta cuestion non forma parte directamente da
LOU, a CRUE quere expresar a urxente necesidade de dispofier dun réxime xuridico do profesorado.”

10 U. Cérdoba: 67,31%; U. Granada: 64,40%; U. Oviedo: 71,29%; U. Lleida: 65,49%; U. Valencia: 74,83%; U. Santiago de Compostela:
65,6%; U. Politécnica de Madrid: 71,21 %; U. Pais Vasco: 67,73%. Datos de Hernandez Armenteros, ). (coord.), La Universidad espariola
en cifras (afio 2004). Informacion académica, productiva y financiera de las universidades publicas esparolas. Afio 2002, CRUE
(www.crue.org).

11 U. Pablo de Olavide: 20,70%; U. Miguel Hernandez: 41,50%.

12 U. Pompeu Fabra: 33,93%; U. Carlos IlI: 31,14%.

13 Datos de Hernandez Armenteros, ). (coord.), La Universidad espariola en cifras (afio 2004). Informacion académica, productiva y financiera
de las universidades publicas espafiolas. Afio 2002, CRUE (www.crue.org).

14 Defensores desa reserva, como é sabido, foron Parada Vazquez, R., Derecho Administrativo. Organizacion y empleo publico, Marcial Pons,
y también Del Saz, S., Contrato laboral y funcién ptiblica, Marcial Pons, Madrid, 1995. A favor da contratacion laboral sen limites esta Sala
Franco, T., Incidencia de la legislacion laboral en el marco de la funcion pdblica, MAP, 1989.

15 Sanchez Morén, M., Derecho de la funcion pdblica, Tecnos, 2001, p. 60 e ss.

16 Godino Reyes, M., El contrato de trabajo en la Administracion publica, Civitas, Madrid, 1996, pp. 285-286.

Ss_administracién ¥ cidadania.



Administracion&Cidadania. _1,/2006

17 Bermejo Cabrero, F., “Las relaciones de puestos de trabajo y la laboralizacion de la Funcién Piblica”, REDA, n°® 62, 1989.

18 Esta cuestion esta debullada con detalle por Fernandez Villazon, L. A., Distribucion y delimitacion de competencias entre la jurisdiccion social
y la jurisdiccién contencioso-administrativa, Lex Nova, Valladolid, 2001, p. 205 e ss.

19 Godino Reyes, op. cit.,, p. 291.

20 A Audiencia Nacional, nunha cofecida —e polémica- sentenza do 7 de novembro de 2000, estimou un recurso contencioso-administra-
tivo contra unha resolucién do ministro de Administraciéns Piblicas excluindo da negociacién colectiva a suba salarial polo incremento
do IPC e outros incrementos salariais, amparada posteriormente pola lei de orzamentos, que obviaba un acordo previo entre o Goberno
e os sindicatos neste senso. Baseandose na “forza vinculante” que se lle atrible 4 negociacion colectiva en certos ambitos pola Lei 7/1990,
que regula esta materia, a Audiencia Nacional ordena as subas salariais pactadas. Esta sentenza xerou unha ampla controversia doutrinal
sobre a extensién e limites da negociacion colectiva en relacién co principio de legalidade. Un comentario pode verse en Martinez
Barguefio, M., “Las retribuciones de los funcionarios publicos. Un comentario a la Sentencia de la Audiencia Nacional de 7 de noviembre
de 2000”, CiberRevista de Derecho Administrativo, n° 18, 2001, Universidad de Cantabria (www.law.unican.es).

21 Asi, por exemplo, a STC 63/1986, do 21 de maio, que fixa ese tope no volume total da masa salarial sen que se poida referir aos incre-
mentos individuais; e a STC 96/1990, do 24 de maio, que estende a posibilidade de fixacién deses topes ds comunidades auténomas e
aos entes locais por parte da Lei xeral de orzamentos do Estado.

22 Lopez Gémez, ). M., El régimen juridico del personal laboral de las Administraciones piblicas, Civitas, 1995, p. 153, sinala ese proceso de
dsmose crecente.

23 Marin Alonso, 1., La negociacion colectiva conjunta del personal laboral y funcionarial en la Administracion publica. Los acuerdos mixtos,
Comares, Granada, 1999, p. 59 e ss.

24 A dificultade de diferenciar os réximes xuridicos do profesorado funcionario e do profesorado contratado estable levou a Conferencia de
Reitores a propofier un novo paso de asimilacion de cara a anunciada reforma da LOU, en concreto en relacién coa extension aos profe-
sores contratados doutores da prohibicion de prestaren servizos en universidades privadas. CRUE, Modificacion de la Ley Orgdnica de
Universidades. Propuestas sobre profesorado, CRUE, p. 8 (www.crue.org, acordo de 25.1.06).

25 Moreu Carbonell, E., “Las relaciones de puestos de trabajo en el proceso de reforma de las administraciones publicas”, RAP, n° 144,
1997, p. 395. Existen amplas analises destes instrumentos de ordenacion en: De Vicente Domingo, El puesto de trabajo en el Derecho de
la funcién publica, Tirant lo Blanch, Valencia, 1997; Ferreira Fernandez, A. X., La provisin de puestos de trabajo en la Administracion General
del Estado, INAP, Madrid, 2002; Molero Maraiién, Acceso y clasificacion profesional en las Administraciones publicas, Tirant lo Blanch,
Valencia, 1999; Puerta Seguido, F., La consolidacion del empleo puiblico precario, Lex Nova, Valladolid, 2003; sen esquecer o tratamento de
Sanchez Morén, M., Derecho de la Funcién publica, Tecnos, Madrid, 2001, e Palomar Olmeda , A., Derecho de la funcién pdblica, Dyckinson,
2000.

26 A LRU si recollia de forma correcta esta mencion (art. 47): “Cada universidade establecera anualmente no estado de gastos do seu orza-
mento o seu cadro de profesorado, no que se relacionaran debidamente clasificadas todas a prazas de profesorado, incluindo o persoal
docente contratado”.

27 Op. cit., pp. 110-111.

28 Os estatutos da Universidade de Estremadura (BOE do 23 de xufio de 2003) falan, por exemplo, de que “o documento que formalice a
RPT do profesorado acompariara o orzamento anual da universidade” e, por outro lado, mencionan que “existira un persoal tedrico que
comprendera aquelas prazas cuxa cobertura se estima necesaria para o 6ptimo funcionamento da universidade” (art. 163).
Intercambianse claramente as denominacions que da a LMRFP a estes dous instrumentos. Na lifia de denominar RPT ao cadro de perso-
al estan tamén, por exemplo, os estatutos de Malaga, Xaén, Leon e Rey Juan Carlos.

29 Moreu Carbonell, E., op. cit.,, p. 423 e ss., sinala as insuficiencias da LMRFP na regulacién do procedemento de elaboracién das RPT.

30 De Vicente Domingo, op. cit., p. 106.

31 Ferreira Fernandez, A. X., op. cit,, p. 114, indica que “as previsions das RPT se insiren no dambito da potestade autoorganizativa das admi-
nistracions publicas, que atrible a estas a facultade de organizar os servizos na forma que estimen mais axeitada para a sGa maior efica-
cia, a que compele o mandato contido no artigo 103.1 da Constitucion [...] en que € caracteristica a discrecionalidade que domina o seu
exercicio, non confundible coa arbitrariedade, sempre prohibida”.

32 Federacion de Ensino de CC.0O0., op. cit., p. 46, indica: “para os efectos da elaboracion da RPT hai que soster que non cabe a sta esi-
xencia respecto dos contratos temporais, isto €, axudante e profesor axudante doutor ao tratarse de tarefas non permanentes con dura-

cién determinada no tempo”.

33 Moreu Carbonell, E., op. cit,, p. 396. A orde ministerial do 2 de decembro de 1988 regula as relaciéns de postos de traballo da
Administracién do Estado.
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34 O desenvolvemento autonémico da LOU realizouse a través de: Lei 1/2003, do 19 de febreiro, de universidades de Cataluiia (BOE do
11 de marzo); Decreto do 12 de setembro de 2002 sobre o réxime do persoal docente e investigador contratado polas universidades
publicas de Madrid e o seu réxime retributivo; Decreto 140/2002, do 7 de outubro, sobre réxime do persoal docente e investigador con-
tratado e sobre complementos retributivos do profesorado das universidades canarias (BOC do 18 de outubro); Decreto 224/2002, do 25
de xufio, polo que se adoptan medidas para a contratacion de persoal docente e investigador pola Universidade de Zaragoza; Decreto
94/2002, do 8 de xullo, polo que se regula o réxime do persoal docente e investigador contratado da Universidade de Estremadura (DOE
do 11 de xullo); Decreto 266/2002, da Xunta de Galicia, do 6 de setembro, de contratacion de profesorado universitario (DOG do 17 de
setembro); Decreto 394/2003, do 16 de outubro, polo que se crea o Rexistro de Profesorado Universitario Contratado (DOG do 29 de
outubro); Decreto 174/2002, do 15 de outubro, sobre réxime e retribucions do persoal docente e investigador contratado laboral das
universidades publicas valencianas e sobre retribuciéns adicionais do profesorado universitario (DOGV do 22 de outubro); Decreto
104/2002, do 2 de agosto, de regulacién do réxime xuridico e retributivo do persoal docente contratado da Universidade das lllas Baleares
(BOIB do 8 de agosto); Orde 64/2002, do 15 de xullo, da Conselleria de Educacién, Cultura, Mocidade e Deportes, pola que se autoriza
4 Universidade da Rioxa a contratacién de persoal docente e investigador aludido na LOU (BOLR do 27 de xullo); Decreto foral 194/2002,
do 9 de setembro, polo que se autoriza a Universidade Piblica de Navarra a contratacion de persoal docente e investigador (BON do 4
de outubro); Lei 3/2004, do 25 de febreiro, do Sistema Universitario Vasco (BOPV do 12 de marzo); Decreto 183/2002, do 23 de xullo,
do Pais Vasco, sobre contratacion do persoal docente e investigador universitario para o curso académico 2002-2003 (BOPV do 29 de
xullo); Acordo do Consello de Goberno do Principado de Asturias polo que se autoriza a contratacion de persoal docente e investigador
pola Universidade de Oviedo (BOPA do 5 de agosto); Decreto 224/2002, do 25 de xufio, do Goberno de Aragén, polo que se adoptan
medidas para a contratacién de persoal docente e investigador pola Universidade de Zaragoza (BOA do 12 de xullo); Orde, do 26 de xullo
de 2002, sobre a aplicacion da Lei organica 6/2001, de universidades, a contratacién de profesorado na Universidade de Cantabria (DOC
do 1 de agosto); Decreto 85/2002, do 27 de xufo, sobre o réxime do persoal docente e investigador contratado nas universidades publi-
cas de Castela e Ledn (BOCyL do 3 de xullo); Lei andaluza 15/2003, do 22 de decembro, de universidades (BOJA do 31 de decembro);
Decreto 150/2003, do 25 de xullo, de réxime xuridico e retributivo do persoal docente e investigador contratado das universidades pibli-
cas da Rexién de Murcia; Decreto 104/2003, do 29 de agosto, de réxime xuridico e retributivo do persoal docente e investigador con-
tratado da Universidade da Rioxa (BOLR do 4 de setembro); Decreto 303/2003, do 11 de novembro, sobre réxime de persoal docente e
investigador contratado da Universidade de Castela-A Mancha (BOCM do 14 de novembro); Decreto 247/2003, do 21 de outubro, do
Pais Vasco sobre profesorado universitario contratado con caréacter temporal (DOPV do 5 de novembro).

35 Neste punto, unha boa parte das normas autondmicas atriblen a cada categoria contractual unha modalidade contractual en canto &
sta duracion (contratos temporais ou contratos fixos) e unha dedicacién concreta (tempo completo ou tempo parcial). Chama a aten-
cién o caso galego, posto que procede a unha regulacion detallada destes extremos na figura do profesor colaborador e, en troco, deixa
a regulacion das outras figuras da LOU practicamente sen variacions.

36 Alvarez de la Rosa M., op. cit., pp. 39-40, inclde unha listaxe dos ambitos de posible regulacién autonémica: o proceso de seleccién, o
rexistro de persoal, as avaliacions do profesorado, o réxime retributivo e o grao de dedicacién deste persoal.

37 Tamén o Decreto 104/2002 das lllas Baleares e o Decreto 150/2003 de Murcia fixan a xornada semanal maxima e as horas lectivas de
cada tipo de contrato.

38 “3. Para promover as novas figuras contractuais permanentes de profesorado, a Generalitat debe elaborar e dotar orzamentariamente
un plan que estableza en doce anos a creacién de 400 contratos de catedratico contratado e 800 de profesorado agregado, a razén apro-
ximada de 100 contratos de catedratico ou profesor agregado por ano, contratos que debe cofinanciar no 50%. Estas achegas, adicio-
nais ao incremento indicado polo apartado 2, deben ser incluidas cada ano nos orzamentos da Generalitat, a partir dos orzamentos de
2003.”

39 Art. 2.7: “O persoal docente e investigador contratado da Universidade das lllas Baleares, de acordo coa normativa laboral vixente, rea-
lizara elecciéns sindicais para designar os seus representantes no comité de empresa do persoal laboral da UIB. No entanto, podese nego-
ciar e aprobar coa Universidade un convenio colectivo especifico para o persoal docente e investigador, no marco da Lei 6/2001, do 21
de decembro, de universidades, deste decreto, da normativa da UIB e da lexislacién laboral vixente; un convenio colectivo no que se con-
cretaran fundamentalmente, no marco da regulacién deste decreto e de toda a normativa universitaria e laboral existente, as condiciéns
de traballo do persoal docente e investigador contratado.”

40 Disposicion adicional segunda. Relaciéns laborais.
1 Todos os establecementos de cada universidade publica de competencia da Generalitat constitlien un Gnico centro de traballo.
2 Malia o que establece o apartado 1, para os efectos representativos, para cada universidade publica, as relacions laborais do persoal
académico contratado e dos axudantes e as relacions laborais do persoal de administracion e servizos contratado en réxime laboral cons-

titden, cada unha por si mesma, un centro de traballo diferenciado.

41 “Constituirase unha Xunta de Persoal en cada unha das seguintes unidades electorais: 3.3.3. Unha en cada universidade dependente da
Comunidade Auténoma para os funcionarios dos corpos docentes e outra para o persoal de administracion e servizos.”

42 Estes convenios son criticados polo seu caracter corporativo e tamén por dividir a capacidade de presion sindical, vid. Federacién de
Ensino de CC.0O0., op. cit., p. 43.
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43 Federacion de Ensino de CC.00., op. cit., p. 37: “De todo iso, débese concluir que se esta ante ambitos predefinidos e impostos por
vontade do lexislador para a constitucion dos érganos de representacion unitaria do persoal laboral, que non son dispoiibles nin poden
ser modificados por acordo entre as partes interesadas.”

44 Esta esfera de autoorganizacién é tamén recofiecida nos instrumentos de negociacion colectiva. Por exemplo, o Convenio colectivo para
o persoal docente e investigador laboral das universidades pdblicas de Galicia asinado o 21 de abril de 2006 recolle no art. 14 unha pre-
visién neste sentido: “A organizacion do traballo é facultade exclusiva de cada universidade e a sta aplicacién practica correspondera ao
6rgano competente no marco da lexislacién vixente e en particular dos estatutos de cada unha delas e do presente convenio colectivo.”

45 Porén esa homoxeneizacion de réximes atopa precisamente no ambito retributivo as maiores disparidades xa que, en xeral, pédese apre-
ciar unha certa resistencia da normativa autonémica a asimilar —especialmente no tocante aos complementos de dedicacién docente e
investigadora- ambos os colectivos, incluso en relacién con aquelas figuras laborais dotadas de estabilidade e de plena capacidade docen-
te e/ou investigadora.

46 E discutible que as obrigas docentes establecidas pola normativa existente ata este momento se poidan cualificar como simple “colabo-
racion” que non interfira na tarefa que a LOU, claramente, establece como obxecto do contrato: a formacion investigadora. Debe terse
en conta que dar tres ou catro horas & semana de clase, ou ben entre 60 e 120 horas anuais, supon poder facerse cargo de entre unha
e dias materias cuadrimestrais. Se se ten en conta que este persoal non debe encargarse en solitario dunha materia, xa que entén non
estaria “colaborando”, a sua situacién complicase ainda mais pola posibilidade de que se lle encargue impartir tres ou catro materias dis-
tintas nun periodo formativo. Esta carga docente pode ser excesiva para unha figura que, de por parte, debe estar prioritariamente dedi-
cada a realizar a sta tese de doutoramento, en definitiva & stia formacién investigadora. Tampouco supén unha reducién cualitativa desta
carga a especificacién de que sera docencia practica posto que en moitas areas de cofiecemento esta docencia implica unha maior pre-
paracién e formacién ca a docencia tedrica. Ao noso xuizo, as universidades (con excepciéns como, por exemplo, a contida no art. 118.2
dos estatutos de Xaén) desvirtuaron coa sta regulacion a regulacién da LOU. Nunha translacién mimética dos esquemas aplicables as
outras figuras docentes, colaborar na docencia non € algo cualitativamente diferente senén sé cuantitativamente menor.

47 Del Saz, S., Contrato laboral y funcion publica, Marcial Pons, Madrid, 1995, pp. 105-106.

48 BOCM do 14 de setembro de 2004.
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O papel da valoracion econémica
na xestion publica das areas
naturais protexidas

O presente artigo ilustra a utilidade dos métodos de valoracién econémica de bens sen mercado para
a xestion publica en xeral e como guia para a planificacién de espazos naturais ecoloxica e paisaxis-
ticamente valiosos en particular. Logo de situar histdrica e xeograficamente a orixe e mais a evolucion
destes métodos, asi como o papel que xogan na actualidade nos Estados Unidos, Europa e Esparia,
describense brevemente as técnicas mdis utilizadas, con especial atencion aos métodos de preferen-
cias declaradas, baseados na estimacion das preferencias individuais e, por agregacion, sociais. Como
exemplo de uso e potencial destas técnicas, preséntanse os principais resultados de varias aplicacions (valoracion
continxente, experimento de eleccion e andlise Delphi) realizadas en Galicia co obxectivo de analizar
a viabilidade de medidas de compensacién para os produtores rurais pola adopcién de prdcticas com-
patibles coa conservacion da Rede Natura 2000 (RN 2000) en espazos de montafia. Os resultados
amosan que a conservacion e a mellora na calidade dos nosos montes non sé é viable senén que é social-
mente desexable.&

& Palabras clave: economia, recursos naturais, xestién publica, avaliacién
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1. INTRODUCION

A valoracién econémica aplicada ao medio ambiente experimentou unha expansion sen
precedentes nas Gltimas décadas, fundamentalmente a partir dos anos 60-70 nos Estados
Unidos, dos 80 no contexto internacional e dos 90 en Espafia. A fiabilidade das técnicas mello-
rou substancialmente como consecuencia da sta aplicacién a diversos contextos e ambitos
xeogréficos, ainda que tamén se poderia afirmar que foron as melloras metodoléxicas as que
permitiron e incentivaron o crecemento exponencial das aplicaciéns. Asemade, a valoracién
econémica pasou de ser unha éarea de investigacién restrinxida ao ambito universitario —espe-
cialmente no caso europeo e espafiol, e en menor medida nos Estados Unidos— a espertar o
interese das administraciéns publicas, porque proporciona informacién nun contexto en que
parecia imposible realizar ningun tipo de cuantificacién e, xa que logo, axuda a orientar a xes-
tién piblica do medio ambiente ou de proxectos con consecuencias ambientais.

Probablemente é no ambito das areas naturais no que a valoracién econémica demostrou
en maior medida o seu potencial e as stas posibilidades. O nacemento e o desenvolvemen-
to dos métodos de valoracién de bens sen mercado produciuse como resposta & necesidade
da Administracién de priorizar e de xustificar investimentos plblicos nun contexto de recur-
sos limitados. Na analise da rendibilidade econémica ou analise custo-beneficio (ACB) —cal-
culo dos beneficios ou perdas netas— das alternativas de investimento, os gastos en conser-
vaciéon de areas naturais safan claramente desfavorecidos, dado que representaban unha
safda neta de fondos, sen contrapartida nos ingresos. Con todo, a ausencia de ingresos non
implica necesariamente inexistencia de beneficios, pois a sociedade revela unha elevada pre-
ferencia pola protecciéon dos seus ecosistemas mais valiosos, ben porque obtén beneficios
recreativos, ben por razéns de legado, histéricas ou socioculturais. O reto era estimar, en ter-
mos incorporables nas analises custo-beneficio das politicas pulblicas, a magnitude destes
beneficios sociais, de caracter publico ou colectivo e sen mercados nin prezos asociados.

Gran parte da estrutura conceptual para valorar os beneficios sociais de proxectos publi-
cos procede de Hotelling (1938), que descubriu para o mundo anglosaxén os traballos do
francés Dupuit publicados en 1844 (Dupuit, 1844, 1933). En 1947, o Servizo de Parques
Nacionais (SPN) dos Estados Unidos principiou a procura dalgunha forma de lles asignar un
valor aos servizos fornecidos polos espazos que xestionaba co obxectivo de xustificar os gas-
tos do goberno federal na sia conservacién. O proxecto foi asignado a un economista da
Divisién de Planificacién, Roy Prewitt, e foi el quen tivo a idea de enviar cartas a dez reputa-
dos expertos pedindolles consello. Case todos responderon negativamente —era imposible
medir valores recreativos en termos monetarios—; todos agas Harold Hotelling, profesor de
estatistica matematica na Universidade de Carolina do Norte. Hotelling percibiu a similitude
entre esta cuestion e a formulada por Dupuit, que buscou un criterio para determinar o valor
social de infraestruturas como pontes ou estradas e resaltou que o valor social era maior ca
os ingresos xerados, porque a poboacién estaria disposta a pagar mais polo uso da ponte do
que naquel momento pagaba —na maior parte dos casos, nada—. Dupuit e despois Hotelling
argumentaron que o valor social destas infraestruturas debia estimarse como a area baixo a
curva de demanda polo seu uso, asociando o beneficio social ao concepto econémico de
excedente do consumidor. O problema practico era obter esta curva. Certamente existia
—cunha peaxe alta haberia unha menor demanda ca con unha baixa—, pero estaba latente.
S6 se observaba un punto desa curva: o correspondente ao prezo existente (quizais cero); e
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con s6 este punto non podia inferirse nada sobre a posicién e a forma do resto da curva nin
se podia, xa que logo, obter unha estimacién do beneficio social do seu uso.

O caso dunha érea natural protexida era conceptualmente semellante ao exemplo das
infraestruturas pero presentaba unha diferenza determinante e favorable: existian outros gas-
tos asociados coa visita —como a viaxe, o aloxamento, o equipo, etc.— que poderian propor-
cionar a necesaria variacion de prezos. Ainda que estes gastos non representaban ingresos
para o Servizo de Parques Nacionais, eran claramente percibidos polos visitantes como un
prezo por visitar o lugar. Ademais este prezo variaba entre visitantes que vivian a distancias
distintas. Se estes gastos puidesen medirse, seria posible construir unha funcién de demanda
de visitas ao lugar e, a partir dela, determinar o valor social dos servizos recreativos obtidos.
Infelizmente, Prewitt fixose eco da opiniéon maioritaria e concluiu que “os valores recreativos
non poden ser medidos en termos monetarios”. Todas as respostas foron publicadas nun
informe do SPN de 1949 (National Park Service, 1949). A resposta de Hotelling foi incluida
neste informe (Hotelling, 1949), pero non chamou a atencién e ficou no esquecemento
durante case unha década, ata que en 1956 o Estado de California contratou unha consulto-
ria ambiental para cuantificar os beneficios recreativos asociados a unha serie de encoros
incluidos no proxecto do rio Feather. Esta compaiiia tivo noticia da idea de Hotelling por
medio de Harold Ellis, profesor de Economia na Universidade de Berkeley (California), e deci-
diu utilizala. Asi, realizaron enquisas a visitantes en distintos lugares durante 1956 para obter
informacion sobre a stia procedencia e sobre os gastos en que incorreran para a visita. Con
base nestes datos, calcularon unha curva de demanda e construiron un estimador aproxima-
do do excedente do consumidor. A andlise foi publicada por Trice e Wood (1958); foi a pri-
meira aplicacién do que se denominaria posteriormente “método do custo de viaxe”. A
segunda aplicacién apareceu uns meses despois. En 1957, Marion Clawson realizou un pro-
xecto de investigacion en Resources for the Future para obter datos sobre visitas a Yosemite
e a outros parques nacionais co obxectivo de aplicar o método de Hotelling. Estes resultados
foron publicados en Clawson (1959), que partia da premisa de que era “teoricamente posi-
ble e practicamente factible asignar valores monetarios a recreacion”.

Pero o reto investigador ainda persistia, asociado aos denominados “intanxibles”, isto &,
aqueles bens para os cales nin existia demanda de mercado nin poderia ser inferida, como
no custo de viaxe, da demanda de bens de mercado relacionados. Para este caso, cumpria
unha técnica distinta que foi suxerida por primeira vez en 1947, o mesmo ano en que
Hotelling lle propuxo a Prewit o custo de viaxe para estimar beneficios recreativos. A idea xur-
diu de Ciriacy-Wantrup (1947), profesor do Departamento de Economia Agraria da
Universidade de Berkeley, para medir os beneficios da fixacién dos solos, algins dos cales non
tinan mercados: eran de caracter colectivo e “intanxible”, como a reducién do risco de ero-
sion. O problema limitabase, de novo, & estimacion da funcién de demanda por eses bens e
servizos. Propuxo a seguinte solucién:

Podemos preguntar aos individuos dunha mostra ou grupo social canto difieiro estan dis-
postos a pagar por cantidades adicionais sucesivas dun ben colectivo de non-mercado.

Este procedemento seria posteriormente cofiecido como método de valoracién continxen-
te, e converteuse nunha das técnicas de valoracién mais polémicas pero tamén potencialmen-
te mais versatiles e, por tanto, Utiles. Este método proporcionaba unha estimacién da deman-
da de mercado para os “intanxibles” en cuestién e, a partir dela, o beneficio ou excedente.
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Ciriacy-Wantrup analizou tamén posibles obxeccions a esta formulacién, incluida a de que o
medio de pagamento utilizado poderia influir nas respostas, pero tamén confiaba en que “a
través da axeitada formacion e definiciéon dos cuestionarios semella posible minimizar este
posible nesgo” (Ciriacy-Wantrup, 1947). Esta mesma suxestion foi repetida no libro sobre
economia dos recursos naturais do mesmo autor (Ciriacy-Wantrup, 1952). Con todo, a idea
non se aplicou ata o ano 1958, unha vez mais auspiciada polo SPN (Mack e Myers, 1965) no
contexto da recreacién. Neste primeiro estudo aplicado, preguntouse aos individuos pola sia
disposicion a aceptar o pagamento dun prezo de entrada pola satisfaccion obtida das visitas
a bacia do rio Delaware. Os autores puntualizaban que as conclusiéns debian ser considera-
das con cautela pois a disposicion a pagar hipotética non tifia por que corresponderse coa
real. Pero isto non invalidaba os resultados sen6n que pedia unha investigacion mais profun-
da da metodoloxia. A segunda aplicacién, e quizais a mais cofecida, tivo lugar en 1961
cando Davis (1963a, 1963b, 1964) entrevistou unha mostra de cazadores e outros visitantes
aos bosques de Maine para a sUa tese de doutoramento. Posteriormente Ridker (1967) utili-
zou a valoracién continxente para calcular os beneficios do control da contaminacién do aire.
Pero non foi ata a década seguinte cando se revelou a potencialidade do método para sub-
ministrar estimaciéns de beneficios que os métodos alternativos non podian ofrecer; concre-
tamente, nunha aplicacién pioneira sobre beneficios da mellora na visibilidade derivada do
control da contaminacién (Randall et al., 1974; posteriormente, Randall e Peterson, 1984).
O maior impulso aos métodos de valoracién econémica nos Estados Unidos produciuse a
principios dos 80 coa Executive Order 12291 e coa CERCLA (Comprehensive Environmental
Response, Compensation and Liability Act). Mediante estas normativas, a ACB posicionouse
como un procedemento de rutina asociado coa avaliacion de proxectos e, especificamente,
normalizase o uso de métodos de valoracién econémica. As aplicacions creceron vertixinosa-
mente a mediados dos 80, alcanzando a mediados dos 90 mais da cuarta parte das publica-
ciéns no Journal of Environmental Economics and Management (Deacon et al., 1998). Con
todo, o despegue definitivo do método produciuse a raiz do estudo de valoracién realizado
en Alaska para estimar as perdas ecoldxicas (non comerciais) asociadas 4 vertedura de petré-
leo do Exxon Valdez (Carson et al., 2003). Esta aplicacion foi o punto de partida dunha indem-
nizacion millonaria ao Estado de Alaska exclusivamente por perdas ambientais e deu lugar,
asemade, as famosas guias de Arrow et al. (1993), consideradas como referencia para todas
as aplicaciéns no ambito internacional. Carson et al. (1992) xa citaban polo menos mil apli-
caciéns de valoracién continxente, ainda que a maior parte procedian dos Estados Unidos.
En Europa, as primeiras aplicacions destes métodos de valoracién son mais serodias; pro-
dicense nas décadas dos 80 e dos 90 (Navrud, 1992; Navrud e Pruckner, 1997). A principal
diferenza na evolucién dos métodos nos dous continentes é o recofiecemento da sia validez
por parte das axencias gobernamentais. Mentres que nos Estados Unidos son amplamente
recofiecidos e utilizados, en Europa sé parecen selo no Reino Unido e timidamente no resto
dos paises da Unién Europea (UE), nos que existe certa reticencia sobre a sGa incorporacion
as rutinas de avaliacion de proxectos, de analises de regulaciéns ou incluso de avaliacion de
danos sobre os recursos naturais. Un caso excepcional e pioneiro é a 1995 Environment Act
no Reino Unido, mediante a que se podia solicitar, tras peticion previa do ministerio, a reali-
zacién de andlises custo-beneficio en casos particulares. Co tempo, esta regulacion evolucio-
nou e deu lugar & Regulatory Impact Assessment (1998), de xeito que o Reino Unido apareceu
como o Unico estado da UE no que a valoracion econémica se usa no desefio de todas as
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novas regulaciéns que asi o requiran. Entén, a partir de finais de 1998, o Consello de
Ministros non pode considerar ningunha proposta de regulacion que afecta a empresas,
organizacions sen animo de lucro ou outros sectores sociais sen realizar previamente unha
avaliacion completa de impactos (RIA). Desde aquela, no Reino Unido realizaronse RIA sobre
diversos proxectos: quimicos, substancias perigosas, manufacturas, ruido, radiacion, estradas,
trens, ambiente de traballo, etc. (Regulatory Impact Unit, 2003; HM Treasury, 2003).

Con todo, o caso de Reino Unido é excepcional, pois na Unién Europea non é habitual
requirir unha avaliaciéon de impactos ex ante nin, por tanto, aplicar a ACB no proceso de
desefio de politicas publicas. As administracions puUblicas aluden tanto a escasa dispoiibilida-
de e fiabilidade de datos para levar a cabo unha ACB como as stas limitacions para analizar
cuestions ambientais (Virani e Graham, 1998) para argumentar que a ACB non sexa unha esi-
xencia previa & toma de decisiéns. Na UE prodicense contradiciéns pois, malia recofiecerse
a importancia da valoracién econémica, non existen indicios de que se vaia ter en conta na
toma de decisidns politicas ou xudiciais. Asi, na Directiva sobre responsabilidade ambiental,
en relacioén coa prevencion e reparacién de danos ambientais, dise:

Se non é posible utilizar criterios preferentes de equivalencia recurso-recurso ou servizo-
servizo, aplicaranse técnicas de valoracién alternativas. A autoridade competente podera
prescribir o método —por exemplo: a valoracion monetaria— para determinar a magnitu-
de das medidas reparadoras complementarias e compensatorias necesarias (Directiva
2004/35/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 21 de abril de 2004, Diario Oficial
da Unién Europea, L 143, 30-04-04).

Na proposta desta directiva argumentabase que:

a valoracién dos danos aos recursos naturais segue sendo causa de controversia, ainda
que é imprescindible para acadar os obxectivos ambientais que persegue esta proposta.
As dificultades que presenta e a controversia que suscita a avaliacién dos danos aos recur-
sos naturais resolvéronse cun criterio valorativo que favorece a reparacién fronte as medi-
das monetarias, en boa medida porque os custos da reparacién son mais faciles de calcu-
lar, utilizan menos metodoloxias de valoracién econémica escasamente probadas e poden
verificarse a posteriori. (COM, 2002: 17 final).

En Espafa, a primeira aplicaciéon de valoracién continxente realizouse no contexto do
transporte (Riera, 1991, 1993), na que se valoraba o impacto ambiental dun determinado
desefio de circunvalacién urbana, ainda que curiosamente o transporte é s6 o segundo eido
de aplicacion mais habitual, despois dos espazos naturais (Riera, 1997). As primeiras aplica-
cions relacionadas con areas naturais son as de Ledn (1994), Calatrava (1994), Rebolledo e
Pérez (1994), Campos e Riera (1996), Campos et al. (1997), Del Saz (1996)°... A partir dos
90 os ambitos de aplicacién féronse ampliando, ainda que case sempre se tratou de traballos
de investigacion realizados desde a universidade e desvinculados das decisions publicas. Asi,
sen animo de sermos exhaustivos, podemos atopar aplicacions en ambitos tan diversos como
o ruido provocado polo transito (Penin, 1998), os tratamentos sanitarios (Dalmau, 1998;
Pinto et al., 1998), os efectos da contaminacién sobre a satde (Riera e Penin, 2000; Vazquez,
2000), a xestion de residuos (Gandara e Riera, 2000), o urbanismo (Riera, 1995), etc.

A continuaciéon introducimos brevemente os fundamentos da valoracién econémica de
servizos sen mercado das areas naturais, para posteriormente presentarmos as técnicas dis-
pofiibles para estimar os beneficios sociais destas areas.
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2. A VALORACION ECONOMICA DA RECREACION E A CONSERVACION
DA PAISAXE RURAL

O mundo rural sempre desempefiou moitas mais funciéns que a mera provisiéon de ali-
mentos e materias primas. Con todo, desde que o proceso de urbanizacién se converteu
nunha realidade global, estas funciéns comezan a cobrar un peso fundamental nas preferen-
cias sociais. Isto ocorre fundamentalmente por ddas razéns. En primeiro lugar, a poboacién
urbana empeza a demandar do mundo natural servizos relacionados co gozo do tempo libre.
En segundo lugar, comeza a percibirse que a funcién de provisién de alimentos e materias
primas de forma intensiva se realiza en detrimento das funciéns recreativas e ambientais do
medio rural. Paralelamente, a ciencia veu demostrando que estas funciéns ambientais son
fundamentais para a conservacioén dos ecosistemas, da biodiversidade, da salide e, en Gltima
instancia, da propia producién de bens comerciais e servizos de lecer de forma sustentable.
E, curiosamente, as perdas nas funciéns de recreacién e proteccién ambiental fanse eviden-
tes simultaneamente a un aumento da sia demanda social.

E a ausencia de mercado a razén pola que a estimacién dos beneficios sociais das areas
de montafa habitualmente se limita aos valores comerciais, incorporando nalgtins casos os
recreativos e obviando acotio os servizos ambientais. Con todo, a evidencia empirica demos-
trou que a magnitude dos beneficios sociais non relacionados co uso directo do recurso, entre
os cales se encontran os servizos ambientais, non é desprezable. Por exemplo, Brouwer e
Slangen (1998), nunha recente aplicacién en Holanda, observan que a poboacién non usua-
ria dun espazo natural valora a sda conservacién o dobre ca os visitantes. Xa que logo, pare-
ce necesario estimar tanto os valores de uso como os de conservaciéon que os cidadans en
xeral, tanto usuarios como non usuarios, manifestan respecto ao nivel actual de conservacién
ou a posibles ampliaciéns na superficie e no nimero das areas naturais protexidas. Nesta
direccién foron pioneiros os traballos sobre as ESA (Environmental Sensitive Areas ou Areas
Ambientalmente Sensibles) no Reino Unido (Willis e Garrod, 1994; Willis et al., 1996;
Bateman et al., 2000).

2.1. Métodos de valoracion

O obxectivo de todos os métodos de valoracién é cofecer as preferencias, individuais ou
colectivas, por cambios nos bens e servizos obtidos dos espazos naturais. Os métodos que
tratan de calcular as preferencias individuais descansan na teoria microeconémica do benes-
tar baseada nas preferencias individuais. Pola sia banda, os métodos que intentan cofiecer as
preferencias colectivas, a diferenza dos anteriores, toman como punto de partida as que reve-
lan grupos especificos, decisores politicos ou grupos de expertos.

En primeiro lugar, os métodos indirectos ou de preferencias reveladas deducen o valor
que os individuos asignan aos servizos ambientais das decisions que estes toman en merca-
dos de bens relacionados. Polo tanto, as decisidns respecto ao ben de mercado serven como
“proxy” das que terian lugar respecto ao ben sen mercado. A este grupo pertencen o méto-
do do custo de viaxe, que —como vimos no epigrafe 1- considera os gastos de desprazamen-
to do individuo como unha aproximacién inferior aos beneficios que obtén da visita a un
espazo natural, e o método dos prezos hedénicos, que considera a variable ambiental como
un dato —entre outros— que inflGe no prezo que o individuo esta disposto a pagar por un
determinado ben de mercado, como a vivenda (Ridker e Henning, 1967; Rosen, 1974).
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A principal vantaxe destes métodos é que se basean en decisions reais. O seu principal
inconveniente é que s6 proporcionan estimadores do valor relacionado co uso activo do
recurso. Porén, non axudan a calcular a importancia dos valores de conservacién e tampou-
co permiten valorar politicas que impliquen cambios nos bens e servizos ex ante , é dicir,
antes de seren aplicadas. Estas limitacions dos métodos indirectos e o feito de que non axu-
den a aproximar o valor total, incluido o de conservacién, desprazaron a atencién cara a
outro tipo de métodos de maior potencialidade.

En segundo lugar, os métodos directos ou de preferencias declaradas avalian o ben sen
mercado mediante a realizacién de enquisas que incorporan mercados hipotéticos ou simu-
lados. Entre elas, a valoracién continxente é a mais representativa (Mitchell e Carson, 1989).
Consiste en simular un mercado mediante un cuestionario no cal o enquisador realiza o papel
de oferente do ben ambiental e o enquisado de demandante. O cuestionario establece as
condiciéns en que teria lugar o intercambio e por iso se cofiece como escenario da valora-
cion. O obxectivo é obter a méaxima disposicién a pagar (ou minima compensacion esixida)
polo gozo do ben obxecto de estudo (ou por unha perda de gozo do ben ambiental), baixo
o suposto de que a achega que este ben realiza ao benestar do individuo €, como minimo,
a sUa disposicion a pagar por obtelo (ou a compensacion esixida por renunciar a el).

A valoracién directa permite a estimacién do valor total e ademais a sGia obtencion é posi-
ble ex ante , por exemplo, para predicir os beneficios dunha politica* ou medida antes da sta
aplicacién (no noso caso, a ampliacion de espazos protexidos ou o abandono dos existentes)
ou para comparar os efectos no benestar de diferentes medidas. A principal vantaxe destes
métodos € a sua flexibilidade para ser aplicados en diferentes situaciéns e para valorar un
abano amplo de bens. O inconveniente mais sobranceiro, en cambio, radica no desefio do
exercicio, pois hase prestar especial coidado na elaboracion do cuestionario para evitar ou
minimizar a presenza de nesgos e erros de estimacién (Carson, 1999)°.

Con todo, tamén existen técnicas que, en lugar de basearse nas preferencias individuais,
fano nas colectivas ou de grupo. Entre estes métodos atépase a metodoloxia Delphi, que se
leva a cabo a través dun proceso iterativo consistente na realizacién de enquisas a un grupo
de expertos ou de decisores relevantes que manifestan preferencias colectivas. Neste proceso
iterativo, garantese o anonimato de todos os participantes, evitando desta forma a influencia
nesgada da opinién de calquera deles. E dicir, impidese que ningunha opinién poida ser atri-
buida a un en particular. A forma habitual de levar & practica o anonimato € a través da utili-
zacion de cuestionarios escritos, entrevistas persoais, teléfono, fax ou, ultimamente, internet.

No caso dos espazos naturais, a magnitude dos valores de conservacion é moi relevante e, se
0 obxectivo —como ocorre neste caso— € obter o valor social de diferentes alternativas de xestion
para o futuro, os métodos de preferencias declaradas son os mais axeitados, pois incorporan os
valores non vinculados estritamente —na actualidade ou no futuro- co seu uso. No entanto, nal-
guns casos € moi Util ademais valorar por separado determinadas caracteristicas relacionadas coa
paisaxe e coa xestion dos espazos naturais. Por exemplo, a cantidade de cuberta arborada ou o
tipo de vexetacion presente nos devanditos espazos poden ser aspectos determinantes da paisa-
xe percibida. Para solucionar este problema, unha posible alternativa é levar a cabo muiltiples
exercicios de valoracién continxente. Unha aproximacion mais sinxela baséase na aplicacién dou-
tro tipo de métodos directos que permiten obter, mediante unha mesma aplicaciéon, un con-
xunto de valores desagregados para as diferentes caracteristicas do ben en cuestion.

78_administracién ¥ cidadania.



Administracion&Cidadania. _1,/2006

Estas técnicas, que comezan a ser aplicadas ao medio ambiente nos anos 90 (Adamowicz
et al., 1994, 1995), utilizaronse con profusién en investigacion de mercados desde os anos
60 (Luce e Tukey, 1964). O obxectivo naquel ambito era cofiecer a importancia relativa das
distintas caracteristicas dos bens nas decisions de compra dos individuos.

No caso dos espazos protexidos de montafia, € Gtil cofiecer a importancia relativa de dife-
rentes aspectos da paisaxe para os individuos que gozan dela, para asi axudar a establecer
prioridades & hora de determinar aqueles aspectos aos que se ha de dirixir a sia xestion. Para
iso recorrese a desefiar diferentes alternativas ou paisaxes, integradas por diferentes niveis dos
atributos ou caracteristicas considerados relevantes, entre os que debe estar obrigatoriamen-
te o custo de aplicar ese tipo de xestion, que nos vai permitir transformar as preferencias reve-
ladas mediante as elecciéns en magnitudes monetarias. As alternativas preséntanselle ao indi-
viduo, quen debe informar, mediante algin dos formatos posibles, sobre as stas preferencias
respecto desas posibilidades.

O formato de ordenacion —como o seu nome indica— consiste en ordenar as alternativas da
mais & menos preferida. No formato de puntuacién , o segundo dos presentados, o individuo
debe situar cada alternativa nunha escala -numérica ou semantica— en que o extremo inferior
do intervalo implica que a alternativa é a menos desexable e a situada no extremo superior a
mais desexable. O problema fundamental destes formatos é que a precision da ordenacién ou
da puntuacién mingua a medida que aumenta o nimero de opciéns con que se enfronta o
suxeito (Wildert, 1994). En xeral, comprobouse que o individuo ordena ou puntia con facili-
dade as duas ou tres primeiras alternativas pero acha problemas para decidir sobre o resto,
polo que resultan decisiéns mais aleatorias do que fundamentadas nas sias verdadeiras prefe-
rencias. O terceiro tipo de métodos son os experimentos de eleccion. Consisten en presentar ao
individuo un subconxunto limitado de opciéns, normalmente ddas ou tres, para que escolla a
que prefire. Normalmente, por motivos de eficiencia no uso da mostra, cada individuo realiza
mais dunha eleccién. O nimero de eleccions determinase na fase de desefio para que o indi-
viduo sexa capaz de se enfrontar ao conxunto de eleccidns sen sufrir cansazo. A vantaxe deste
formato é que garda mais semellanza co comportamento habitual dos individuos no merca-
do, pois implica elixir unha entre un conxunto de opciéns dispoiibles.

Describese a continuacién a aplicacién dalgunhas destas técnicas de valoracion de prefe-
rencias declaradas (valoracién continxente, experimento de eleccién e andlise Delphi) en
Galicia para analizar a viabilidade social de medidas de compensacién a produtores rurais no
ambito da RN 2000. Unha descricién mais extensa do desefio das aplicacions e dos seus resul-
tados pode obterse en Prada et al. (2005).

3. A VALORACION DE BENEFICIOS E DE CUSTOS SOCIAIS DA REDE
NATURA 2000 EN GALICIA

3.1. A Rede Natura 2000 en Galicia

A Directiva 92/43/CEE do Consello da Unién Europea, do 21 de maio de 1992, no artigo
terceiro, define a rede ecoléxica denominada Natura 2000. Esta rede estara formada por un
conxunto de espazos naturais europeos que representan habitats de alto interese comunita-
rio polas stas caracteristicas especiais, ben porque se atopen ameazados de desaparicién,
presenten unha area de distribucién natural reducida debido & sta area restrinxida ou en
regresion e/ou constitlan espazos representativos dalgunha das seguintes rexiéns bioxeogra-
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ficas: alpina, atlantica, boreal, continental, macaronesia ou mediterranea®. A peninsula Ibérica
queda maioritariamente clasificada como mediterrdnea ainda que toda a sta fachada norte e
noroeste se inclie na rexién atlantica, que Galicia comparte con outras areas de estados
membros mais setentrionais (Francia, Reino Unido, etc.).

O principal obxectivo desta directiva, reflectido no seu artigo segundo, é contribuir a
garantir tanto a biodiversidade como o mantemento e a mellora deses hébitats naturais de
especial relevancia. Para iso adoptaranse medidas que axuden a tales fins acordes coas carac-
teristicas socioeconémicas de cada rexion en particular, sempre tendo presente que non sé
se poderan senén que se deberan manter as practicas tradicionais agricolas, gandeiras ou
forestais.

A elaboracién da RN 2000 €, xa que logo, un punto clave & hora de levar & practica a
directiva, pois nela recolleranse os espazos que inclian habitats obxecto de mellora ambien-
tal. Para iso cada estado membro da Unién Europea pode contribuir & rede cunha proposta
dos territorios ou das zonas que se incluirian nela. A proposta de RN 2000 europea (Sundseth
e Hanley, 2002) esta formada por 14.912 lugares de interese comunitario (LIC") e 2.885
zonas de especial proteccion de aves (ZEPA®), que representan, respectivamente, unha super-
ficie de 436.887 e 232.062 km? (668.949 km? en total).

FIGURA 1. Localizacion de LIC en Espaia
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Fonte: Ministerio de Medio Ambiente (2001)
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Espafa, ademais de ser o estado que mais contrible & RN 2000 en termos absolutos, tamén
0 é en termos relativos (quitando o caso de Dinamarca), cun 23% do seu territorio nacional.
Galicia participa en menos dun 4% na superficie estatal proposta para a RN 2000, o que
representa menos do 1% da superficie espafiola. Ademais, a superficie de LIC proposta pola
comunidade galega é apenas do 11% sobre o total do territorio autébnomo. Isto implica que
Galicia se sitGia ao rabo do conxunto de comunidades espafiolas, lonxe da achega media esta-
tal respecto da superficie total (case o 23 %) e singularmente doutras rexions atlanticas
(Asturias, Cantabria...), que incliGen un 20% do seu territorio. Rexiéns como Andalucia, cun
22% sobre o total da RN 2000 espafiola e un 28% do seu territorio terian, pola contra, un
patrén semellante ao de Espafa no conxunto da Unién Europea. A proposta galega’ para for-
mar parte da RN 2000 esta formada por 65 espazos, diferenciando 57 LIC e 8 ZEPA. Estes
espazos representan 369.369 ha, o que supdén un 13% da superficie total galega'®. Nesta pro-
posta atépanse recollidos 57 habitats que figuran na Directiva 92/43/CEE, sendo 11 deles
prioritarios (Xunta de Galicia, 2001).

FIGURA 2. Proposta da Rede Natura 2000 en Galicia

Fonte: Elaboracién propia sobre Xunta de Galicia (2001)
Cor vermella: Escenario da andlise de demanda (valoracion continxente e experimento de eleccion en Prada et al., 2005)
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A RN 2000 de montaria en Galicia comprende un nimero de espazos de recofecido valor
paisaxistico, que amosan a combinacién de funciéns e problematicas que acabamos de refe-
rir. Por iso, a investigacion que describiremos no seguinte epigrafe (Prada et al., 2005) tifia
como obxectivo analizar a demanda social de servizos non comerciais relacionados cos espa-
zos de montafia incorporados na proposta e, en relacién con ela, a viabilidade de politicas de
incentivos a oferta destes servizos. Estes incentivos deberian centrarse no establecemento das
adecuadas compensaciéns econémicas a aquelas practicas produtivas non sé compatibles
sendn necesarias para a conservacion de valores rurais non simplemente comerciais.

O obxectivo da investigacién de Prada et al. (2005) era analizar as preferencias paisaxis-
ticas e de conservacién dos LIC de montafia, tanto por razéns de homoxeneidade bioxeogra-
fica como de problemética ambiental ou de potencialidades e habitats de flora e fauna. Asi,
de entre todos os incluidos na rede, a aplicacién céntrase en 24. Os LIC seleccionados supo-
flen o 76% da proposta galega ainda que en niimero sexan menos da metade. Preséntase,
daquela, a proposta de pasar dos tres parques naturais actuais (Invernadoiro, Fragas do Eume
e Baixa Limia), que supofien 36.000 ha ou un 1% do territorio (ainda que o 94 % dos par-
ques actuais), a unha ampliaciéon que incluiria 21 areas mais e que implicaria, en conxunto,
0 10% do territorio con 280.000 ha.

Este é basicamente o acoutamento territorial para un experimento de eleccién que ten
como obxectivo a obtencién da demanda social da sGa conservacion por parte dos cidadans
galegos en xeral. Para a andlise sobre aceptacién de programas e compensaciéns por parte
das comunidades de montes vecifiais en man comin (CMVMC), circunscribese ainda mais
esta delimitacion territorial. Neste caso selecciénanse 9 dos 57 LIC da proposta galega para
a RN 2000, dous deles dentro da rexion bioclimatica mediterranea' e o resto na atlantica.
Estes espazos foron escollidos por ser unha mostra representativa dos espazos de montafia da
RN 2000 na Galicia meridional (excluindo as areas de litoral ou fluviais, as zonas himidas e
mais as illas). Por outra banda, ainda sendo nove espazos de referencia, cunha extensiéon de
234.392 ha, representan un moi considerable 63,5% do total de LIC propostos en Galicia
para formar parte da RN 2000, asi como o 8% da superficie total da comunidade.

3.2. Aplicaciéns de valoracién economica

Asi, o marco da valoracién, desde o punto de vista da demanda, vai ser o paso da actual
situacion de proteccion destes bosques de montafia (tres parques naturais'?, que supofien
36.000 ha ou o 1% do territorio) a unha situacién con 24 areas protexidas —incluidas as tres
actuais— que supofieria 280.000 ha ou o 10% do territorio’’. Ademais de valorar este cambio
na area protexida, considerouse interesante obter as preferencias sociais respecto doutros
aspectos de xestion con impacto na paisaxe rural. Para iso, en primeiro lugar, levouse a cabo
un test de percepcién para cofiecer que aspectos da paisaxe aprecia mais a sociedade gale-
ga. Este exercicio consistiu na realizacién dun cuestionario a unha mostra representativa da
poboacién metropolitana galega, como principal demandante de servizos rurais non directa-
mente comerciais. Este cuestionario presentaba informacién visual —-mediante fotografias
reais— que intentaba abranguer un conxunto extenso e realista de alternativas de xestion.
Entre os atributos considerados incluironse a cantidade de cuberta arborada, o tipo de arbo-
rado, as diferentes intensidades de xestion no caso do monte baixo, a variada morfoloxia de
camifios e bordos, a altura do arborado, a idade, a densidade, etc. Preguntabase ademais
sobre caracteristicas socioeconémicas dos enquisados e pediaselles a sia opinién sobre a rele-
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vancia de diversos problemas ambientais para os espazos valorados. A partir das respostas
obtidas, analizouse a clasificacion total de fotografias e construironse indices de preferencia
paisaxistica (IPP)'.

Os resultados desta anélise de percepcion permiten salientar que a poboacién considera
moi relevante o tipo de cuberta arborada, con forte preferencia polo bosque tradicional repo-
boado e a menor valoracién paisaxistica para os cultivos de eucalipto e para o0 monte baixo
ou baldio, sendo esta Gltima opcién sempre menos preferida ca calquera opcién de arbora-
do. En consecuencia, dos datos dedtcese un claro apoio social as politicas de repoboacion e,
en concreto, a recuperacion do bosque caducifolio. Ademais de confirmar os resultados ante-
riores, obsérvase que os individuos prefiren masas arbéreas de menor densidade, xa que faci-
litan a vision e o movemento, e aspectos de xestion de grande impacto visual (camifios, bor-
dos, limites) irregulares que axuden a estruturar e definir o conxunto. A analise inférmanos
tamén tanto de que a poboacién prefire areas con cuberta arborada dominante, preferible-
mente de bosque tradicional de caducifolias, como de que amosa unha valoracién negativa
da presenza de devasas visibles e de altas densidades de arborado e unha valoracién positiva
da cuberta arbérea dominante, a xestion adecuada do monte baixo e os bosques maduros.

Xa vimos que son os métodos de preferencias declaradas, como o experimento de elec-
cién, os Unicos que permiten estimar valores non relacionados co uso directo dos recursos, e
ata aqueles asociados a politicas que ainda non foron aplicadas, posibilidades que os conver-
ten en especialmente atractivos neste caso. Asi, realizouse un experimento de eleccién a unha
mostra representativa da poboacién galega. Os individuos entrevistados debian elixir cadan-
sia opcién de proteccion entre varias que lles eran presentadas. Cada alternativa variaba en
termos da superficie protexida —definida segundo o nimero de espazos protexidos, a exten-
sion en hectéreas e a porcentaxe do territorio—, o tipo e a cantidade de cuberta arborada, e
a idade das arbores (presentada como intervalo temporal de aplicacion do programa).
Ademais, para traducir as decisions a magnitudes monetarias, incorporouse o custo —en
forma dun recargo anual por familia no IRPF acumulable nun fondo- como unha dimensién
mais das alternativas para valorar. Todos estes atributos e os seus niveis presentaronse
mediante axudas visuais —neste caso, debuxos— creadas para presentar variacions nos atribu-
tos. Como valoracién adicional, realizouse unha valoraciéon continxente dos beneficios sociais
da situacion actual de proteccién (tres espazos ou 1% do territorio) fronte & opcion de aban-
donar calquera investimento en conservacién destes espazos.
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Cadro 1. ATRIBUTOS E NIVEIS UTILIZADOS NO EXPERIMENTO DE ELECCION

Atributos Niveis
Superficie protexida 3 espazos = 1% do territorio = 36.000 ha
24 espazos = 10% do territorio = 280.000 ha
Cantidade de cuberta arborada Menos do 50% da superficie
Mais do 50% da superficie
Tipo de cuberta arborada Plantacion forestal
Bosque tradicional
Intervalo temporal 15 anos
de aplicaciéon do programa 30 anos
7.000 ptas. (42,07 €)
Custo 15.000 ptas. (90,15 €)
25.000 ptas. (150,25 €)

FIGURA 3. Exemplo de imaxes utilizadas para representar os atributos na valoracién

econdmica
Cambio na superficie protexida
Situacion actual Situacioén alternativa
Mapa 1 Mapa 2
«
% >
3 Espacios . 24E
1% do territorio — ‘ 10% do :::’%orlu
36.000 Ha ' N 280.000 Ha
- * ey
& ¥
Tipo de cuberta vexetal
Situacion actual Situacion alternativa

TIPO PLANTACION FORESTAL TIPO. BOSQUE TRADICIONAL
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Comezando pola valoracién continxente, as variables que demostraron influencia na dis-
posicién ao pagamento revelada foron —obviamente— o prezo que se pagaria, pero tamén o
domicilio rural ou urbano do entrevistado', se realiza un uso activo ou non dos espazos valo-
rados, se pensa visitar o espazo no futuro, o tamafio familiar —relevantes porque expresan
motivos de opcién e legado, respectivamente- e se considera que se deberia aumentar a
superficie protexida'. A estimacion econométrica do modelo proporciona unha disposicion
media ao pagamento por familia situada entre os 6,61 e os 7,21 euros por fogar e ano para
manter os actuais investimentos en conservacion.

No caso do experimento de eleccién é notoria a elevada participacion no mercado simulado,
pois 0 85% dos entrevistados elixen unha opcién de intervencion fronte a situacién actual. A ana-
lise das respostas permite corroborar a significatividade dos atributos da paisaxe seleccionados no
tocante as decisions dos individuos. Ademais, entre as variables que axudan a explicar as respos-
tas, aparecen outra vez o domicilio rural fronte ao urbano ou interior fronte a litoral”, o nivel de
estudos, se realiza un uso activo dos espazos naturais valorados, se hai picaros no fogar —disposi-
cién a conservacion por motivos de legado- e se o valor que asigna aos espazos se debe princi-
palmente a motivos de conservacién fronte a motivos de uso'.

Os datos permiten analizar a importancia de cada un dos atributos nas elecciéns dos indivi-
duos. Asi, os modelos estimados permiten deducir que o atributo de méis peso nas elecciéns é o
tipo de arborado que configura a cuberta vexetal dominante. O segundo atributo mais influente
nas respostas € o aumento na superficie protexida. Os seguintes atributos, por orde de importan-
cia relativa nas decisions, son a cantidade de arborado e o tempo de aplicacién das medidas, ainda
que cun impacto moito menor.

As cifras de disposicion ao pagamento por cambios marxinais nos atributos indicannos
que as familias galegas estan dispostas a pagar anualmente, como media, arredor dos 123
euros para que o tipo de cuberta arborada dominante pase a ser de bosque de caducifolias,
114 euros para que a superficie protexida dos nosos montes aumente do 1% ao 10% do terri-
torio, sobre 43 euros para que exista arborado en mais do 50% da area de montana e, final-
mente, 41 euros por cada periodo adicional de 15 anos na aplicacion das medidas.

Tamén é destacable a elevada coherencia dos resultados deste estudo cos obtidos noutras
investigacions. A disposicion ao pagamento por conservacion proporcionada polo Ministerio
de Medio Ambiente (2002) no Plan forestal espafol é incluso superior, con 144,24 euros por
familia e ano, mentres noutros paises europeos a disposicién oscila por exemplo entre os 102
e 186 euros por familia e ano (Bonnieux e Le Goffe, 1997). Asi mesmo, por unidade de super-
ficie, os 337 euros por hectarea e ano derivados da elevacion de resultados ao conxunto da
poboacién galega para a superficie proposta son comparables, por exemplo, con MacMillan
e Duff (1998), con 529 euros por hectarea e ano para Escocia, ambos en relaciéon cos bene-
ficios ecoldxicos e sociais do monte', e desde logo superan os 231 euros por hectarea e ano
que o noso Ministerio de Medio Ambiente (2002) permite asignar aproximadamente & pro-
ducién madeirable dos montes galegos.

Por ser esta unha investigacién pioneira na estimacion dos beneficios sociais dun conxun-
to de espazos, un valor engadido dos datos é que nos permiten comparar os resultados cos
obtidos noutras investigacions para un sé espazo. Asi, para as illas Cies (Prada, 2001) obtivo-
se unha disposicion media ao pagamento por motivos de conservacion de 5,53 euros por
familia e ano, o que indica que a cifra de 7,21 euros por familia e ano pola conservacion dos
actuais tres espazos de montafa non estaria, en absoluto, sobrevalorada.
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Ademais, obsérvase que a poboacién galega esta disposta a aumentar a superficie prote-
xida do 1% ao 10% do territorio e a pagar por iso arredor de 114 euros, o que supén mul-
tiplicar por dezaseis a disposicion ao pagamento estimada para conservar os tres espazos
actuais, mentres a superficie protexida o fai por oito (de 36.000 a 280.000 ha). Isto implica
unha forte preferencia por incrementos na superficie protexida (a disposicién ao pagamento
crece o dobre en comparacion co aumento en proteccién, o que se traduce como disposi-
cién marxinal ao pago crecente). Xa os entrevistados declaraban que a superficie protexida
deberia aumentar a méais do 15% (mellora superior & que presentabamos no noso exercicio
de valoracién, 10%). O forte incremento na disposiciéon ao pagamento en relacién con
aumentos equivalentes na superficie protexida poderia estar recollendo este efecto.

No tocante s paisaxes de montafia, o problema fundamental subxacente radica na exis-
tencia dunha demanda crecente de determinados servizos e, pola contra, dunha oferta en
claro retroceso, debido a que as funcions recreativas e ambientais vense desprazadas por pro-
ducidéns cun output que se intercambia no mercado e que son remuneradas via prezos. A 16xi-
ca econdémica mais simple indica que as institucions publicas deberian actuar nestes casos
establecendo o adecuado vinculo entre a demanda e a oferta, permitindo que a competen-
cia entre usos alternativos se desenvolva en igualdade de condicidns, para que os usos do
monte sexan o reflexo veraz das preferencias sociais. Este vinculo debe traducirse en incenti-
vos axeitados para os produtores rurais que reflictan a intensidade da demanda e, xa que
logo, que estimulen a provision destes servizos ambientais, de recreo e estéticos, que sé o
mundo rural pode fornecer.

En relacién coa oferta de servizos ambientais e recreativos das areas RN 2000 de monta-
fa, realizamos unha analise Delphi sobre aceptacién de compensaciéns por parte dos mon-
tes vecifais en man comuin nun conxunto de areas representativas -9 de entre as 57 propos-
tas como LIC na RN 2000 galega— que implican o 8% da superficie da comunidade (234.000
ha). Este tipo de medidas distan moito de ser hipotéticas pois estan xa contempladas na refor-
ma da PAC (Regulamento CE 1257/1999) e na sUa transposicién ao dereito interno espanol
(Real decreto 6/2001) e galego (Lei 9/2001).

Da mesma forma que a lexitimacion dunha politica ou dunha medida de conservacién
reside na demanda social de determinados servizos recreativos e ambientais, a sta eficacia
depende da stia comprension e aceptacion por parte dos colectivos afectados e chamados a
participar activamente na sia aplicacién, especialmente cando a provisién dun ben publico
é realizada por axentes privados. No caso das compensaciéns para incentivar determinadas
practicas agrarias, foron na maior parte dos casos a deficiente informacién e a escasa contia
da subvencioén os factores explicativos da escasa participacion.

Realizaronse entrevistas persoais a 30 xestores (presidentes de montes vecifiais en man
comun como representantes de preferencias colectivas) en zonas de montafia chamadas a
integrar a futura RN 2000. O obxectivo era, ademais de pescudar a sda opinién sobre os
incentivos vixentes, cofiecer a sta disposicion a participar nun programa de conservacion da
paisaxe de montafia e recadar a sGa opinion sobre diversos aspectos de desefio das medidas,
entre eles o nivel que consideraban adecuado para as axudas previstas e a sia duracion.

Tanto para realizar repoboaciéns como para actividades silvicolas, as axudas existentes
(Orde do 28 de maio de 2001) considéranse insuficientes, € dicir, inferiores as que demanda-
rian as comunidades de montes, polo menos nun 30%. Con todo, as axudas que aceptarian
as comunidades de montes encaixan, na maior parte dos casos, dentro do marco comunita-
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rio (Regulamento CEE 2080/1992 e Regulamento CE 231/1996). Os xestores méstranse en
desacordo coa exclusion das actuais axudas das superficies catastradas como forestais e de
monte baixo, pois unha axeitada politica de reforestacion poderia diminuir o nimero e a gra-
vidade dos incendios forestais. Tampouco concordan cos actuais limites maximos a area
obxecto de subvencion e, en xeral, demandan un aumento do orzamento para estas axudas.

Respecto de futuros programas de conservaciéon RN 2000 con remuneraciéns en funcién
dos beneficios sociais proporcionados, os comuneiros coidan que se deberian duplicar as
actuais axudas & repoboacion inicial e multiplicar por dez as primas compensatorias, aumen-
tando ata no triplo a duracién destas primas. Unha vez mais, se comparamos estas deman-
das cos moédulos vixentes no contexto comunitario, obsérvase que estan ainda por baixo das
axudas de aplicacién no caso de calquera tipo de repoboacion inicial -un 30%- e nas primas
a coniferas. No caso das primas a frondosas, superariase levemente —un 8%- o tope maximo
estipulado pola lexislacion comunitaria. En definitiva, as demandas dos nosos produtores
rurais axustarianse con facilidade ao marco das axudas dispostas no ambito comunitario®.

Os entrevistados manifestan tamén que o principal problema dos nosos bosques de mon-
tafia son os incendios forestais. Consideran que os instrumentos acaidos para a conservacion
e a mellora dos montes son o establecemento de subvenciéns para repoboacién, cunha
renda anual por hectarea e facilitando o apoio técnico necesario.

3.3. Resultados e anélises de viabilidade social

O obxectivo central da aplicaciéon presentada como exemplo era comparar a demanda
social para a conservacién de espazos naturais coa posible aceptacion, por parte da socieda-
de rural, de politicas que, axustadas aos requirimentos de devandita demanda, permitan
unha eficaz e duradeira xestién do noso patrimonio natural.

A primeira opcién metodoldxica (experimentos de eleccién) permitiunos avaliar o cambio
en curso de tres a vinte e catro ENP de montafa na futura RN 2000 (de 36.000 a 280.000
ha). Neste caso, a disposicién a financiar o cambio ou mellora proposta (os beneficios da con-
servacion) elévase a 120 euros por familia e ano, sendo decisivos para iso o maximo nivel
territorial da rede (como atributo cuantitativo) e a cuberta arborada dominante con caduci-
folias (como atributo cualitativo).

A estimacién mostra, en suma, un importe crecente para as superficies pero, asemade,
prudente. Este importe, calculado para toda a poboacién galega (non sé a visitante) e para
todos os valores (activos pero, sobre todo, pasivos) cunha conservacién satisfactoria das
280.000 ha dos seus espazos de montafia mais valiosos, pode ser contextualizado, ou polo
menos intentarse. Supén multiplicar por dezaseis a disposicién estimada para tres espazos, ao
tempo que a superficie s6 o fai por oito. Por tanto, esta disposicién marxinal ao pagamento
crecente en relacién a superficie poderia obedecer a que os demandantes ainda sitian o esce-
nario proposto por baixo das stas preferencias (en vez do 10% ofrecido reclaman mais do
15% do territorio).

Ademais, analizase se esas demandas sociais se adaptarian & oferta de espazos correcta-
mente xestionados a prol da sta conservacién. Obtense (utilizando o método Delphi) a opi-
nién dos agricultores dos amplos espazos incluidos na RN 2000 sobre as primas agroambien-
tais que reciben, demandan ou puidesen recibir por hectérea e ano a longo prazo. A base é
un programa de conservacion que garante a satisfaccion da demanda de cuberta arborada
con frondosas-caducifolias estimada e cuantificada mediante o experimento de eleccién.
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Analizanse catro posibles casos de xestion silvo-ambiental dos montes, atendendo as
especies utilizadas (frondosas e coniferas) e & pendente do terreo que se vai xestionar. En tres
casos, obsérvase que as subvenciéns minimas demandadas polos silvicultores por realizar
acciéns a favor da conservacion estarian por baixo da disposicién ao pagamento revelada
pola poboacién, o cal fai reincidir no feito de que a superficie proposta para a RN 2000 pode-
ria ser superior (tal como a sociedade demanda), pois existe unha relacioén directa entre a
contia da subvencién e a participacion en programas agroambientais. Asi, nestes tres casos,
apreciamos que o 75% dos silvicultores tomaria como subvencién minima aquela correspon-
dente & valoracién que fixo a poboacién sobre os espazos que eles xestionan.

Cadro 2. VIABILIDADE DE COMPENSACIONS (€/ha)

PE / célculos por ano Axuda total Prima compensatoria
(repoboacién inicial + prima)
Axuda coniferas* 288,51 185,00
Min. DAC coniferas** 326,26 240,40
DAP coniferas*** 528,05 528,05
Axuda frondosas* 292,11 185,00
Min. DAC frondosas** 394,00 300,51
DAP frondosas*** 942,47 942,47

Nota:
*Axudas Regulamento CEE 2080/1992
**Minima compensacion esixida (polos produtores) a partir da andlise Delphi a CMVMC

***Mdxima disposicion ao pagamento (da poboacion demandante) a partir do EE

E Gtil, co obxectivo de probar a viabilidade das medidas da nova PAC, contrastar o resul-
tado obtido no experimento de elecciéon (528 e 942 euros por hectarea e ano de disposicion
ao pagamento por coniferas e frondosas, respectivamente) coas primas agroambientais que
poden recibir os agricultores (repoboacion inicial e prima anual) por hectérea e ano, a longo
prazo nos espazos incluidos na RN 2000. Asi, como pode observarse no cadro 2, mediante a
analise Delphi sobre comunidades de montes estimouse aproximadamente en 326 e 394
euros por hectarea e ano a cantidade minima demandada polos produtores como prima total
por beneficios ambientais, respectivamente, por coniferas e frondosas.

Xa que logo, a cantidade minima esixida como compensaciéon polos produtores poten-
ciais de servizos ambientais é moi inferior &4 cantidade que estaria disposta a pagar a socieda-
de como demandante destes servizos. E dicir, a aplicacién de politicas de compensacién aos
produtores rurais para a provisiéon de beneficios recreativos e ambientais é viable de termos
en conta a demanda social destes beneficios. Ademais, o importe obtido a través do experi-
mento de eleccién ten perfecto acomodo nas remuneraciéns contempladas na reforma da
PAC para a poboacién rural, se estas se axustan ao tope maximo actual en razén dos benefi-
cios xerados e non se modula & baixa —como actualmente ocorre- con base no lucro cesan-
te ou nos ingresos de mercado obtidos en usos alternativos. Nétese que o noso enfoque nada
ten que ver coas analises da conservacion doutros ecosistemas a través do lucro cesante,
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sendn que priorizamos o pagamento dos servizos ambientais xerados tal como propén a
Comision Europea (2001). Para as condiciéns silvicolas e ambientais mais esixentes o resulta-
do obtido, aproximadamente 300 euros por hectarea e ano para bosques de frondosas en
abas de montafa con elevada pendente, é inferior & disposicion ao pagamento da poboa-
cién, pero tamén encaixaria na reforma da PAC se se axusta ao tope maximo actual en razén
dos beneficios publicos xerados e non se modula exclusivamente —como agora sucede- con
base no lucro cesante ou nos ingresos de mercado en usos alternativos.

O importe maximo de subvencién para a prima compensatoria prevista no nivel europeo
ascende a 288-292 euros por hectérea e ano. Ainda que é certo que o resultado aqui obtido
é, en xeral, superior a ese nivel maximo, podemos afirmar e xustificar (mais ainda cando com-
probamos como valora a sociedade os ecosistemas naturais) que o programa de conservacion
presentado poderia ter acomodo na PAC de se reestruturaren as axudas actuais (Solifio, 2003).
Para iso, € indispensable cofiecer as peticions dos propietarios e a demanda social da poboa-
cién, de maneira que nos puidésemos dirixir asi a un punto social 6ptimo de conservacion.

Se isto fose asi, as cantidades demandadas poderianse axustar ao marco institucional
europeo (Solifio, 2003b), co que a poboacién afectada —encargada de implementar as
accions propostas— estaria disposta a participar no programa de conservacion?, cubrindo
finalmente a demanda social a prol da proteccién dos nosos espazos naturais mais valiosos.

O obxectivo da investigacion era proporcionar informacién ampla e relevante para a toma
de decisions de xestion daqueles espazos de montana ecoldxica e socialmente mais valiosos.
Os resultados cuantitativos obtidos demostran que a conservacién e mellora na calidade dos
nosos montes non sé é viable economicamente senén que ademais é socialmente desexable.

Non obstante, ainda que no presente artigo resaltamos o aspecto mais relacionado coa
viabilidade econémica da conservacion, a investigacion tamén subministra variada informa-
cion cualitativa, obtida directamente da sociedade demandante —de servizos de lecer, cultu-
rais e ambientais relacionados coa natureza—, e mdltiples criterios dos actuais produtores
rurais, provedores destes servizos. Seria moi dificil resumir en breves lifias toda esa informa-
cién, mais se algo en comuin temos que resaltar é a necesidade, percibida por ambos os
colectivos, dun cambio nas politicas de desenvolvemento rural que sexa quen de reflectir o
novo contexto en que se situaron as sociedades modernas.

4. UTILIDADE DOS RESULTADOS PARA A XESTION PUBLICA

A aplicacion de valoracion econémica descrita neste traballo demostra que compre idear
e incentivar novas formas de produciéon para o medio rural que non supofan una ameaza
sendn que sexan compatibles e garantan a provisiéon das funciéns adicionais recreativas e
ambientais, cada vez mais demandadas e valoradas por unha poboacion en proceso de urba-
nizacion crecente. En realidade, este foi o sentido das propostas de reforma da Politica Agraria
Comun (PAC): a reducién de excedentes agrarios e mais o incentivo econémico a provision
de beneficios sociais (entre eles, os servizos de lecer e ambientais) por parte dos produtores
rurais. Estes incentivos, ademais, colaborarian na compensacion da caida de rendas por dimi-
nucién de axudas a actividades excedentarias, co que cumpririan unha dupla funcién.

En Galicia, a descricién do mundo rural e interior galego mostra dous tipos de imaxes. En
primeiro lugar, gran cantidade de terras antes dedicadas & producién agricola e gandeira,
agora abandonadas, estan en condicions de mantemento deficientes, o cal agrava o proble-
ma dos incendios forestais e da erosion conseguinte. En segundo lugar, achase a progresiva

administracion ¥ cidadania. 89



Administracion&Cidadania. _1,/2006

substitucién do bosque atlantico de caducifolias por plantaciéns forestais en masas dominan-
tes ou puras. Esta substitucion foi particularmente agresiva no litoral e rexistra un aumento
progresivo nas zonas de interior. Ademais, a propia incidencia dos incendios proporciona un
incentivo adicional para acurtar o prazo de xestion das explotacions forestais, o que condu-
ce inexorablemente cara ao incremento progresivo das plantacions. En definitiva, abandono
e produtivismo caracterizan o rural galego, o que mingua drasticamente a diversidade paisa-
xistica e bioldxica e, consecuentemente, a provision das funcions recreativas e ambientais.

A Estratexia forestal espafiola (1998) admite que as areas naturais tefien un valor superior
ao prezo pagado polos produtos comercializables e que, por esta razén, debe ser a socieda-
de no seu conxunto, como demandante deses servizos, a que sufrague os custos da conser-
vacion. Neste sentido, a OECD (2001) aconsella realizar avaliaciéns da paisaxe tendo en
conta beneficios ambientas, e a Axenda 2000 europea (1999) avanza un paso mais e reco-
menda, para a UE, que a tendencia sexa & diminucién de excedentes agricolas e ao cambio
cara a un sistema de mantemento de rendas agrarias baseado na provision de servizos
sociais/bens publicos.

Neste senso, nun documento recente da Comisién Europea sobre o financiamento da RN
2000 (Comision Europea, 2004), afirmase:

Os beneficios sociais poden consistir en maiores oportunidades de emprego e diversifica-
cién para a poboacion local, coa conseguinte mellora da estabilidade econémica e das
condiciéns de vida, proteccion do patrimonio cultural e natural e mais posibilidades de
educacion, recreo, salide e lecer ambientais. [...] Ainda que non se fixo analise exhausti-
va ningunha sobre tales beneficios no dmbito da Unién Europea, estudos mdis xerais
sobre os beneficios que implica a proteccion do noso patrimonio natural dan algunhas
indicaciéns sobre a sta importancia potencial.

A investigacién de Prada et al. (2005) proporciona unha anélise exhaustiva de viabilidade
econdémico-social no contexto galego desta rede europea de ecosistemas valiosos, subminis-
trando de por parte informacién sobre diferentes aspectos da sta xestion.

A sociedade demanda a conservacién dos seus ecosistemas e paisaxes mais valiosos. O
medio rural precisa fontes de renda e medidas que atraian e asenten poboacién. As adminis-
traciéns publicas nacionais e internacionais, pola sia banda, comezan a se facer eco destas
inquedanzas mediante politicas como a nova PAC ou o conxunto de espazos da RN 2000,
que pretenden satisfacer este dobre obxectivo. Vimos como as ferramentas de valoracién
econdmica de beneficios sociais, baseadas nas preferencias dos individuos afectados, poden
servir de axuda na planificacién da xestion axeitada da paisaxe rural, na determinacién das
compensaciéns necesarias e socialmente viables e, finalmente, fornecendo de pautas para
que tanto demandantes como oferentes se impliquen e participen nos procesos de reforma,
de modo que garantan asi a sla eficacia.
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4 E dicir, cando o risco ou beneficio que se valora € involuntario —como sucede no noso caso-, “non pode cambialo coas stias accions senén
que cémpre unha politica publica” (Vazquez, 2001b).

5 Presenta unha guia para usuarios sobre a base de 902 aplicacions revisadas.

6 Os seus precedentes, entre outros, haberia que buscalos nas ESA britanicas e en Francia, onde existen areas designadas de interese eco-
loxico (ZNIEF), habitats de valor comunitario (ZICO) ou zonas de proteccién especial (ZPS) (Whitby, 1996).

7 Directiva Habitats 92/43/CEE.
8 Directiva de proteccién de aves 79/409/CEE.

9 Orde do 7 de xufio de 2001 (DOG, 19-6-2001) pola que se declaran provisionalmente as zonas propostas para a sta inclusion na Rede
Europea Natura 2000. Quizais o seu mais proximo precedente sexan os espazos catalogados con proteccion xeral (DOG, 20-6-1991).

10 Esta porcentaxe (13%) non coincide coa anteriormente mencionada do 10,7 %. Isto é debido a que os datos utilizados para realizar a
analise desagregada por comunidades auténomas (subministrados polo Ministerio de Medio Ambiente no ano 2001) non foron actuali-
zados e non recollen as modificaciéns dalgunha proposta, como € o caso da efectuada por Galicia en xufio do 2001.

11 Canén do Sil e Pena Trevinca.

12 Invernadoiro, Fragas do Eume e Baixa Limia.

13 Supdn o 86% da superficie da proposta realizada pola Administracion galega.

14 Mais informacion sobre estes métodos de percepcién, en Prada et al. (2005).

15 Para prezos mais altos e para habitantes do medio rural, a probabilidade de aceptar o prezo proposto mingua.

16 Estas catro variables inflGen positivamente na probabilidade de que o individuo acepte o prezo e, consecuentemente, no mantemento
da politica de conservacion actual. Debemos recordar aqui que aproximadamente o 70% dos entrevistados opina que a superficie pro-
texida en Galicia deberia aumentar polo menos ao 15% do territorio. Esta forte preferencia explica esa inclinacién a aceptar un certo paga-
mento para que non se elimine a actual situacién de proteccién, para eles deficitaria.

17 Neste caso, se o individuo vive no medio rural e/ou no interior, existe unha maior probabilidade de que se decante pola opcion conser-
vadora de manter a situacién actual. Na nosa enquisa, os habitantes do interior sobreestiman a presenza de cuberta arborada tradicional

nos bosques, o que pode explicar que estean menos dispostos a favorecer que se incremente.

18 Estas variables inflGen positivamente na probabilidade de que o individuo elixa unha alternativa diferente, de mellora, fronte a situacion
actual.

19 Tamén a partir dunha meta-analise de disposicion ao pagamento por visita (Prada, 2001) e facendo un simple célculo de disposicion ao
pagamento por unidade de superficie, obteriamos uns 529 euros por hectarea e ano, ainda que s6 tendo en conta visitantes e uso acti-

vo e realizando o calculo para dez parques nacionais espafois.

20 As respostas & segunda rolda Delphi confirman os resultados obtidos na primeira, tanto naqueles datos cualitativos como nos cuantita-
tivos, reduciéndose a dispersion das respostas neste Gltimo caso.

21 O cambio da actitude dos agricultores (orientada cara & conservacion), manifestado coa sta participacion en programas agroambien-
tais, pode ser entendido como un indicador para avaliar a eficacia dunha politica agroambiental (Wilson y Hart, 2001).
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A participacion laboral das
mulleres: un reto para o
benestar social’

A incorporacién das mulleres ao emprego constittie un dos cambios sociais mdis relevantes que estan
afrontando as sociedades industriais avanzadas. Pero a pesar de constituir unha tendencia xenerali-
zada, as suas caracteristicas, alcance e consecuencias desde o punto de vista tanto do benestar indi-
vidual como colectivo son dispares dependendo do marco politico-institucional de cada pais. Neste
artigo revisanse as politicas desenvolvidas en Esparia co fin de favorecer a participacion laboral das
mulleres, aproximando unha reflexién global sobre o seu alcance e efectividade.&

& Palabras clave: participacion laboral feminina, igualdade de xénero, politicas a favor das mulleres, avaliacion
de politicas publicas
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INTRODUCION

A crecente presenza das mulleres na actividade laboral, o cambio social mais importante
das dltimas décadas segundo algtns autores (Maruani, 2002), supén un desafio de miltiples
frontes para o equilibrio de benestar das sociedades contemporaneas. Este reto cobra parti-
cular importancia en Espafia, onde a sociedade no seu conxunto —e sobre todo a sta meta-
de feminina- viviu un acelerado e profundo proceso de transformacién nas ultimas décadas
(Gonzélez e Requena, 2005; Jurado, 2005).

Se o proceso crecente de incorporacién das mulleres ao emprego é unha constante nos
paises desenvolvidos occidentais, o calado e o ritmo con que se produciu no noso pais non
ten comparacién (Cousins, 2005b). Méis da metade dos empregos creados durante o recen-
te periodo expansivo do emprego foron ocupados por mulleres, o que fixo que incrementa-
sen a sUa taxa de participacion ao dobre do ritmo ca os homes: pasaron do 26% ao 42%
entre 1996 e 2006 (EPA, segundos trimestres; INE, http://www.ine.es).

Pero a intensidade da participacién é s6 unha parte da historia, quizais a menos relevante.
As mulleres espafiolas incorpéranse agora mais tarde & actividade e retiranse despois, incremen-
tando significativamente non sé a intensidade da sta participacién na actividade senén o seu
compromiso e dedicacién ao longo do tempo. Iso deu lugar a unha reorganizacién do perfil da
idade de actividade das mulleres que, ligada ao incremento do seu nivel formativo?, impulsou
unha transformacién completa das stas biografias de actividade (Garrido, 1993). Esta reorgani-
zacién afectou igualmente a esoutro tipo de actividade que consiste na crianza dos fillos. As
espafolas tefien menos fillos e téfienos mais tarde, favorecendo unha caida da fecundidade que
espertou todas as alarmas® (Bernardi, 2003; Delgado, 2004). Ademais, contrariamente ao que
ocorre noutros paises, este atraso no calendario da maternidade ameaza cada vez mais con con-
verterse nunha perda irreparable (Esping-Andersen, 2004).

A incorporacién das mulleres ao emprego supén unha presién adicional sobre os sistemas
de proteccién social. Esta presiéon concrétase, por unha banda, na demanda de provisién de
servizos de atencién e coidado dos nenos e das persoas dependentes que facilite o reaxuste na
dedicacién das tradicionais “coidadoras” a outras tarefas e, por outra, en condiciéns de empre-
go axeitadas, que faciliten a flexibilidade na compatibilizacién das responsabilidades familiares
e laborais e, asemade, que garantan a igualdade de oportunidades dentro do mercado. Cando
algln destes dous eixes falla, 0 “axuste” entre as dias responsabilidades recae principalmen-
te sobre as mulleres, o cal ocasiona equilibrios inestables entre o benestar individual e mais o
colectivo (Moreno e Salido, 2006).

Se por unha banda a incorporacién das mulleres ao emprego se converteu cada vez mais
nun requisito para lles facer fronte aos novos desafios dos estados do benestar contempora-
neos, asociados ao avellentamento da poboacién e & globalizacién dos mercados, por outra,
ameaza con desbordar a propia capacidade dos sistemas de proteccién social para manter
garantias suficientes para todos os cidadans. As mulleres convértense asi nun eixe central do
novo equilibrio social (Esping-Andersen, 2002: 71).

E evidente que as necesidades sociais cambiaron. O vello modelo de proteccién social
baseado no sustentador masculino, asociado a un emprego industrial “para a vida”, entrou
en crise hai tempo. As mulleres tefien un novo protagonismo social e, de acordo con el,
demandan posiciéns dentro do mercado de traballo que permitan pechar o circulo do
cambio social. Pero os instrumentos non se adectan con facilidade &s novas demandas. Do
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axuste entre esas novas demandas e os instrumentos de politica social depende, no entanto,
o éxito desta transicion (Cousins, 2005b).

Esparia, exemplo do que algins chaman “réxime mediterraneo” de benestar (Moreno, 2000;
Ferrera, 1996) —o que outros chamaron un “réxime de politica social nesgado polo xénero” (gen-
dered) (Cousins, 2005a)- e dun rapido e intenso cambio social en todas as ordes, constitie un
caso singular para estudar este proceso de reequilibrio entre o mercado, a familia e o Estado.

O resto do traballo organizase como segue. En primeiro lugar, repasaremos as diversas
estratexias a través das que se produce o incremento da participacion das mulleres, intentan-
do identificar as peculiaridades de Espaiia en comparacién con outros paises do contorno
europeo. En segunda instancia, exploraremos o espazo da politica, o reino do posible.
Veremos como a participacion laboral feminina se foi transformando nun obxecto de intere-
se politico e como isto foi transformando a sGa natureza. En terceiro lugar, examinase con
maior detemento as politicas concretas desenvolvidas no noso pais, valorando o alcance e a
efectividade das medidas que se vifieron desenvolvendo nos ultimos tempos. Finalmente, o
traballo péchase con algunhas reflexions sobre os retos pendentes con vistas a unha plena
incorporacion das mulleres & actividade laboral.

REXIMES DE BENESTAR E PARTICIPACION LABORAL FEMININA: CARA
A UN NOVO CONTRATO SOCIAL

Podemos pensar que a forma en que se desenvolve a vida dos individuos pivota sobre un
dobre contrato social, que afecta asemade as relacions de emprego e as relaciéns de xénero
(Boje e Leira, 2000a). A forma en que se defina o “contrato de xénero”* condiciona a natureza
e o alcance do “contrato de emprego”. O modelo de sustentador masculino correspondese
cunha dedicacion a tempo completo dos homes ao traballo extradoméstico, que se comple-
menta cunha dedicacién inexistente —ou, cando menos, subsidiaria— das mulleres a este tipo de
tarefas. Pola sGa banda, o modelo de dobre ingreso ofrece unha maior probabilidade de que
ambos os conxuxes desenvolvan carreiras laborais estables e duradeiras. Un e outro represen-
tan formas de organizacién do benestar familiar, pero tamén do benestar colectivo, radicalmen-
te distintas. Porén, non se trata dunha relacion libre entre os individuos, as familias e o merca-
do. O selo deste dobre contrato social pono o Estado, co que da lugar a diferentes réximes de
benestar de xénero ou genderfare (por alusién ao termo inglés welfare) (Duncan e Pfau-Effinger,
2000). Diferentes configuracions institucionais ofrecen garantias e oportunidades diversas para
0 acomodo do contrato de emprego e do contrato de xénero, ocasionando escenarios tamén
diferentes desde o punto de vista da natureza e da intensidade da desigualdade de xénero
(Rubery et al., 1998).

As medidas desenvolvidas desde o Estado condicionan en gran medida a capacidade de
incorporacion das mulleres ao emprego, favorecendo diversos arranxos no dilema da conci-
liacion (Boje e Almqvist, 2000; Gornick, 2000: 114). Cando a axuda do Estado é escasa ou
insuficiente, a conciliacién desenvdlvese a través de duas estratexias basicas: a dobre carga,
isto €, a acumulacion simultanea da dupla responsabilidade laboral e familiar, ou a secuencia-
cion das dedicacions, as dlas cunha repercusién negativa tanto no plano individual como no
social (Taylor-Gooby, 2004; Moreno, 2004).

No primeiro caso, a sobrecarga feminina resélvese a través dun equilibrio inestable entre
o nimero de horas dedicadas & actividade doméstica e a extradoméstica. Este equilibrio
apdiase por veces na reducion ou flexibilizaciéon da xornada de traballo féra do fogar, a tra-
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vés fundamentalmente do traballo a tempo parcial. Este é un recurso estendido nalglns estados,
como os Paises Baixos (onde o 61% das mulleres traballa a tempo parcial) ou, en menor medi-
da, Dinamarca, Suecia, Luxemburgo ou Francia (Comisiéon Europea, 2005). A “soluciéon” pasa
daquela pola diminucién da intensidade da dedicacién das mulleres ao emprego, deixando en
boa medida inalterados os patréns de division sexual do traballo.

Outras veces, a incorporaciéon ao emprego das mulleres faise principalmente a través do
traballo a tempo completo, como é o caso de Espaiia. Se o principio de Arquimedes servise
tamén para explicar a dindmica social, entén a maior dedicacion das mulleres ao emprego
deberia implicar unha reorganizacién equivalente da reparticion real de tarefas dentro do
fogar. Con todo, as relacions de xénero non parecen cinguirse & léxica dos fluidos e as mulle-
res continlan maioritariamente ocupandose dos labores de coidado e crianza dos fillos malia
a sta crecente dedicacién a actividade laboral (Duran, 1988, 2002).

Esta estratexia “obriga” as mulleres a desenvolver unha dobre carreira no seu sentido mais
literal, a través da extension ata limites imposibles da xornada “laboral” e da renuncia ao pro-
pio tempo de lecer. Daquela a sobrecarga vélvese unha estratexia non sustentable a longo
prazo, con graves consecuencias desde o punto de vista da calidade de vida e do benestar
individual e colectivo. Esta situacién pode dar lugar a unha erosién profunda das bases da res-
ponsabilidade, con manifestacions diversas, que irian desde o rexeitamento a asumiren as res-
ponsabilidades familiares —-mediante condutas “arreprodutivas”’— & revolta fiscal (Saraceno,
2000: 151; Baizan, 2005).

En Espafa, a sobrecarga seria especialmente aguda para unha cohorte de mulleres que,
sumandose de xeito temperan a corrente de maior participacion laboral, compatibiliza a dedica-
cién familiar e a laboral a través da acumulacion de tarefas, sen atopar apoio ningtin quitando na
solidariedade familiar interxeracional. O caracter épico destas traxectorias invitou a utilizar o termo
“supermulleres” (Moreno, 2000, 2004; Moreno e Salido, 2006). A substitucion e a delegacién do
traballo entre mulleres, especialmente de distintas xeraciéons —o 40% serian avoas—, pode conside-
rarse como unha forma de solidariedade altruista desenvolvida nun momento de rapido cambio
social, protagonizado polas primeiras xeraciéns de nais traballadoras a tempo completo, pero
insustentable a medio-longo prazo (Fernandez Cordén e Tobio, 2005: 31; Kriz, 2005).

A outra estratexia citada consiste na secuenciaciéon da dedicacion & actividade doméstica e
extradomeéstica. Entén a “sobrecarga” afecta a capacidade para ter fillos: atrasa no tempo a deci-
sion do momento de os ter e eleva o seu custo relativo. O dilema da “compatibilizacién” con-
vértese asi nun problema social de primeira orde, que afecta & capacidade para a formacién de
familias e a reproducién das xeraciéns futuras (Esping-Andersen, 1999, 2004; Gonzalez, 2006).

As xeracions mais novas de esparfiolas parecen optar por esta solucién, a xulgar pola caida
da natalidade e polo atraso na fecundidade e no matrimonio que se observa®. Ainda que estas
tendencias de cambio se atopan xeneralizadas no conxunto dos estados da Unién Europea,
Espafa destaca como o pais no que mais rapidamente e con maior intensidade se produciu.
E o “mundo dado a volta” (Castles, 2003), onde os valores tradicionais de familia e a case
total ausencia de politicas a prol da incorporacién das mulleres ao emprego se combina coas
tendencias mais acentuadas de caida da fecundidade e de incorporacién das mulleres ao
emprego. Mentres isto acontece nos paises do sur, nos do norte de Europa, con patréns de
organizaciéon familiar menos convencionais e politicas de apoio & familia mais xenerosas, é
onde a fecundidade obtén os valores mais altos e onde se combina con taxas de participa-
cién tamén mais elevadas.
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Para rematar, cando a compatibilizacién non é posible, s6 fica a opcién de escoller entre
traballar féra ou dentro do fogar. O “voto cos pés” do que falou Hartmann —desaparecer da
escena doméstica e deixar que os demais se zafen— é unha delas. Esta estratexia Iévana a cabo
decote mulleres cun nivel formativo elevado, que desenvolven carreiras de tipo profesional e
contan con capacidade econémica suficiente para substituir a sta forza de traballo dentro do
fogar. A outra é, por suposto, a permanencia no fogar e a renuncia a actividade extradomés-
tica. Todo depende do custo-oportunidade de sair a traballar ou quedar na casa, decision
especialmente dificil se hai rapaces ou outras persoas dependentes que requiran coidados
dentro do fogar e se os servizos que poden facilitar a substitucién da ama da casa son esca-
sos, de mala calidade ou a un custo excesivo (Gonzalez e Vidal, 2005).

A tdboa 1 recolle as taxas de emprego e desemprego para as mulleres e os homes de ida-
des comprendidas entre os 15 e os 49 anos de idade nos paises da UE-15, asi como as taxas
de fecundidade correspondentes. Unha simple ollada ilustra a existencia de, polo menos, tres
grupos distintos de estados. En primeiro lugar, os paises nérdicos mostran taxas elevadas e
bastante parellas de ocupacién para ambos os sexos. As suecas, danesas e finlandesas son,
por esta orde, as que mais traballan dentro da UE-15, situdndose tamén no grupo das que
mais fillos tefien. No outro extremo, os paises do sur —Grecia, Italia e Espafia, tamén por esta
orde- presentan as taxas de participacion feminina e de fecundidade mais baixas. No medio,
un variado conxunto de paises, entre os que se atopan aqueles que —de acordo coa tipoloxia
de Esping-Andersen- serian clasificados dentro do réxime de benestar continental ou corpo-
rativista, mostran taxas relativamente elevadas de participacion. Desde o punto de vista da
fecundidade, destacan Irlanda e Francia (con 1,97 e 1,89 fillos por muller en idade fértil), os
dous Gnicos membros da UE-15 que se aproximan ao valor de substitucién (2,1) e que esca-
pan & loxica da clasificacion de réximes de benestar clasica (Esping-Andersen, 1990, 1999).
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Taboa 1. TAXAS DE OCUPACION E DESEMPREGO NA UE-15 POR SEXO (15-49 ANOS) E TAXAS DE FECUNDIDADE
(2002)
TAXA DE OCUPACION TAXA DE DESEMPREGO
Mulleres Homes Diferenza Mulleres | Homes Diferenza Taxa
de fecundidade
Alemaria 69,1 79,8 10,7 9,6 10,4 0,8 1,31
Austria 76,7 90,1 13,4 4,7 39 -0,8 1,40
Bélxica 71,8 87,2 15,4 7,6 6,4 1,2 1,62
Dinamarca 80,3 88,2 7,9 51 4,2 -0,9 1,72
Espania 61,1 87,2 26,1 14,4 7,2 7,2 1,25
Finlandia 77,7 84,2 6,5 8,2 7,3 -0,8 1,72
Francia 73,4 86,4 13,1 9,0 6,8 -2,3 1,89
Grecia 58,1 86,1 28 15,1 57 9,4 1,25
Holanda 75,8 90,3 14,5 4,5 3,8 -0,7 1,73
Irlanda 67,7 88,9(*) 21,2 3,5 4,6 1,2 1,97
Italia 59,6 86,9 27,3 9,1 5,4 -3,7 1,26
Luxemburgo | 66,3 90,9 24,7 6,5 2,4 -4,0 1,63
Portugal 77,5 89,4 11,9 7,0 49 2,1 1,47
Reino Unido | 73,6 85,2 1,7 3,6 39 0,3 1,64
Suecia 81 85,4 45 5,4 5,9 0,5 1,65
UE 68,8 84,4 15,6 9,4 74 -1,9 1,57

Nota: Definese a taxa de desemprego como a porcentaxe da poboacién parada de 15 a 64 afios respecto da poboacién activa dese mesmo
grupo de idade. (*) Datos pouco fiables ou incertos.

Fonte: Fundacién Encuentro (2006) e Eurostat (http://epp.eurostat.ec.europa.eu/).

Cunha politica de axuda as familias practicamente inexistente ou, polo menos, pouco
desenvolvida (Flaquer, 2000) e patréns de reparticiéon da responsabilidade doméstica con
forte resistencia ao cambio (Duran, 1988; Valiente, 2005), pdédese dicir que o incremento da
participacién laboral feminina que tivo lugar nas Gltimas décadas no noso pais se realizou &
custa do sobreesforzo das espafiolas. Os sintomas deste sobreesforzo parecen repetirse de
xeito sistematico nos paises do sur de Europa.

Como vimos, ainda que o incremento da presenza das mulleres no mercado pode ser
considerado unha tendencia xeneralizada nas sociedades occidentais avanzadas, as suas
caracteristicas, alcance e consecuencias varian amplamente nos distintos estados. A continua-
cién, exploraremos como evolucionou ese marco institucional en Espafia e como a incorpo-
racion das mulleres ao emprego foi cobrando carta de natureza como problema de primeira
orde na axenda politica.

A PARTICIPACION LABORAL FEMININA NA AXENDA POLITICA: DA
IGUALDADE DE OPORTUNIDADES A CONCILIACION

A participacién laboral das mulleres percorreu un longo camifio como obxecto de refle-
xién e de accién politica durante as Ultimas tres décadas. Nun primeiro momento, a partici-
pacién laboral aparece como unha extensiéon do obxectivo da igualdade de oportunidades e
non ir4 senén moi lentamente sendo definida como un obxectivo especifico en si mesma. En
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conseguindose, a igualdade pasara a constituir unha especie de adorno formal, un acompafiamento
do verdadeiro obxectivo, que non é outro que a eficiencia econémica.

Cando a finais dos anos setenta se instaura definitivamente un réxime democrético no
noso pais, a principal tarefa que tiveron que afrontar os primeiros gobernos democraticos foi
a de construir un marco legal que convertese as mulleres en cidadas de pleno dereito e en
igualdade de condiciéns con respecto aos homes (Salido e Arriba, 2005: 165).

A igualdade formal constituiu asi o eixe arredor do que se articularon as primeiras politi-
cas a favor das mulleres na etapa democratica, garantindo por fin un dereito de titularidade
individual desligado da sta condiciéon de cénxuxes ou nais dentro da familia. En boa I6xica,
a loita contra todo obstaculo que se interpuxese na consecucién do fin da igualdade de opor-
tunidades inspirou o desefio das primeiras politicas a prol das mulleres. Estas atoparon un
marco de referencia e de lexitimidade importante na Década internacional da muller das
Naciéns Unidas (1975) e nos primeiros programas de accién comunitaria para a igualdade
entre mulleres e homes (1983-85 e 1986-90), orientados principalmente & consecucién da
igualdade no ambito do emprego. A insercion laboral das mulleres, a igualdade nas condi-
cions de traballo e a loita contra a segregacién constituiron o seu ambito de preocupacion
mais preciso (Fernandez Cordén e Tobio, 2005: 54).

No noso pais, o desexo expreso de facer da loita contra a discriminacién unha preocupa-
cion central desde o punto de vista da axenda politica materializase en primeira instancia na
creacion dunha Unidade da Muller dentro do Ministerio de Cultura (1980) e na adhesion a
Convencién das Naciéns Unidas para a eliminacion de todas as formas de discriminacién con-
tra as mulleres, ratificada por Espafia en 1984. S6 tres anos mais tarde, constituiase por ini-
ciativa do primeiro goberno socialista o Instituto da Muller®, que se converteria no principal
instrumento de promocién e desenvolvemento das politicas de igualdade de oportunidades,
inaugurando o desenvolvemento dun ‘feminismo de Estado’ que caracterizaria a primeira
etapa das politicas a favor das mulleres en Esparia (Bustelo, 2004).

Os plans de igualdade de oportunidades entre mulleres e homes (PIOM), inspirados nos
seus homdnimos europeos, serdn os eixes sobre os que se vai ir construindo a politica espa-
fola de igualdade de xénero. O panorama a finais da década dos oitenta, cando finalmente
os plans de igualdade arrincan no noso pais, non era precisamente prometedor. Na propia
xustificacion de motivos do | PIOM (1988-90), recoiécese que se facian necesarios pasos que
fosen mais al6 do desenvolvemento lexislativo acometido ata o momento. E o cambio nos
valores sobre os que se apoia e lexitima a desigualdade entre os sexos o que cémpre empren-
der. A loita contra a discriminacién por razén de sexo no acceso ao emprego e nas relacions
laborais, a mellora do coflecemento da situacién social das mulleres, especialmente en rela-
cién co traballo, e 0 aumento da informaciéon ocupacional e para o emprego constitien os
principais obxectivos destas primeiras actuacions.

A IV Conferencia de Beijing (1995) marca un novo fito no camifio cara a igualdade de opor-
tunidades. Nela falase por primeira vez de mainstreaming ou “transversalidade”, concepto que
invita a superar a vision da igualdade de oportunidades como unha cuestién relativa unicamen-
te as mulleres, salientando a necesidade de entendela como un criterio de xustiza social.

Este principio ira, de xeito lento pero persistente, penetrando nas politicas orientadas a
igualdade nos ambitos europeo e estatal ata ser finalmente institucionalizado no Tratado de
Amsterdam (1997)’. En Espafia, este principio atopa acomodo no Ill PIOM (1997-2000), que
toma por primeira vez como un obxectivo prioritario “a reforma de estruturas que actual-
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mente dificultan a incorporacién, permanencia e promocién das mulleres dentro do merca-
do laboral” (Instituto de la Mujer, 1997: 41). Para iso considérase imprescindible unha repar-
ticién paritaria da vida familiar e laboral entre os homes e as mulleres. Propéiiense asi unha
serie de medidas estruturais, dirixidas literalmente a acadar un acceso real, con plenitude de
dereitos sociais e econémicos, do colectivo feminino ao mundo laboral®. Esta iniciativa repre-
senta, tal como se di na exposicion de motivos do Ill PIOM, “o primeiro paso para a implica-
cién e a mobilizacion de todas as politicas e medidas xerais, co propésito decisivo de alcan-
zar a igualdade” (Instituto de la Mujer, 1997: 12). Iniciase asi o0 avance cara a definicion da
discriminacién sexual como un fenémeno ancorado na existencia de estruturas e formas de
comportamento que, so a aparencia de igualdade formal, perpetdan a desigualdade real
entre os sexos. Esta perspectiva non se introducira de feito ata o IV PIOM (2003-06), orien-
tado por fin de xeito explicito e na sua totalidade polo principio de mainstreaming.

Este cuarto plan estd inspirado en dous principios fundamentais: o de mainstreaming,
entendido como a “promocién e a defensa do principio de igualdade entre homes e mulle-
res en todas as actividades e politicas, en todos os niveis”, e o de cooperacién e coordinacion
entre todos os axentes implicados na defensa e garantia da igualdade de oportunidades
(administraciéns publicas, axentes sociais, ONG e sociedade en xeral), de maneira que sexa
posible a penetracién das politicas de xénero en todos os ambitos (Instituto da Muller,
http://www.mtas.es). A introducién da perspectiva de xénero nas politicas publicas convér-
tese nunha das stas areas prioritarias, co fin expreso de introducir o principio de mainstrea-
ming en todas as politicas, plans e estratexias que se desefien.

Outro dos instrumentos esenciais na politica a favor das mulleres no noso pais son os plans
nacionais de accién para o emprego (PNAE). Tamén baixo o marco das iniciativas europeas, o
PNAE de 1999 inclie por primeira vez un alicerce dedicado a reforzar “a politica de igualdade
de oportunidades” (piar IV) co obxectivo de facela avanzar cara a unha participacion paritaria
das mulleres no mercado laboral’. O incremento da ocupacién feminina constituiu un obxec-
tivo prioritario dos plans de emprego, que integraron medidas orientadas tanto & demanda
(aumento da empregabilidade das mulleres a través do seu acceso prioritario aos programas
de fomento de emprego) como a oferta (mellora da calidade da man de obra feminina e da
sta dispofiibilidade para o emprego), sobre as que volveremos mais adiante.

A Axenda social europea constitle a principal referencia nos desenvolvementos recentes da
politica a favor das mulleres (Consello Europeo, 2001). Dela nace a Estratexia europea polo
emprego, a partir da que se define unha nova Estratexia marco comunitaria sobre a igualda-
de entre mulleres e homes (2000-2005) que substitiie os programas de accién comunitaria.
Esta nova estratexia obedece ao obxectivo de converter a Unién Europea na “economia mais
competitiva e dindmica do mundo” para o ano 2010, defendendo un modelo que combina o
crecemento econémico —“maéis e mellores empregos”— e a defensa do modelo social europeo
—"maior cohesién social”-. Desde esta perspectiva, a participacion laboral activa das mulleres
e a reducién das desigualdades entre os sexos convértense en requisitos inevitables no avance
cara aos obxectivos estratéxicos da Unién Europea. Deste xeito, as politicas de conciliacion
aparecen como a clave da politica europea de emprego, e a incorporacién das mulleres ao
emprego, por fin, como un obxecto de preocupacién politica de primeiro nivel.

Coincidindo co impulso europeo, as politicas de conciliacién entran na axenda politica
esparfiola a través do primeiro goberno do Partido Popular (1996-2000), que fixo da familia
un dos eixes da sta accién politica e das medidas de conciliacién unha das stas principais
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innovacions lexislativas. A conciliacion vera a luz no ordenamento espaiol a través da Lei de
conciliacién da vida familiar e laboral das persoas traballadoras (Lei 39/1999, do 5 de novem-
bro) e, posteriormente, do Plan integral de apoio & familia (2001-2004)" (lei do 8 de novem-
bro de 2001)", desenvolvementos lexislativos cos que Espafia non fai mais que aplicar a nor-
mativa europea, de obrigada transposicion para os estados membros'>. Ambos vefien respon-
der, con vinte anos de atraso, ao dobre mandato constitucional de proteccién “social, eco-
némica e xuridica da familia” e promocién das “condiciéns para que a liberdade e a igualda-
de do individuo e dos grupos en que se integran sexan reais e efectivas” (Constitucion espa-
fola de 1978, artigos 39.1 e 9.2, respectivamente). Pddese dicir que, neste punto, a politica
a favor da participacién laboral das mulleres toma definitivamente en Espafia o rumbo da
conciliacién. Posteriormente, profundarase no seu desenvolvemento a través dunha serie de
medidas encarreiradas a compatibilizar as estratexias de conciliacién e a igualdade de opor-
tunidades, entre as que destacan as futuras leis de igualdade e de dependencia, as ddas en
tramite parlamentario'.

Malia a crecente relevancia deste tipo de politicas, a conciliacién ten os seus partidarios e
mais os seus detractores. O debate centrouse no papel que as politicas de conciliacion tefien
na vida das mulleres. Segundo os seus defensores, a conciliacién, ao posibilitarlles as mulle-
res deixar o fogar e fortalecer os seus lazos no mercado de traballo, supofieria un apoio & tran-
sicion do modelo de familia de sustentador masculino (male breadwinner model) cara a un
modelo familiar de dobre ingreso (dual earner model) (Fernandez Corddn e Tobio, 2005). O
modelo de dobre ingreso embarcaria homes e mulleres de forma igualitaria no traballo asa-
lariado e no traballo non remunerado no fogar, favorecendo a eliminacién das diferenzas de
xénero no uso do tempo (Gornick, 2000).

Para outros autores, pola contra, as politicas de conciliacién entre a vida laboral e a fami-
liar non rompen coas asunciéns sobre as relaciéns de xénero, xa que non inciden nas pautas
de distribucién do traballo doméstico e de coidado desenvolvido no ambito privado, outor-
gandolle un papel secundario & participacién laboral da muller (Duran, 2002; Larsen, Taylor-
Gooby e Kananen, 2004). Haberia que impulsar o desenvolvemento de auténticas leis de
igualdade de xénero, que vaian alén da regulacién da esfera do publico para remover as
bases da division sexual do traballo. Esta é a lifla que parece seguir na actualidade a politica
social espafiola de acordo cos seus Ultimos desenvolvementos.

En realidade, a efectividade das politicas de conciliacién sobre a vida das mulleres depen-
de da concepcién do papel social da muller e da orientacién das politicas de igualdade de
oportunidades desenvolvidas polos gobernos (Lewis, 1992, 1997). Onde o estereotipo que
predomina é o das mulleres como principais protagonistas e responsables do coidado fami-
liar, as politicas de conciliacion tenden a enfocarse cara & participacion a tempo parcial ou
ben deixan en mans das mulleres a resoluciéon do conflito no ambito privado, reforzando indi-
rectamente un modelo tradicional de familia baseado na figura do sustentador masculino.
Pola contra, as medidas a favor do aumento das responsabilidades domésticas e familiares
dos homes responden a concepcidéns mais radicais, que pretenden unha remodelacién en
profundidade das formas tradicionais da division sexual do traballo. O uso principalmente
feminino deste tipo de medidas pode porén ter efectos perversos sobre a calidade do empre-
go feminino, dificultando a eliminacion real das desigualdades existentes entre homes e
mulleres dentro do mercado de traballo.
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A seguir realizaremos un breve repaso dos principais avances que se produciron na apli-
cacién das politicas de conciliacién no noso pais, abrindo o espazo para o debate sobre o seu
alcance e efectividade, asi como sobre os principais obstaculos que se debuxan cara ao futu-
ro no escenario espariol.

A CONCILIACION LABORAL EN ESPANA: BALANCE E PERSPECTIVAS
DE FUTURO

Como sinalamos anteriormente, o debate sobre a conciliacion chega ao noso pais grazas
a un dobre padroado: o das directivas europeas -reflexo da preocupacion xeneralizada pola
caida da natalidade e pola sustentabilidade dos sistemas de proteccién social- e a viraxe con-
servadora cara a familia que levan a cabo os gobernos do Partido Popular. De ser un tema
inexistente na axenda politica pasa asi en pouco tempo a ocupar un lugar central na axenda
dos axentes sociais, os gobernos e as administracions, co conseguinte perigo de baleirado de
contido e banalizacién (Fernandez Corddn e Tobio, 2005: 8).

As medidas de conciliacién orientaronse en dous sentidos: a flexibilizaciéon do tempo de
traballo e a mellora das condiciéns de vida das nais traballadoras e das stas familias. A carén
delas, haberia que contemplar as destinadas a incentivar a contratacion das mulleres e a sia
adecuada representacion dentro do mercado de traballo, que, non sendo propiamente medi-
das de conciliacién, estan orientadas a favorecer a integracion efectiva das mulleres na acti-
vidade laboral (isto é, polo menos, unha das dudas partes do dilema da conciliacion).

A FLEXIBILIZACION DO TEMPO DE TRABALLO

A flexibilizacién do tempo de traballo pédese abordar a través de dias estratexias distin-
tas que responden tamén a fins dispares: a reducién ou flexibilizacién da xornada laboral e
as licenzas parentais para o coidado dos fillos ou de familiares dependentes.

En principio, o obxectivo da primeira estratexia, que ten a sia maxima expresién no tra-
ballo a tempo parcial, é facer compatible, a través da reducién do nimero de horas de tra-
ballo, a dedicacién simulténea a distintos tipos de actividade, ampliando asi a marxe de elec-
cién individual. Neste sentido constitle un instrumento esencial na conciliacién da vida pro-
fesional e familiar. De feito, o traballo a tempo parcial constitle a clave das altas taxas de par-
ticipacién laboral dalgins estados, como os Paises Baixos ou a mesma Suecia (Comision
Europea, 2006b). Pero non ocorre asi en Espafia, onde a taxa se mantén estable arredor do
8%, case dez puntos por baixo da media da Unién Europea. O emprego a tempo parcial
constituiu no noso pais mais un recurso xeral de fomento do emprego, en gran medida
acompanado de perda de dereitos e cobertura respecto ao emprego a tempo completo, ca
un instrumento para a conciliacién. Ainda asi, o crecemento experimentado durante a pasa-
da década foi principalmente debido s mulleres™ (Marbéan, 2005: 93).

En calquera caso, o alto indice de feminizacion do traballo a tempo parcial (que rolda o
80% no conxunto da Unién Europea) abre importantes dibidas sobre a efectividade destas
medidas como instrumentos de redistribucién efectiva das oportunidades dos homes e das
mulleres no mercado de traballo e féra del, isto sen considerar os problemas adicionais de
cobertura social, especialmente cando —como é o caso de Espafia— se vincula masivamente &
temporalidade. Daquela, as desigualdades salariais e a falta de oportunidades de promocion
e carreira profesional multiplicanse (Dex, 1997). Quizais por iso a maioria das persoas que se
atopan en situacién de traballo a tempo parcial declaran que non foi por propia vontade.
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Por outra banda, a flexibilizaciéon pédese conseguir a través da concesion de licenzas que
permitan alternar a actividade extradoméstica co coidado dos fillos ou de persoas dependen-
tes. Se a reducion da xornada persegue o fin de simultanear dous tipos de actividade, os per-
misos parentais implican unha reorganizacién do equilibrio entre a familia e o mercado,
incentivando a secuenciacion dos dous tipos de actividade.

Orientadas a que os proxenitores coiden dentro do fogar dos seus cativos, estas medidas
tenden porén a desincentivar o compromiso das mulleres coa actividade extradoméstica, o
que incrementa o risco de non retorno e limita as oportunidades de progreso laboral das
mulleres (Fernandez Cordén e Tobio, 2005: 62). Isto fainas controvertidas para moitos, que
ven nelas un instrumento de perpetuacion da posicién secundaria das mulleres dentro e féra
do fogar (Lewis, 1992, 1997).

O seu efecto sobre a participacion varia, no entanto, dependendo do seu alcance e da sta
natureza. Cando a compensaciéon econémica € suficientemente xenerosa e se lles outorga aos
pais e as nais traballadores, sup6n a desmercantilizacion do traballo de coidado, que queda
recolocado no ambito familiar (Fernandez Corddn e Tobio, 2005: 56). Este é o espirito das
politicas deste tipo aplicadas nos paises nérdicos, que procuran deliberadamente un maior
equilibrio entre as esferas do mercado e da familia, priorizando esta Gltima en detrimento da
primeira'. Nos Ultimos tempos estas politicas estendéronse a alglns paises'® en forma de per-
misos parentais exclusivos para pais, baixo o lema de “ou o usas ou o perdes” (“use it or lose
it”), o que disparou a sia efectividade (Fernandez Cordén e Tobio, 2005: 57; Boje e Almqyvist,
2000). Sen dubida, a desigualdade salarial por sexo xoga tamén en contra da utilizacién por
parte dos homes destes permisos, xa que o0s seus ingresos na maioria dos casos son os que
constitlen a principal fonte de ingresos do fogar: un 38% dos homes europeos sostén que
tomaria os permisos familiares en maior medida se a compensacién econémica fose axeitada
(CES, 2004).

Cando as licenzas non son suficientemente xenerosas (ou non estan remuneradas en
absoluto) e non resultan accesibles de forma igualitaria para ambos os sexos, a invitacién a
retirada faise exclusivamente a un publico selecto. Esta invitacién ‘VIP’ dbrelle a porta de saida
do mercado s6 a un grupo escollido de mulleres: aquelas que poidan permitirse abandonar
o seu posto sen temer pola sta carreira laboral (empregadas publicas ou traballadoras non
cualificadas, para quen a ausencia non representa unha perda da posicion relativa na carrei-
ra profesional) ou aquelas para as que o custo de oportunidade de traballar e buscar servizos
de coidado substitutivos resulte demasiado elevado. Este é o patrén tipico de estados como
o Reino Unido, onde unha elevada porcentaxe das mulleres abandona a actividade para reto-
mala logo de cumprir o ciclo da maternidade (Dex, 1987, 1997). A existencia de servizos de
atencion e coidado para nenos pequenos e persoas dependentes adecuados resulta decisiva
neste punto.

Resumindo, as principais criticas a este tipo de medidas de flexibilizacién do tempo tefien
que ver coa sua falta de efectividade na remocién dos alicerces sobre os que se asenta a des-
igualdade de xénero. E é que o obxectivo perseguido de reparticiéon das responsabilidades
familiares entre pais e nais queda en auga de castafas cando as medidas serven Unica ou
maioritariamente para que as mulleres flexibilicen “o seu” tempo.

En Espafia, a citada Lei de conciliacién da vida familiar e laboral introduciu unha serie de
medidas a favor das licenzas parentais, co obxectivo explicito de acadar a flexibilizacién dos
esquemas de traballo e de incrementar a seguridade dos traballadores. Entre elas, hai que

1 Os_administracién ¥ cidadania.



Administracion&Cidadania. _1,/2006

mencionar a posibilidade de que os traballadores, independentemente do seu sexo, gocen
dunha reducién da sta xornada laboral'” para atender un fillo menor de seis anos, que se
estende aos pais adoptivos ou de acollida'. Asi mesmo, a lei amplia tamén os supostos de
excedencia ao coidado dun familiar ata o segundo grao de consanguinidade ou afinidade,
sempre que non poida valerse en por el e non desenvolva ninguln tipo de actividade retribu-
ida. Este periodo computarase para os efectos de antigiiidade do traballador ou da traballa-
dora. Tamén se introduce unha modesta reforma no permiso de maternidade, considerando
a posibilidade de que sexa utilizado en parte polo pai (ata un maximo de dez semanas, reser-
vando as seis posteriores ao parto para a nai), sempre que os dous proxenitores traballen, que
non supoia un risco para a salde da nai e que ela estea de acordo.

Malia que estas medidas supofiian un avance na individualizacién dos dereitos relaciona-
dos coas licenzas parentais e familiares, non recibiron unha acollida favorable entre os axen-
tes sociais (Salido e Arriba, 2005). A principal critica ten que ver coa sta incapacidade para
conseguir o fomento da igualdade real de xénero, un dos seus obxectivos explicitos. Ainda
que o dereito compartido aos permisos de maternidade “favorece o avance cara 4 igualdade
dos homes e das mulleres no @ambito doméstico e no traballo”, o feito de que se trate dunha
“cesion” dun dereito de titularidade exclusiva feminina sup6n asumir, polo menos implicita-
mente, que as mulleres seguen sendo as principais responsables do coidado dos fillos (CES,
2004: 3-4). As cifras falan por si mesmas: sé o 1,64% das 280.114 baixas por nacemento,
acollida ou adopcién que tiveron lugar en 2004 foron solicitadas por homes. Segundo o
Informe sobre licenzas familiares 2004 de EIRO, o0 97,9% dos permisos familiares foran utili-
zados por mulleres no ano 2003 (citado en CES, 2004: 4). Finalmente, unicamente un 8,8%
das mulleres e un 5,8% dos homes fixeron uso da flexibilizacién da xornada por razéns fami-
liares, e ainda unha porcentaxe menor —o 3,1% das mulleres e o 1,4% dos homes—, dos per-
misos parentais, de acordo cunha enquisa recente realizada polo Observatorio para a
Igualdade de Oportunidades (Instituto de la Mujer, 2005).

O anteproxecto da futura lei de igualdade, actualmente en tramite parlamentario, prevé
a introducién dunha serie de modificaciéns importantes en termos tanto de flexibilidade de
xornada canto de licenzas parentais e de permisos de maternidade e paternidade, que alte-
raran sen ddbida ningunha o escenario que estamos a comentar. Asi, por exemplo, contém-
plase a existencia dun permiso retribuido de dez dias de uso exclusivo para o pai, dos que
oito poderian gozarse en media xornada (o que faria un total de dezaoito dias), que amplia-
ria significativamente as condiciéons do actual permiso de paternidade (dous dias libres ao
nacer o fillo e a opcién de compartir coa nai a baixa laboral de dezaseis semanas).

Parte destas medidas foron xa introducidas a través do Plan Concilia®, dirixido a lles faci-
litar aos empregados da Administracion xeral do Estado a conciliaciéon da vida laboral e fami-
liar. O plan prevé unha serie de medidas orientadas cara a flexibilizaciéon da xornada laboral
e a corresponsabilizacion de ambos os proxenitores no coidado dos fillos. Establece asi un
dereito paternal de dez dias por nacemento, acollemento ou adopcién dun fillo, e permite-
lles 4s mulleres ampliar ata en catro semanas o seu permiso de maternidade en substitucion
voluntaria do de lactacion. Igualmente, ampliase a reducién de xornada a quen tiver fillos
menores de doce anos baixo coidado directo. Concédense tres anos de excedencia para o
coidado das persoas dependentes, unha reducion retribuida da xornada laboral para atender
familiares que sofren enfermidades moi graves e, no caso de que unha muller se traslade de
centro por ser vitima da violencia de xénero, tera dereito a un periodo de excedencia de dous
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meses pagados para garantir a sia protecciéon. A medida talvez mais cofiecida é a introdu-
cién dun limite horario para a finalizacion da xornada laboral, que non podera rematar en
ninglin caso mais tarde das 18 horas.

A avaliacion do propio Ministerio de Administracions Pdblicas tras o primeiro trimestre de
aplicacion desta lei deita resultados ainda modestos en termos de incidencia: apenas un 2%
do total de 120.000 beneficiarios potenciais (MAP, 2006). Os principais beneficiarios das
medidas son as mulleres, que lograron case dous terzos dos permisos e facilidades entre
xaneiro e marzo. O conxunto de medidas foi favorablemente acollido pola opinién publica,
especialmente entre os empregados publicos: un 82% destes e un 70% do conxunto dos
espariois teria unha opinién favorable sobre o plan (ibidem: 4).

A MELLORA DAS CONDICIONS DE VIDA DAS MULLERES TRABALLADORAS

Este apartado inclGe tamén dous tipos de medidas, de alcance e obxectivos radicalmente
diferentes: os servizos de atencion e coidado, por unha banda, e as transferencias econémicas,
por outra. As primeiras tefien como obxectivo facilitar a plena dedicacion das mulleres ao tra-
ballo a través da externalizacion —“mercantilizacion”- do traballo de coidado tradicionalmen-
te desenvolvido dentro do fogar. As segundas, pola sta banda, poden ser consideradas como
axudas & maternidade. Neste caso, o obxectivo é radicalmente oposto ao das anteriores, xa
que o que se pretende é facilitar a “liberdade” de eleccion das familias respecto ao tipo de coi-
dado que reciben os fillos: dentro ou féra da familia, e, dentro desta, polos propios proxenito-
res ou por alguén contratado para tal fin (Fernandez Cordén e Tobio, 2005: 60).

Este tipo de axudas resultan bastante controvertidas pola sta proximidade a un “salario
para a ama de casa” e polo reforzamento implicito do rol tradicional das mulleres que iso
supon. Este esquema existe en Francia, pais que se caracterizou historicamente por politicas
familiares moi xenerosas de apoio & maternidade (allocation parentale d’education), cunha
efectividade mais que sobresainte desde o punto de vista da fecundidade de acordo cos datos
que vimos anteriormente (taboa 1).

O trazo mais salientable das politicas econémicas de apoio a familia no noso pais é a esca-
sa relevancia, tanto en termos cuantitativos como no tocante a cobertura. A orixe das trans-
ferencias familiares en Espaia esta no Subsidio familiar (1938) e no Plus familiar (1945) (Meil,
1995); posteriormente transformaronse en asignaciéons mensuais por esposa e fillos, que non
serfan suprimidas ata ben avanzada a década dos oitenta. En 1990 créanse unhas prestacions
familiares por fillo a cargo de caracter asistencial, coa finalidade da proteccion dos fillos
menores de idade ou discapacitados. Ultimamente recuperaronse os subsidios asociados &
natalidade®, abolidos durante a primeira etapa da democracia, baixo a forma de cantidades
pagadas dunha vez por cada fillo a partir do terceiro, sempre que se demostre non ter recur-
sos suficientes. Existen tamén axudas outorgadas en caso de parto miltiple, de escaso impac-
to (Salido e Arriba, 2005: 173).

A porcentaxe dedicada ao gasto social sitla a Espaia nunha das derradeiras posicions res-
pecto ao resto dos paises europeos, cun 20,2% fronte a un 29% de media para o conxunto
da UE-15 (Eurostat, 2005a). Mais concretamente, Espaia dedica sé o 0,49% do PIB a presta-
cions familiares e por maternidade, aproximadamente a quinta parte da media europea, que
se sitia no 2,2%. E ademais o estado onde as prestacions sociais por fillo a cargo son menos
xenerosas (Eurostat, 2005b; Instituto de Politica Familiar, 2005).
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En contraste, as desgravacions fiscais por fillos a cargo tefien un papel mais destacado,
que palidece porén comparado co das desgravaciéns por adquisicion de vivenda. Estas,
xunto coas prestacions de desemprego, son consideradas por algins como os auténticos
eixes da politica familiar espafola® (Flaquer, 2000: 154).

O PP realizou dudas reformas fiscais de gran calado que conduciron a un sistema en prin-
cipio mais “amigable” cara as familias (Lei 40/1998 e Lei 46/2002). Unha das novidades foi
a introducién do concepto de minimo “vital”, que pretendia recoller a capacidade econémi-
ca real dos suxeitos pasivos, unha vez descontados os gastos para satisfacer as necesidades
persoais e familiares minimas. Con todo, ao pasar as deduciéns a base impofiible en lugar de
a cota liquida, retrocédese desde o punto de vista da progresividade do sistema fiscal. As
prestacions por fillo a cargo deixan ademais de ser consideradas rendementos do traballo
para pasar a ser cualificadas como rendas exentas. Ainda que a nova regulacién lles permitia
aos conxuxes acumular todas as desgravacions a que tivesen dereito individualmente, no
entanto, o balance foi considerado negativo polas asociaciéns conservadoras, ao estimar que
seguia penalizando fiscalmente as familias dun Gnico sustentador en relacién coas de dous
(Instituto de Politica Familiar, 2005; Moreno e Salido, 2006).

Esté pendente unha “reforma en profundidade” do sistema fiscal espaiiol para mellorar o trato &s
familias con dependentes a cargo, compromiso electoral do PSOE que non vera previsiblemente a luz
ata 2007 e que previa unha elevacion significativa do minimo persoal e do minimo exento por fillo a
cargo, asi como a actualizacion deste Ultimo coa inflacion, co fin de protexer as rendas medias e baixas.

Pero quizais a politica de transferencia econémica que mais repercusion social tivo sexa a
introducién dunha “paga para nais traballadoras”, destinada a compensalas “polo gran peso
que supdn ter un neno mentres se esta traballando”?. A medida consiste nunha axuda men-
sual por importe de 100 euros para as empregadas a tempo completo con nenos menores
de 3 anos. Tamén tefien dereito a ela as empregadas a tempo parcial sempre que cubran polo
menos o0 50% da xornada e que estean aseguradas polo mes completo, asi como as traballa-
doras por conta propia aseguradas polo menos 15 dias ao mes. A axuda pode cobrarse mes
a mes ou acumular o cobro na declaracién anual do Imposto sobre a renda.

A “paga de 100 euros” foi obxecto de importantes criticas. A primeira e fundamental é que non
facilita a superacion do modelo convencional de organizacién do traballo doméstico, xa que se limi-
ta unicamente a ofrecerlles unha “compensaciéon” as nais que traballan. Destinada a modificar o
marco de decision sobre a dedicacién a actividade do conxunto das mulleres, o seu impacto s6
alcanza as que xa se atopan dentro do mercado e optaron de feito por unha forma concreta de xes-
tién do seu ciclo de actividade: a simultaneidade das dias dedicaciéns. Ademais, a escaseza da con-
tia non serve nin como estimulo para as que estan féra do mercado nin como axuda real para as
que estan dentro. A falta de control sobre o destino real da axuda é outro punto critico.

Malia a publicidade e difusion mediatica de que foi obxecto a medida, o seu impacto foi
bastante modesto en termos numéricos. Desde a sta entrada en vigor en xaneiro de 2003
ata o 31 de maio de 2004, 715.500 nais traballadoras cobraran a deducién por maternida-
de®, ainda unha pequena porcentaxe do total de nais con fillos de 0 a 3 anos. Hai que lle
recofiecer no entanto certa orixinalidade & medida, a primeira que aborda de xeito directo e
explicito o problema da baixa fecundidade das mulleres no noso pais.

O outro eixe sobre o que se articulan as medidas para mellorar o benestar das mulleres
constitieno os servizos de atencion e coidado para menores e dependentes. A existencia
dunha rede de servizos adecuada resulta crucial para conseguir unha reorganizacion efectiva
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do benestar doméstico. Con todo, esta é sen dibida a gran materia pendente do sistema de
proteccién social espafol, especialmente no caso dos coidados a maiores e discapacitados
(Rodriguez Cabrero, 2005), pero tamén no dos nenos, tal como pon de relevo un estudo
recente do INE (2006).

O aumento da esperanza de vida da poboacién implica tamén a demanda de servizos duran-
te un tempo maior e cunha calidade diferente. O estado de salde, xunto co modo de vida, o
nivel educativo e a traxectoria profesional da poboacién, simanse ao avellentamento para con-
dicionar a “esperanza libre de discapacidade” e, ao final, o tipo e a intensidade da prestacion de
servizos necesaria (Rodriguez Cabrero, 2005: 57). A clave estd en que o modelo de coidados
informais de longa duracién, apoiado sobre unha dedicacién intensiva —e extensiva, ao longo de
todo o seu ciclo vital- das mulleres ao coidado doutros, esta en declive.

Nestes momentos atépase en tramite parlamentario a futura lei de dependencia, coa que se
pretende crear un Sistema Nacional de Dependencia que asista os familiares das persoas depen-
dentes, na sGa maioria mulleres* (Imserso, 2004). Os aspectos mais polémicos tefien que ver
coa forma de financiamento. A proposta do Goberno apunta a un sistema de financiamento
compartido entre o Estado e os propios usuarios, que variara segundo o tipo e o custo do ser-
vizo, asi como en funcién do nivel de ingresos dos usuarios. Tratariase dun modelo de calidade
—"orientado a excelencia”’— no que o cofinanciamento aparece como a opcién mais probable.
As prestacions e os elementos de apoio seran principalmente o servizo a domicilio, a asistencia
persoal, a teleasistencia, os centros residenciais, os centros de dia e as axudas técnicas.

Por outra banda, os expertos chamaron a atencién sobre a necesidade de que a cobertu-
ra sexa universal, superando o restritivo marco asistencial no ambito dos servizos sociais e
tamén, ainda que en menor medida, na atencion sanitaria (Rodriguez Cabrero, 2005: 69). Na
maioria dos casos tratase de coidados de longa duracién, cun compofente sociosanitario
importante que non queda na actualidade adecuadamente regulado dentro do sistema sani-
tario espafiol, que, malia o seu caracter universal, non contempla con claridade a prestacion
dalguns servizos relacionados coa dependencia (ibidem). Con todo, o problema principal até-
pase nos coidados persoais, en gran medida de tipo domiciliario, para o que resulta clara-
mente insuficiente en alcance e intensidade protectora.

De por parte, a crecente incorporacién das mulleres ao mercado laboral fai da creacién
de escolas infantis unha necesidade urxente. Asi se recofiece no Programa nacional de refor-
mas elaborado recentemente por Espafa por requirimento da Unién Europea como parte
dun plan de relanzamento da Estratexia de Lisboa®, onde figura explicitamente a mellora da
educacion infantil como un instrumento para facilitar a incorporacién e mais a continuidade
da muller no mercado laboral (MTAS, 2005a: 1). A recente Lei orgénica de educacién pro-
fundou neste camifio, convertendo a segunda etapa de educacién infantil (3-5 anos) en obri-
gatoria e outorgandolle asi un caracter plenamente educativo®.

Ainda que Espaiia se sitla entre os paises mais avanzados en escolarizacién dos nenos de 3-5
anos (96% dos de 3 anos e 100% dos de 4-5 anos no curso 2001-02), a taxa de escolarizacion é
ainda moi baixa entre os de 0-2 anos (15%)* (Gonzalez e Vidal, 2005). Ademais, boa parte desta
cobertura realizase en centros de caracter non publico (s6 o0 40% dos mais pequenos e o 68% dos
nenos de 3-5 anos de idade estaban escolarizados en centros de titularidade publica)® e presenta
importantes disparidades rexionais, que supofien un desafio 4 igualdade de oportunidades?. E difi-
cil saber se a baixa matriculacion se debe & escaseza de prazas ou ao desexo dos pais de non levar
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ainda ao colexio os picaros desa idade, pero o que é certo é que o resultado final é claramente
mellorable desde o punto de vista de liberar as nais das tarefas de coidado dentro do fogar.

De acordo cun recente estudo do INE (2006), os problemas relacionados coa dispoibili-
dade de servizos de coidado de fillos aparecen como a principal causa de traballar menos
horas das desexadas. Mais da metade dos entrevistados (54%) consideran que os servizos de
atencién aos nenos son moi caros. No caso dos asalariados con fillos pequenos, existe unha
elevada porcentaxe —formada maioritariamente por mulleres e maior no sector privado
(24,8%) ca no publico (18,9%)- & que a falta de servizos de atencién aos nenos lle impide
cumprir o seu desexo de traballar mais.

Ultimamente foi aprobado polo Goberno o Plan estratéxico nacional de infancia e adoles-
cencia (2006-09)*, que aparece como un instrumento para o avance “na conciliacion laboral
e familiar e no apoio as familias no exercicio das stas responsabilidades de crianza, coidado e
promocién do desenvolvemento persoal e potencial das capacidades dos nenos e nenas”
(MTAS, http://www.mtas.es). O plan obtivo un amplo consenso e ofrecera por primeira vez
lifas estratéxicas comuns das politicas de infancia para as diferentes administracions. Entre os
seus fins esta conseguir que un terzo dos nenos de 0-3 anos (fronte ao 21% actual) conten
con praza nun centro publico en 2010, de xeito que se cumpra asi 0 obxectivo establecido na
Axenda de Lisboa.

O ESTIMULO A CONTRATACION DE MULLERES

O obxectivo da incorporacion das mulleres ao emprego —parte, como vimos, da estratexia europea—
abdrdase a través dunha dobre téctica, que pretende, por unha banda, aumentar a empregabilidade da
man de obra feminina (converténdoa en parte dos colectivos prioritarios da formacion continua) e, por
outra, facer a stia contratacién mais atractiva para os empresarios.

Especialmente relevante foi a conversién das mulleres en colectivo prioritario para a con-
tratacion indefinida, que provocou que o 54% dos contratos indefinidos asinados en 2004
afecte a mulleres (fronte a un 36,6% en 1997) (MTAS, http://www.seg-social.es). Como sina-
lamos anteriormente, na Lei de conciliacién previanse reducions nas cotizaciéns empresariais
a Seguridade Social por continxencias comuns para a contratacion interina de desemprega-
dos que substituisen os traballadores durante os periodos de descanso por maternidade,
adopcion ou acollemento, co fin de aliviar os custos sociais destes permisos para os empre-
sarios e a sUa posible incidencia negativa sobre a contratacion de mulleres®'. As bonificacions
foron revisadas periodicamente, de xeito que se ampliaron sucesivamente o alcance e os
supostos que previa. A Lei de orzamentos xerais do Estado para o ano 2006 incluia diversas
bonificacions para a celebracién de contratos indefinidos con mulleres en situacion de des-
emprego, especialmente tratdandose de profesiéns ou ocupaciéons con subrepresentacion
feminina®? ou de novas incorporaciéns a actividade logo do parto®. Tamén se regularon diver-
sas bonificaciéns para mulleres traballadoras con contrato suspendido por maternidade ou
excedencia por coidado de fillos, sempre que a sta reincorporacién se producise nos dous
anos seguintes a data do parto.

A Ultima modificacion tivo lugar moi recentemente*, substituindo as bonificaciéns como
porcentaxe da cota empresarial ata agora existentes por cantidades de contia fixa, para des-
contar tamén da cota empresarial. Estas poden acadar ata os 1.200 euros anuais, por un peri-
odo méaximo de 4 anos, no caso de mulleres con contrato indefinido (ou temporal se se trans-
forma en indefinido) contratadas nos 24 meses seguintes ao parto (sempre que esta incorpo-
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racion sexa a partir do 1 de xullo de 2006) ou que se reincorporan & actividade logo de 5
anos de inactividade laboral se, anteriormente & sGa retirada, traballaron polo menos 3 anos.
A contratacién de mulleres en xeral recibe unha bonificacion de 850 euros por ano durante
4 anos e a de mulleres maiores de 45 anos, de 1.200 euros durante toda a vixencia do con-
trato. No caso de contratos con persoas vitimas de violencia de xénero, o importe sera de
850 euros ao ano por un total de 4 anos®.

A publicacién desta Gltima regulacién producese ao tempo de pechar este documento,
polo que resulta imposible facer unha valoracion detida do seu impacto. En calquera caso,
cabe dicir que os incentivos & contratacion, supofiendo un trato mais favorable para a con-
tratacion de mulleres, deixan porén ao interese dos empresarios a contratacion efectiva.

CONCLUSIONS

A revision das diferentes medidas e politicas desenvolvidas en persecucién do obxectivo
da plena participacion das mulleres espafiolas no emprego ofrécenos unha imaxe con claros-
curos. E xusto recofiecer que se levaron a cabo importantes avances, especialmente no dmbi-
to lexislativo, pero queda ainda moito por andar no dificil camifio da incorporacion real e en
condicions de igualdade das mulleres e dos homes ao mercado de traballo.

As enquisas non deixan de mostrar que as pautas tradicionais de reparticion de tarefas
entre homes e mulleres son bastante resistentes ao cambio, e non s6 no noso pais. De acor-
do cos datos do Eurobarémetro 2003, s6 o 4% dos homes da UE pensa que os permisos
parentais deberian ser para os dous proxenitores e non de xeito exclusivo para as mulleres.
Unha recente enquisa realizada polo Instituto de la Mujer (2005) mostra que case un terzo
da poboacion se suma a opinién de que a muller debe traballar menos horas ca o home para
poder ocuparse con maior intensidade das responsabilidades familiares, e un 45,8% cre que
a nai deberia abandonar a actividade laboral en tendo o primeiro fillo fronte a un 0,6% que
cre que deberia facelo o pai. E para elas para quen a conciliacién se define maioritariamente
como problema e, ademais, como un problema do que son os principais suxeitos. Un dato
mais: & hora de elixir un emprego, un 20% das mulleres faino en funcién da compatibilida-
de coas slas responsabilidades familiares, a segunda razén en importancia e case emparella-
da coa remuneracién adecuada, mentres que no caso dos homes o salario é a principal razén
con diferenza sobre o resto (31%) e a conciliacién a derradeira (9,4%).

A vision dos empregadores e responsables de persoal encaixa a perfecciéon neste cadro:
unha maioria opina que a solucién a conciliacién deben atopala as familias de xeito privado
(61,6%) e que as empresas deben ter unha orientaciéon exclusiva cara ao logro de maior pro-
dutividade (66,9%). Ademais, algo mais de catro de cada dez empresarios cren que as respon-
sabilidades familiares limitan o rendemento das mulleres e unha proporcién semellante dos res-
ponsables de empresa opina que a aplicacion de medidas de conciliacion limita a competitivi-
dade. Por se estes datos non abondasen, a proposta da CEOE en novembro de 2000 de crear
un fondo de investimento privado onde as mulleres irian depositando cotas que servirian, no
caso de finalmente ter fillos, para pagar as sdas prestacions de maternidade pode dar unha idea
definitiva do clima de sensibilizacién cara & conciliacion no sector empresarial.

A incorporacién das mulleres ao mercado de traballo presenta novas necesidades desde o
punto de vista da proteccion social: necesidade de servizos, de oportunidades para canalizar o
cambio social a través de medidas que favorezan a ausencia da actividade ante a enfermidade
de familiares dependentes, de regulacions especiais das condicions en que as mulleres se incor-
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poran ao mercado (igualdade de xénero) e de igualdade tamén dentro do fogar. Sen dubida
ningunha, esta é a auténtica clave do cambio social, que non sera posible se non se removen
os obstaculos da desigualdade sexual dentro do dmbito tanto tempo considerado do “privado”.
A igualdade, un fin en si mesma, convértese tamén nun requisito imprescindible para acadar
o equilibrio de benestar que as sociedades contemporaneas requiren (Esping-Andersen, 2002).
O aumento da participacion falanos por si mesmo tan sé dun incremento en termos cuan-
titativos pero, como vimos, o problema é moito mais complexo. Algtns definirono como “un
problema social total” (Instituto de la Mujer, 2005: 17) que s6 ten solucién se é considerado
como algo que afecta a toda a sociedade, non unicamente as mulleres. O que esta ameazado
é o obxectivo social mais prezado: o benestar colectivo, un obxectivo que s6 parece alcanza-
ble a través dun novo contrato social que rompa a fronteira das desigualdades no traballo non
remunerado. Esa terd que ser a seguinte fronteira no desenvolvemento do estado do benestar.

Notas

Este traballo foi posible grazas a cobertura dos proxectos de investigacion “Riscos e oportunidades ao longo do curso da vida nas socie-
dades postindustriais” (CICyT. Sec2003-06799), dirixido por Esping-Andersen, e “Novos riscos sociais e traxectorias das politicas do
benestar” (Nursopob) ((CICyT, Sej2005-06599 MEC, Plan nacional de 1+D+l), dirixido por Luis Moreno. Agradézolles aos dous o apoio
que me prestaron para podelo levar a cabo e, de maneira moi particular, a Ana Arriba e a Luis Moreno, polos seus comentarios e pola sda
colaboracion en versiéns anteriores.

2 En 1977, apenas un 5% das mulleres entre 20 e 34 anos tifia estudos superiores, mentres que a media para o conxunto da poboacién se
situaba levemente por riba (6%). En 2001, a proporcion de mulleres comprendidas nestas idades con estudos universitarios rematados
chegaba ao 35%, seis puntos superior & media (CES, 2003: 41).

3 Vallan tan s6 unhas cifras que ilustran a dimension deste cambio. A mediados da década dos setenta, aproximadamente un 70% das
mulleres con estudos elementais e un 44% das tituladas superiores xa foran nais ao facer vinte e cinco anos. Dez anos despois, esas cifras
baixaran sensiblemente para as mulleres universitarias (16%), ainda que se mantifian bastante estables entre as de estudos baixos (65%).
A mediados dos noventa, unicamente un 2% das primeiras e un 41% das segundas experimentara a maternidade antes dos vinte e cinco
anos (Delgado, 2004).

4 A idea dun “contrato de xénero” non implica en absoluto a igualdade de xénero. O termo ten xustamente un sentido irénico: fai refe-
rencia ao “contrato socialdemdcrata” entre capital e traballo. Malia a tedrica posicién de igualdade das partes, unha delas cumpre un rol
subordinado (Hirdmann, 1990; citado en Duncan e Pfau-Effinger, 2000).

5 En Espaiia, a idade media para o nacemento do primeiro fillo pasou de 25,3 anos a 29,1 entre 1975 e 2001, case catro anos mais, men-
tres que os matrimonios viraron mais escasos e celebraronse cada vez a idades mais avanzadas: 30,6 anos para os homes e 28,6 para as
mulleres (INE, 2004: 13). Ademais, os primeiros fillos convértense con moita mais frecuencia ca antes en fillos Gnicos, representando en
2001 méis da metade do total de nacementos (en 1975, s6 0 36%). O descenso da fecundidade afecta especialmente & taxa de tercei-
ros fillos, que diminuiu case un 80% (e un 90% a de orde superior) no transcurso da Ultima década.

6 Con competencias a nivel nacional para a loita contra a discriminacion de sexo. En 1989, o Instituto da Muller pasou a formar parte do
novo Ministerio de Asuntos Sociais, reforzando asi a concepcion dos problemas que afectan s mulleres non xa como problemas “de
mulleres”, relacionados con pautas ou usos culturais, senén como problemas sociais na sia dimension mais ampla.

7 No ambito europeo, os aspectos mais novos da Conferencia de Beijing recéllense no IV Programa de accién comunitaria para a igualda-
de entre mulleres e homes (1996-2000). Nel falase explicitamente, por exemplo, do desfase entre a organizacién dos mercados e as estru-
turas de proteccion e as necesidades dos individuos e as familias. Faise un chamamento para desenvolver medidas sobre conciliacién entre
a vida profesional e familiar que respecten o marco da individualizacion dos dereitos, independentemente do sexo (Fernandez Cordén e
Tobio, 2005: 54).

8 Entre as que se pode salientar a creacién do Programa Optima, orientado a facilitar a incorporacién, permanencia e promocién das mulle-
res nas empresas a través da introducién das acciéns positivas como estratexia corporativa. Cofinanciado polo Fondo Social Europeo, este
programa foi elixido como exemplo de boa “practica” pola UE. Ofrece o distintivo de Entidade colaboradora en igualdade de oportuni-
dades entre mulleres e homes, e na actualidade conta cun total de 32 empresas recofiecidas e aproximadamente outras 30 participando
nas distintas fases do programa para a obtencién do mencionado recofiecemento (Instituto da Muller, http://www.tt.mtas.es/optima/con-
tenido/quees.html).
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9 Concretamente, neste alicerce inclGense catro directrices: a integracion da igualdade de oportunidades de homes e mulleres en todas as
politicas (de caracter transversal), a loita contra a discriminacion entre homes e mulleres, a conciliacion da vida laboral e familiar, e a faci-
litacion da reincorporacion das mulleres ao traballo. Ademais, como colectivo cunha presenza limitada no mercado de traballo, as mulle-
res vense afectadas de xeito particular polo piar I, relativo 4 mellora da capacidade de insercién profesional. A formacién continua xoga
aqui un papel central, ao favorecer a empregabilidade e axudar a promover “un mercado de traballo aberto a todos” (PNAE, 1999).

10 O Plan integral de apoio & familia (PIAF) intenta proporcionar un marco xeral a partir do que impulsar e coordinar a politica familiar en
Espana. Formula catro obxectivos prioritarios, que xiran arredor da mellora da calidade de vida dentro das familias, da promocién da soli-
dariedade interxeracional, do impulso ao labor das familias como esteos da cohesién social e do apoio as familias con necesidades espe-
ciais (mais de tres rapaces, con fillos discapacitados, fogares monoparentais con nenos pequenos ou en risco social). As medidas previs-
tas cobren un amplo rango que vai da politica fiscal a mellora da situacion de seguridade social dos nenos, pasando pola conciliacién da
vida familiar e o emprego, a politica de vivenda, o axuste da lei de divorcio & nova realidade da sociedade actual, o maior protagonismo
na vida social das familias e unha nova lexislacion sobre familias numerosas. O desenvolvemento lexislativo do PIAF foi irregular, coa sta
expresion quizais mais cofiecida na paga de 100 euros para nais traballadoras, & que faremos menciéon mais adiante.

11 En realidade, a discusién empezara uns anos antes, cando en 1997 se reline o Parlamento espafiol por primeira vez desde o inicio da
democracia para debater sobre a situacién da familia en Espafia. Esta iniciativa deu lugar a un informe do mesmo titulo que incluia unha
serie de recomendacions para desenvolver un plan de politicas de familia, asi como medidas para mellorar a combinacion da vida fami-
liar e laboral e a redistribucion de tarefas entre homes e mulleres. Delas xurdira o marco normativo que comentamos.

12 Concretamente, as directivas do Consello sobre maternidade (1992/85/CEE) e sobre permisos parentais (1996/34/CE), orixinada esta
Gltima no acordo marco asinado cos interlocutores sociais europeos (UNICE, CEEP e CES) (CES, 2004: 2).

13 Alguns plans de igualdade vironse acompariados da promulgacion de leis de igualdade, que se anticiparon 4 futura Lei de garantia de
igualdade entre mulleres e homes de caracter nacional. Asi, a Comunidade de Castela e Leon promulgou a Lei 1/2003, de igualdade entre
mulleres e homes; a Comunidade Valenciana conta coa Lei 91/2003, para a igualdade de oportunidades; e a Xunta de Galicia, coa Lei
7/2004, para a igualdade de mulleres e homes. Neste sentido, queda por aprobar o Proxecto de lei para a igualdade de mulleres e homes
da Comunidade Auténoma Vasca (MTAS, 2005b).

14 Segundo os datos da EPA, entre 1990 e 2003, a porcentaxe de contratos a tempo parcial pasou do 4,7% ao 8,2%. Entre as mulleres,
estas cifras evolucionaron desde o 11,5% ao 17%, mentres que entre os homes permanecian estables arredor do 2%.

15 Por exemplo, Finlandia ofrece unha das garantias mais xenerosas, cunha cobertura do 100% do salario durante 160 semanas.

16 En Francia, Dinamarca, ltalia e o Reino Unido, os pais dispofien de dias semanas; en Suecia, Austria e Bélxica, de dez dias; en Portugal,
de cinco, e en Alemana, de tres. Os mais afortunados son os noruegueses, con cinco semanas, e os finlandeses, con 18 dias. Espafia esta
a piques de incorporarse a este selecto club a través da futura Lei de igualdade.

17 Cunha reducioén proporcional, entre o0 33% e o 50%, da xornada/salario habitual.

18 A primeira regulacién sobre a posibilidade de utilizacion de permisos por motivo de nacemento, adopcion ou acollemento corresponde
a unha data tan recente como 1989 (Lei 3/1989, de modificacion do Estatuto dos traballadores).

19 Orde APU/3902/2005, do 15 de decembro, pola que se dispén a publicacion do Acordo da Mesa Xeral de Negociacion polo que se
establecen medidas retributivas e para a mellora das condiciéns de traballo e a profesionalizaciéon dos empregados publicos.

20 Real decreto-lei 1/2000, do 14 de xaneiro, sobre medidas de mellora da proteccion familiar da Seguridade Social.

21 Un dos trazos mais sobresaintes do sistema fiscal espafiol € a sta extraordinaria xenerosidade cara 4 adquisicion de vivenda. De acordo
cos expertos, esta xenerosidade, tipica dos estados do benestar mediterraneos, representaria unha forma solapada e indirecta de prote-
xer a familia, con consecuencias mais ben negativas desde o punto de vista da equidade vertical, xa que beneficiaria mais a aqueles con
maior dispoiibilidade de capital para investir, isto €, os segmentos medio e alto da distribucion da renda.

22 Real decreto 27/2003, do 10 de xaneiro de 2003, que desenvolve a reforma parcial do IRPF (Lei 46/2002, do 18 de decembro).

23 Case unha quinta parte concéntranse en Catalufia (150.136) —mais concretamente, en Barcelona (case o 80% destas)- e algo menos na
comunidade auténoma de Madrid (129.453), mentres que as cifras se reducen considerablemente noutras comunidades como A Rioxa,
onde menos axudas deste tipo se distribuiron, pois accederon a elas un total de 5.404 mulleres, sequida de Cantabria (8.394) e Asturias
(12.355).

24 De acordo cos datos da Enquisa sobre coidados as persoas maiores nos fogares espafiois (Imserso), o 84% das persoas encargadas de
atender os maiores dependentes son mulleres (CES, 2005: 1).

25 O Consello Europeo de primavera, celebrado en marzo de 2005, baseandose no Informe Kok (novembro de 2004), formulou a necesi-

dade de relanzar a Estratexia de Lisboa concentrando os seus obxectivos no crecemento e no emprego e tendo como referencias perma-
nentes a cohesién social e o desenvolvemento sustentable.
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26 Na anterior lei de educacion (LOCE), este periodo era considerado como “etapa preescolar”, cun caracter educativo-asistencial.

27 Estas cifras experimentaron un incremento constante ao longo da pasada década, en que a cobertura se situaba no 4% (Gonzélez e
Vidal, 2005).

28 El Pais, 26 de setembro de 2005.

29 As comunidades auténomas cunha taxa de escolarizacion mais alta son o Pais Vasco (39%), Catalufia (30%), Aragén (26%), Madrid
(25%) e Navarra (22%); mentres que no outro extremo se situarian Estremadura, Andalucia, Castela-A Mancha, Asturias, Ceuta e A Rioxa,
con cifras que oscilan entre 0 2% e 0 4% (El Pais, 26 de setembro de 2005).

30 Aprobado en Consello de Ministros do 16 de xufio de 2006.

31 O Real decreto-lei 11/1998 regulaba xa as bonificaciéns de cotas & Seguridade Social dos contratos de interinidade con persoas desem-
pregadas para substituir traballadores durante os periodos de descanso por maternidade, adopcién e acollemento.

32 Con caracter xeral, a bonificacion da cota empresarial da Seguridade Social por continxencias comdns é do 25% para as mulleres entre
16 e 45 anos durante os 24 meses seguintes & contratacion, incrementandose ata o 35% cando se trata de contratos en sectores con
menor indice de representacion feminina, podendo chegar ata o 60% durante o primeiro ano e ata o 70% durante o segundo de sumar-

se a circunstancia de desemprego ininterrompido durante polo menos 6 meses ou ser maior de 45 anos.

33 Sempre que a incorporacion se produza nos 24 meses seguintes & data do parto.Neste caso dé lugar a unha bonificacién do 100% da
cota empresarial durante os 12 meses seguintes a data de contratacién.

34 Real decreto-lei 5/2006, do 9 de xufio, para a mellora do crecemento e do emprego.

35 A contratacion temporal e a tempo parcial reducen a contia da bonificacién. Neste Gltimo caso, a reducion aplicase unicamente a par-
tir da reducién en méis do 25% da xornada habitual ou a tempo completo.
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As necesidades relativas de
gasto das CC.AA. Elaboracion
dun indicador baseado na
poboacion

Un problema secular do financiamento das comunidades auténomas de réxime comdn foi a ausen-
cia dun criterio explicito de equidade en que basear a distribucion rexional dos recursos financeiros, o
que ocasionou que se distribuisen horizontalmente de xeito bastante discutible e xerou diferenzas
amplas no financiamento territorial por habitantes.

Neste traballo abérdase a andlise dun criterio de equidade baseado nas necesidades relativas de gasto
das diferentes rexions. O obxectivo final é desefiar un indicador simple baseado na poboacion, que dife-
rencie entre os grandes bloques competenciais das comunidades auténomas: sanidade, educacion, servi-
zos sociais e competencias comuns. Concltiese propofiendo o establecemento de bloques de financiamen-
to diferenciados atendendo ds funciéns de gasto mdis representativas mencionadas anteriormente.&

& Palabras clave: financiamento autonémico, necesidades de gasto
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INTRODUCION

O presente traballo ten como obxectivo o estudo do célculo das necesidades de gasto
relativas no marco do financiamento dos gobernos subcentrais. Este estudo realizarase desde
diferentes perspectivas, entendendo en todas elas a nivelacién como a garantia dun nivel de
servizos equivalente en todos os territorios.

A estrutura é a que se explica a seguir. En primeiro lugar, analizanse os problemas basicos
do financiamento autonémico e duas posibles vias de reforma futura. En segundo lugar, estu-
danse os aspectos xerais relativos as necesidades de gasto e, dentro deles, describiranse as
principais achegas metodoléxicas seguindo os traballos realizados por Bosch e Escribano
(1988), Castells e Solé (2000), Lépez Casasnovas (1999), Lépez Laborda (2000) e o Libro blan-
co sobre la financiacién de las CC.AA. (1988). En terceiro lugar, repasase a medicién e cuanti-
ficacién das necesidades de gasto nos sistemas de financiamento autonémico aplicados ata a
actualidade no noso pais. En cuarto lugar, proporciénase unha estimacién propia das necesi-
dades de gasto nas tres funciéns mais representativas: sanidade, educacién e servizos sociais.
Esta estimacion esta baseada na consideraciéon da poboacién como principal indicador das
necesidades de gasto. Para rematar, realizamos un resumo coas principais conclusiéns obtidas.

0 FINANCIAMENTO AUTONOMICO: ALGUNHAS CONSIDERACIONS XERAIS

Con toda seguridade, na actualidade, o tema do financiamento autonémico ocupa praza
de honor na lista dos que xeraron maior volume de literatura, tanto académica como media-
tica, nos ultimos trinta anos en Espafia. Postos a buscar os antecedentes desta discusion, cabe
apuntar & Lei organica de financiamento das comunidades auténomas (LOFCA) como res-
ponsable dun modelo de facenda autonémica —para as comunidades auténomas (CC.AA.) de
réxime comuin- que outorgaba un tratamento asimétrico dos ingresos e dos gastos publicos
descentralizados. Asi, atopdmonos cun sistema que conxuga un escaso nivel de autonomia
financeira —o que leva aparellado unha escasa responsabilidade fiscal- cunha grande autono-
mia desde o lado do gasto publico.

Nos momentos actuais, o funcionamento do modelo de financiamento presenta tres pro-
blemas basicos: un importante desequilibrio financeiro de caracter vertical, unha moi des-
igual distribucién horizontal do financiamento por habitante e unha gran falta de responsa-
bilidade fiscal.

Desequilibrio vertical

Parece claro que calquera reforma do sistema de financiamento autonémico ten que
resolver a cuestion previa de como se deben distribuir os recursos tributarios entre a facenda
central e o conxunto de facendas autonémicas. A solucién que se veu aplicando mostra &s
claras a existencia dun desequilibrio vertical na asignacién de recursos e competencias entre
a Administracién central e as administraciéns autonémicas. Desde o lado dos ingresos, o
Estado disp6n dos instrumentos tributarios mais potentes e mais elasticos ao crecemento da
renda. O seu financiamento propio nutrese en case un 60% de impostos correntes sobre a
renda (32,2% do IRPF, incluido o Imposto sobre a renda de non residentes, e 27,5% do
Imposto de sociedades) e nun 40% de impostos sobre a producién e importaciéns (29% a
través do IVE e 11% a través doutros impostos indirectos). Pola contra, o financiamento
impositivo das CC.AA. baséase, en mais das sGas dulas terceiras partes, nos impostos indirec-
tos e s6 nun 30% nos impostos directos. A desigual evolucién dos distintos tipos de impos-
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tos esta facendo progresar de forma diferente os recursos impositivos dos que dispofien
ambas as ddas administracions.

Por outro lado, as CC.AA. presentan unha forte vinculacion das sGas competencias coas
principais politicas sociais. Neste ambito, fenémenos como a inmigracion, a universalizacion
da asistencia sanitaria, as demandas de politicas educativas e o desenvolvemento da asisten-
cia social fixeron crecer moito unha serie de gastos sociais que son competencia das CC.AA.
Pola contra, os gastos da Administracion central estdn mais desconectados das demandas
sociais e a sGa evolucion vén determinada en maior medida por factores de custo e polos
acordos alcanzados con outras administracions, mantendo, deste xeito, unha maior marxe de
discrecionalidade en moitas das sdas partidas.

Desigual financiamento per capita

Transcorridos mais de vinte anos desde o primeiro modelo de financiamento autonémi-
co, obsérvase unha distribucién horizontal dos recursos financeiros bastante discutible en ter-
mos de equidade. Dito doutro xeito, existen diferenzas no financiamento por habitante que
lles permiten a algunhas CC.AA. obter cantidades moi superiores & media estatal. Non é [6xi-
co, nin politicamente aceptable a longo prazo, que alguns territorios reciban un financiamen-
to superior non apoiado en criterios obxectivos para a prestaciéon das mesmas politicas (tramo
autonémico); menos ainda, que a diferenza poida acadar ata unha terceira parte nos dous
extremos da relacién. Asi, atopdmonos con que o Pais Vasco se sitla nun 67% por riba das
lllas Baleares. Pero ata dentro das comunidades de réxime comun as diferenzas de financia-
mento son bastante superiores ao que seria xustificable en termos de posibles disparidades
nos custos de provisiéon dos servizos.

Escasa autonomia financeira e déficit de responsabilidade fiscal

O dltimo acordo de 2001 xa se facia cargo deste inconveniente e pretendeu dar un paso
adiante na sta resolucién ao equilibrar a composicién da cesta de tributos, engadindolles aos
impostos xa cedidos desde 1997 unha importante porcién da imposicién indirecta. Iso supo-
fifa, con todo, pechar os ollos ante o feito de que os problemas de fondo neste campo se
xeran fundamentalmente pola carencia de competencias normativas no lado dos novos
impostos cedidos. A concesién de participacions territorializadas no IVE e nos impostos espe-
ciais harmonizados, na medida en que non implican competencias normativas, non supofen
unha ampliacién real do grao de autonomia fiscal. Pola sta banda, a facultade de alterar nun
10% cara a arriba ou cara a abaixo o tipo de gravame dos impostos especiais nacionais sobre
a electricidade e determinados medios de transporte supén un cambio puramente marxinal,
porque neste escenario o que marca a diferenza é poder alterar ou non o tipo de gravame
do IVE ou os impostos especiais harmonizados.

Neste eido, hai algo que destacar en relaciéon co uso por parte dos gobernos autonémi-
cos da sGa capacidade normativa nos impostos propios que xiran sobre a renda: ningunha
C.A. elevou os tipos de gravame da tarifa autonémica do IRPF (33% do total), o seu instru-
mento de recadacién mais potente. En sentido contrario, a maior parte utilizou a sGa ampla
competencia normativa para reducir os ingresos propios ao introducir mais deduciéns na
cota do imposto. Esta conduta estivo acompafada de mdltiples promesas de reducién, cando
non eliminacién, do Imposto de sucesiéns.
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En canto aos impostos indirectos, a maior parte das CC.AA. incrementou o Imposto sobre
transmisions patrimoniais e algunhas utilizaron parcialmente a sGa capacidade normativa no
Imposto por venda polo mitdo de hidrocarburos.

En resumo, o uso da capacidade normativa autonémica sobre as fontes de ingreso non
foi aproveitado, en xeral, para conseguir mais recursos financeiros. Ademais, cando as CC.AA.
se decidiron a facelo, actuaron sempre subindo os impostos sobre o consumo, aqueles que
os cidadéans perciben menos, e diminuindo os impostos sobre a renda, os mais visibles elec-
toralmente.

Nestes dias en que se vefien suscitando multiples propostas de reforma do sistema de
financiamento, consideramos que as posibles alternativas de futuro, & parte de restablecer o
equilibrio financeiro vertical —cun Estado central que debera proporcionarlle un maior volu-
me de recursos ao sistema-, deberan pasar ineludiblemente por dar resposta as dtas seguin-
tes consideracions:

A_ Incrementar a autonomia e a responsabilidade financeira. Os espazos
fiscais propios

Ata agora, a permanente provisionalidade do sistema permitiulles aos gobernos rexionais
resistirse a aceptar con todas as consecuencias as stas responsabilidades fiscais e continuar
esixindo transferencias adicionais da facenda central para aumentar os seus propios recursos.
Culminado o proceso de traspaso de practicamente todas as competencias transferibles que
comportan niveis significativos de gasto, chegou xa o0 momento de formular o establecemen-
to dun sistema onde se comparta verdadeiramente a responsabilidade fiscal entre autonomi-
as e Goberno central.

No novo escenario, cémpre reclamar a creacién de espazos fiscais propios. As autonomi-
as tiveron ata agora pouca marxe legal para crear impostos propios e, cando o fixeron, a
maioria das veces foron impugnados polo Goberno central perante o Tribunal Constitucional.
Habera que habilitar parcelas onde as comunidades poidan crear novos tributos (ecoléxicos,
sobre a auga, as actividades turisticas ou a ordenacién do territorio) e posibilitar que haxa un
“compromiso expreso” do Goberno central de que non vai recorrelos.

Asi mesmo, resulta imprescindible incrementar a capacidade normativa no lado da impo-
sicién indirecta, especialmente no IVE. Aqui poderia estudarse a posta en marcha e posterior
cesion da fase retallista deste imposto.

B_ Garantir a igualdade de acceso aos servizas publicos

O novo modelo debera garantir de xeito efectivo a igualdade de acceso de todos os cida-
dans aos servizos publicos fundamentais. A desigualdade xera disparidades importantes na
capacidade de prestacion dos servizos, que acaban incidindo na calidade de vida dos cida-
dans.

A prol disto, é necesario rescatar a estimacion das necesidades de gasto do lugar secun-
dario no que permaneceron. Nesta lifia, preséntase como reto ineludible afinar na seleccion
dos indicadores de necesidade, principalmente en relacién cos servizos de sanidade, educa-
cién e servizos sociais.

O establecemento dunha férmula adecuada de necesidades de gasto dista moito de ser
un problema sinxelo, esencialmente porque as rexions espafiolas difiren entre si en multitu-
de de aspectos que poden afectar tanto as necesidades de servizos pUblicos como ao seu
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custo de provision. Na nosa opinion, o problema ten ddas posibles soluciéns razoables. A
mais sinxela é a igualdade pura e dura de recursos por habitante. Esta solucion, sen ser per-
fecta, ten a vantaxe da sta simplicidade e de que, con toda probabilidade, non é unha mala
aproximacion, na practica, ao principio de igualdade de acceso.

A outra opcién seria ponderar a poboacién pola sta estrutura demogréfica, tendo en
conta o patrén observado de gasto educativo, sanitario e social por grupos de idade e o peso
destas tres partidas no gasto autondémico total, traballando en ambos os casos con datos
correspondentes a Espafia no seu conxunto.

DETERMINACION DAS NECESIDADES DE GASTO
ASPECTOS XERAIS

A principal vantaxe que presenta a descentralizacién predicada pola teoria do federalismo
fiscal é que, baixo determinadas condiciéns, este proceder pode xerar melloras no nivel de
benestar social. Estas vantaxes estan determinadas, fundamentalmente, pola maior adecua-
cién da prestacion dos servizos publicos as necesidades e preferencias particulares dos cida-
dans residentes en cada un dos territorios. Con todo, a descentralizacion fiscal, levada ata as
sas Ultimas consecuencias e sen ningun tipo de axuste, poderia dar lugar a desequilibrios
que xorden como consecuencia dos distintos niveis de desenvolvemento dos territorios que
forman parte dun pais.

Nestes casos, a capacidade que tefien os diferentes gobernos subcentrais para financiar
os servizos publicos da sia competencia pode ser distinta, o que lles permitiria aos territorios
mais desenvolvidos subministrar un maior ou mellor nivel de servizos publicos dada unha pre-
sién fiscal ou, de forma alternativa, outorgandolles a posibilidade de exercer unha menor pre-
sién fiscal mantendo o mesmo nivel de servizos que nos territorios mais desfavorecidos.

Estes desequilibrios territoriais poden chegar a crear problemas de eficiencia e de equida-
de. En primeiro lugar, a existencia de diferenzas no trato segundo o territorio de residencia
pode xerar incentivos para que os individuos elixan a residencia segundo criterios externos &
localizacién eficiente dos factores produtivos. En segundo lugar, a posibilidade de que, debi-
do &s diferenzas interterritoriais de capacidade fiscal, dous cidadans, idénticos desde o punto
de vista fiscal, eventualmente reciban distintos niveis de servizos publicos soportando a
mesma presion fiscal poderia dar lugar ao incumprimento do principio de equidade horizon-
tal que rexe na maior parte dos sistemas tributarios do noso contorno. O principio de equi-
dade horizontal afirma que dous individuos con igual capacidade de pagamento e idénticas
necesidades deben ser tratados de forma equivalente polo sector publico, independentemen-
te do lugar de residencia. Polo tanto, o sector plblico deberia garantir a efectivizacién deste
principio.

Asi mesmo, no ambito do sector pulblico tamén debe existir unha preocupacién pola
garantia do equilibrio financeiro vertical, isto é, a garantia de que cada un dos niveis de
goberno poida prestar un determinado nivel estdndar dos bens e servizos da sia competen-
cia. Dito doutro xeito, hai que garantir que os distintos niveis de goberno dispofian dos ingre-
sOs necesarios, xa sexan ingresos fiscais ou transferencias, para cubrir as necesidades de gasto
respectivas co mesmo nivel de suficiencia. Entendemos por necesidades de gasto os recursos
financeiros necesarios para que unha xurisdiciéon poida prestarlles aos seus cidadans un nivel
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de bens e servizos pUblicos da sia competencia similar ao nivel prestado como media polo
conxunto de xurisdiciéns.

Xa que logo, desde o cumprimento do principio de equidade vertical, é necesario que os
gobernos centrais doten os érganos subcentrais dos recursos necesarios para restablecer o
equilibrio entre ingresos e gastos. Ademais, desde a perspectiva da equidade horizontal, coém-
pre que o reparto dos devanditos recursos entre os érganos subcentrais que asi o acrediten
se realice garantindo a correspondencia entre os ingresos potenciais e cadanstas necesidades
de gasto. Estes fondos, que reciben a denominacién de subvenciéns “de nivelacion”, preten-
den asegurar que cada xurisdiciéon poida prover un nivel similar de servizos sen ter que esi-
xirlles niveis impositivos significativamente distintos aos seus cidadans.

As subvenciéns de nivelacion estaran, polo tanto, directamente relacionadas cos indica-
dores de necesidades de gasto e inversamente relacionadas coa capacidade fiscal. Por iso, e
para a sGa determinacion, albiscase como imprescindible o calculo tanto dos indicadores de
capacidade fiscal como dos indicadores de necesidades de gasto. Ahmad e Craig (1994) rea-
lizan, neste sentido, dias recomendacions: a primeira delas é que as decisiéns das unidades
de goberno receptoras da subvenciéon non inflGan na sda contia; a segunda, que o sistema
elixido para calcular as subvenciéns sexa facil de aplicar na practica e non supofa custos de
administracion excesivos.

O indice de capacidade fiscal adéitase calcular mediante a suma ponderada dos subindi-
ces representativos dos distintos ingresos que estan a disposicion dos érganos subcentrais. A
ponderacion utilizada para cada un destes subindices seria o peso dos rendementos da fonte
de ingresos correspondente sobre o total de ingresos. Na practica é frecuente utilizar como
indicador de capacidade fiscal a base impofiible real de cada goberno. Con todo, este indice
seria manipulable se se parte do suposto dunha elasticidade da base impoiiible respecto ao
tipo impositivo maior que cero. Neste caso, os gobernos receptores da subvencién terian
incentivos para incrementar os tipos impositivos e desgastar as stas bases impofiibles, dado
que a reducién na recadacion se veria compensada por un aumento da subvencién percibi-
da. Como alternativa propuxose desde diversos ambitos a utilizaciéon dalgin indicador de
actividade econémica xeral cuxa magnitude non estea determinada polas decisiéns ou actua-
ciéns dos gobernos receptores da subvencién, como pode ser o valor engadido bruto ou o
consumo das familias.

Se, como vimos, é dificil atopar un indicador apropiado da capacidade fiscal, maior difi-
cultade reviste estimar un indice das necesidades de gasto. Tanto desde a literatura facendis-
tica como desde os axentes implicados no proceso, sucedéronse diversos intentos encamifna-
dos a identificar os indicadores mais adecuados para determinar as necesidades de gasto
autondémicas. Ata o momento, sé parece existir certo acordo no peso preferente que lle
corresponde & poboacién de cada comunidade auténoma.

O primeiro que chama a atencién ao examinar as diferentes investigacions é que, en todo
caso, estan encamifadas a construcion de medidas relativas de necesidade de gasto. Xa que
logo, permiten cofiecer a participacién das xurisdiciéns subcentrais nunha cifra global deter-
minada, pero non cal é ese importe global ou, doutra forma, cales son as necesidades de
gasto globais de cada nivel de goberno, central, autonémico ou local. Polo tanto, os indices
elaborados proporcionan informacién sobre a cantidade de recursos por habitante que debe
recibir unha xurisdicién en relacién aos recursos por habitante recibidos como media por
todas as xurisdicions.
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Do mesmo xeito que ocorre nalgins paises do noso contorno, algunhas investigacions
aplicadas ao noso pais defenden a identificacion das necesidades de gasto coa poboacion.
Non obstante, outros traballos pofien de manifesto que as necesidades de gasto poden non
estar ben representadas pola poboacién, ao ser o resultado dunha gran cantidade de peque-
nas influencias, o que dificulta a elaboracién dos indices de necesidades.

Para determinar as necesidades de gasto, en primeiro lugar, resulta necesario identificar
os bens e servizos publicos que van ser obxecto de analise. Con caracter xeral, elixense as fun-
ciéns de gasto mais significativas e, a continuacién, estimanse as necesidades de gasto de
cada servizo publico. Para iso, identificase unha serie de indicadores de necesidades, que nor-
malmente son factores de demanda e de custo, e establécense as ponderacions que debe
recibir cada factor para compofier o indice de necesidades de gasto do servizo publico corres-
pondente.

E na depuracién desas variables e no establecemento das stias ponderaciéns onde xorden
as maiores discrepancias entre os diferentes traballos. Podemos distinguir tres aproximacions
metodoldxicas ao problema: o método de compoiientes principais, os métodos de regresion
e a estimacion directa das necesidades.

Calquera dos métodos é susceptible de ser utilizado na practica, pero ningiin é perfecto.
As tres técnicas descritas tefien as sUas vantaxes e inconvenientes. Daquela, o mais recomen-
dable para alcanzar resultados satisfactorios parece ser a utilizacion combinada de todas elas.

APROXIMACIONS TEORICAS E EMPIRICAS AS NECESIDADES DE GASTO

Como comentamos anteriormente, algunhas investigacions referidas ao noso pais defen-
den a identificacién das necesidades de gasto coa poboacién. Entre elas atépanse os estudos
que se basean nunha relacion directa entre poboacién e necesidades de gasto, como son os
de Pedraja e Suarez Pandiello (1999) para a Administracién local e Trebolle (1986) para as
CC.AA. Outros autores establecen a necesidade de igualar o financiamento por habitante que
recibe cada C.A.: Calsamiglia (1991), Herrero e Villar (1991a, 1991b), Castells e Solé Ollé
(2000) ou Sanchez Maldonado (1992, 1993, 1999). Porén, outros traballos pofien de mani-
festo que as necesidades de gasto poden non estar ben representadas unicamente pola pobo-
acion, ao existiren outras variables que considerar para unha estimaciéon mais exhaustiva dos
indices de necesidades.

Nos apartados seguintes preséntanse as investigaciéns mais importantes realizadas no
ambito nacional para estimar as necesidades de gasto. Os estudos estan clasificados en fun-
cién da metodoloxia aplicada en cada un deles.

ANALISE MEDIANTE COMPONENTES PRINCIPAIS

O estudo realizado por Bosch e Escribano (1988) calcula un indice composto de necesi-
dade utilizando a analise de compofientes principais. Ainda que este traballo é relevante, ao
ser o referente doutros posteriores, non aborda a construcién dunha medida da capacidade
fiscal autonémica nin ten en conta as externalidades existentes na provisiéon dun servizo.

Os servizos analizados son: sanidade, transporte, medio ambiente, lecer e cultura, viven-
da e urbanismo, servizos sociais e educacion; e procedeuse & selecciéon discrecional dunha
serie de indicadores base, que se reproducen no cadro 1, para estimar a necesidade relativa.
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Cadro 1. INDICADORES DE NECESIDADE RELATIVA

Sanidade

Lecer e cultura

Taxa de mortalidade

Poboacién menor de vinte anos

Taxa de natalidade

Poboacién maior de sesenta e cinco anos

Morbilidade

Densidade de poboacion

Poboacién menor de cinco anos

Prazas hoteleiras

Poboacién maior de
sesenta e cinco anos

Vivendas carentes de servizos de hixiene

Vivendas carentes de auga corrente

Poboaciéon en paro

Transporte

Servizos sociais

Densidade de poboacion

Poboacién maior de sesenta e cinco anos

Total de accidentes

Poboacién menor de cinco anos

Poboacién ocupada

Poboaciéon en paro

Gasto en transporte

Persoas maiores de sesenta e cinco anos
vivindo soas

Total de vehiculos
de escolaridade

Persoas adultas con menos de cinco anos

Medio ambiente

Vivenda e urbanismo

Cambio da poboacién de 1970 a 1980

Vivendas carentes de servizos de hixiene

Poboacién empregada na industria

Vivendas carentes de auga corrente

Numero de membros por habitacién
no cuarto cuartil de ingresos

Vivendas construidas antes de 1950

Densidade de poboacién

Nimero de membros por habitacién no
cuarto cuartil de ingresos

Prazas hoteleiras

Densidade de poboacion

Poboacién empregada na construcién

Prazas hoteleiras

Total de vehiculos

Vehiculos con mais de seis anos

Fonte: Bosch e Escribano (1988)

Para determinar a ponderaciéon de cada indicador aplicase a técnica de compofientes
principais’. A ponderacién obtida aplicase ao valor do indicador en cada territorio, e obten-
se asi o indice de necesidade relativa por habitante de cada servizo plblico. Este procede-
mento € aplicado en todos os servizos salvo educacién, no que se constrde un indice que atri-
bue as necesidades de gasto sobre a base dunha media ponderada dos matriculados en EXB,
BUP e FP, utilizando como pesos o gasto por estudante en cada nivel de ensino. O indice
agregado de necesidades obtense a través da suma ponderada de cada un dos indices par-
ciais de servizo®. No cadro 2 reprodtcense os resultados obtidos:
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Cadro 2. ESTIMACION DAS NECESIDADES DE GASTO DAS CC.AA.

indice de necesidade per capita (%) indice de necesidade (%)

Andalucia 7,10 24,35
Estremadura 7,07 3,94

Murcia 6,86 3,38

Castela-A Mancha 6,71 5,50
Asturias 6,68 3,77
Castela e Ledn 6,25 7,56
Cantabria 5,83 1,30
Galicia 5,81 6,98
C. Valenciana 5,59 8,54
Navarra 5,55 1,17
Canarias 5,52 3,30
Pais Vasco 5,38 4,64
Aragén 5,25 2,51

Madrid 5,20 9,60
Baleares 5,10 1,34
Cataluia 5,10 11,62
A Rioxa 5,02 0,48

Fonte: Bosch e Escribano (1988)

ANALISE DE REGRESION

O traballo de Castells e Solé Ollé (2000) estima as necesidades de gasto relativas das
CC.AA. en 1994 mediante a suma ponderada dos indices de necesidades elaborados para
cada un dos servizos dos que tefien asumidas as competencias. A ponderacién outorgada
esta en funcién do gasto realizado polo conxunto de CC.AA. en cada un dos programas de
gasto, que son recompilados no cadro 3:
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Cadro 3. PROGRAMAS DE GASTO

Administracion xeral

Medio ambiente

Gastos xerais

Medio ambiente

Seguridade e proteccién civil

Medio natural

Lecer e cultura

Infraestruturas e transportes

Deportes

Infraestruturas hidraulicas

Cultura

Estradas

Servizos sociais

Transportes e comunicaciéns

Mocidade Servizos econémicos
Servizos sociais Comercio

Sanidade Turismo

Salde Agricultura

Atencién primaria

Industria e enerxia

Atencién especializada Emprego
Educacion Emprego
Educacién primaria Traballo

Educacién secundaria

Vivenda e urbanismo

Educacion universitaria

Vivenda

Educacién especial

Urbanismo

Outros ensinos

Fonte: Castells e Solé Ollé (2000)

O indice relativo de necesidades que a C.A. i require para prover o servizo j (Ei/Ej) obten-
se multiplicando o indice de necesidades do servizo (Xij*Xj*) polo indice do custo unitario dos
factores empregados (cij*cj*). Isto é:

Ei/Ej = (Xij*/Xj*) (cij*/cj*) [1]

O indice de necesidades do servizo ou, segundo os autores, “indice primario de necesi-
dades de gasto” ten en conta non sé os usuarios potenciais do servizo senén tamén outras
variables como a superficie ou a dispersién da poboacion. No caso de que alglin programa
de gasto tefia mais dun indicador representativo —por exemplo, que existan varios grupos de
usuarios potenciais—, a agregacion realizase mediante ponderacidéns que son comuns a todas
as CC.AA.

Finalmente, dado que as CC.AA. presentan diferenzas de partida en canto ao capital posu-
ido, e ainda que estas diferenzas poden quedar reducidas nun periodo de tempo extenso coa
simple aplicacién das subvencions de nivelacion, os autores incorporan unha compensacion
polas diferenzas nas dotaciéns iniciais de capital publico. Esta compensacion tera caracter
transitorio e debera estar baseada unicamente nas dotacions existentes no momento inicial,
co que se evitaran posibles condutas estratéxicas das CC.AA.
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A estimacion do indice de necesidades de gasto realizase mediante a andlise de regresion.
No entanto, os autores advirten que os resultados obtidos deben tomarse como unha eviden-
cia empirica mais, que necesitara da aplicaciéon de xuizos de valor informados para determi-
nar a férmula de distribucién final, e que se debe ter en conta, de por parte, a consideracién
dos resultados obtidos a través doutros procedementos como a estimacién directa. Coa ante-
rior cautela, procédese a estimar a seguinte ecuacion para determinar as necesidades prima-
rias de gasto:

Gij = Gij(Xij, Rij, Yi, €ij) [2]

onde Gij é o gasto non financeiro realizado polas CC.AA., €ij un termo de erro, Xij as varia-
bles eséxenas indicativas de necesidade, Rij as variables de control e Ei a renda.

Unha vez estimada a ecuacion, desenvélvese unha férmula aditiva para o calculo do indi-
ce de necesidades de gasto, que é o gasto en que incorreria cada C.A. se tivese os niveis
medios nas variables de control, dados os valores observados no resto de variables.

No cadro 4 preséntase o indice primario de gasto para as funciéns relacionadas cos servi-
zos sociais (mocidade e servizos sociais), sanidade (salide, atencidén primaria e atencién espe-
cializada) e educacién (educacién primaria, secundaria, universitaria e outros ensinos).
Ademais, incliese o indice agregado para todas as funciéns (ZEp), que utiliza como ponde-
raciéon o gasto realizado polo conxunto de CC.AA. en cada funcién. Os indices de cada pro-
grama de gasto non se obtefien directamente da andlise de regresion efectuada, senén que
responden a unha media ponderada de diversas alternativas.

Logo de calcular o indice primario de necesidades de gasto agregado, cuantificase o indi-
ce de custo unitario dos factores (c), que toma en consideracion as transferencias correntes,
os investimentos e as transferencias de capital. As variables utilizadas para construir este indi-
ce de custo son o indice territorial de prezos ao consumo e o prezo da vivenda.

Finalmente, o indice de necesidades de gasto agregado (ZEc) obtense multiplicando o
indice primario de necesidades e o indice de custo unitario. Asi mesmo, como comentamos
anteriormente, introddcese a compensacion pola existencia de déficits iniciais de capital
publico. Da suma ponderada do indice de necesidades de gasto agregado (ZEc) e do indice
de necesidades de investimento obtense o indice final de necesidades de gasto (ZE). No
cadro 4 méstranse os resultados obtidos da estimacién do indice de custo unitario dos facto-
res (c), o indice de necesidades de gasto agregado (ZEc) e o indice final de necesidades de
gasto (ZE).

1 34_administracién ¥ cidadania.



1/2006

Administracion&Cidadania.

(¥ 01pe3 ‘0007) 2110 OS 3 S|jPIsED :U04

788°0 | S060 | vE6'0 | LE6O 0180 | 8940 | €880 | ¥/80 | 6£80 | 8/8°0 | ¢¥6'0 | S¥60 | 6640 | €980 OWIUIN
980°L | ¥LL'L | €90°L | 6£0°'L SyCL | Sel'l | ZLL'L | oZl'l | g€6L'L | €€l | 990°L | €€l | 8Ll | 9Zl'L OWIXeA
LS00 | S¥0'0 | S€00 | 8€0°0 €EL'0 | ¥CL0 | TL00 | €400 LLL'0O | 6400 | 8€00 | #CL'0 | 8600 | 830°0 | Jfepuelss ugbelrssq
9/6'0 | 6960 | ¥66'0 | SL60 0S6'0 | 660 | CL60 | LL60 | 9660 | 8860 | 9/6'0 | LZ60 | 9960 | £S6°0 eIDUBJeA
788°0 | S060 | 0960 | V60 0180 | 890 | SZ60 | v/80 | ¥680 | 830°L | 9€0°L | €€T'L | 900°L | €980 exory v
vv6'0 | 6560 | 620°L | LE60 €88°0 | 9080 | 9L0°L ¥86'0 | 7980 | ¥86'0 | C¥6'0 | S960 | 660 | £SO'L 035eA Sled
980°L | ¥LL'L | TEO'L | 640°L ¥86'0 | 9180 | 1L660 | 660 | ¥680 | LLO'L S660 | ¥90°L | SL80 | 9lO'L elieAeN
1660 | 0660 | £960 | ¥70'L 690°L | 0LO'L | Z¥O'L vpO'L | ZEL'L | OL60 | 9€0°L | €00°L | ¢v0O'L | ¢TSO'L enINA
L£0°1 LSO'L | €90°L | 6860 6’0o | sel’l | Lol 6L0°L | €960 | €60 | ¥66'0 | ¥S6°0 | 960 Lot puUpeN
¥66'0 | 8860 | /60 | 9l0°L 20l | C06'0 | vL6O | S¥6'0 | ST60 | S60°L | 6L0L | LLL'L | 980°L | Y060 eiijen
vv6'0 | 8960 | v€6'0 | 9¢0°L LZL'L | §S6°0 | #S0°L 0L | 8Tl | £SO°L | €2o'L | £oO'L | L8L'L | €90°L einpeuws.sy
0v0'L | ¢C0'L | 6€0°L | ¥86°0 €L6’0 | LCL'L | £S6°0 | S960 | 6060 | 9L0°L 1960 | S¥60 | SLO'L | Z¥60 eunjejed
v16°0 1S6'0 | 6v6'0 | C00°L GZl'L | 8880 | 8¥0'L ¥96'0 | 8S0°L | Z££0°L | 6SO0°L | S¥6°0 | SOL'L | ZlO'L BUYOUBIA V-e[olse)
€L6'0 L00'L | S96'0 | 9¢0°L €98°0 | ¥08°0 | ¥LO'L | 0€60 | ¥L60 | €EL'L | 9¢€0°L | €66°0 | S60°L | CL6°0 uga 3 epRIse)
996'0 | ¢860 | 000°L | 1860 9¢8°0 | 8680 | S¥6°0 L€6'0 | 6v6'0 | 0C0'L | 0960 | S¥L'L | LV6'0 | ¥16°0 elqgeyue)
LLOL | 9660 LLO'L | $86°0 080°L | LOL'L | ZLL'L | ocl'L | ¢€L'L | 880 | ¥¥6'0 | 800'L | ¥EO'L | CCL'L selleue)
LLOL | 9660 LLO'L | $86°0 €98°0 | 1960 | SC60 | ¥680 | SS6'0 | €660 | ¥/60 | S60°L | SS6°0 1£8°0 sales|eq
9860 166°0 | S00°L | 9860 0v8'0 | 188°0 | €880 | 9060 | 6£80 | 8LL'L | 900°L | Z60'L | £€O'L | T68°0 seln)sy
LL6°0 LLO'L | 7960 | LSO'L 9¢8°0 | 808°0 | 8960 | £88°0 | 7980 | vZl'L | 990°L | ¥¥60 | €S0°L | T/8°0 uobely
900°L | 8660 | S/6'0 | €C0°L SYCL | 6L0°L | 9S0°L 60L°L | €6L°L | LE60 | 0€O'L | 9¢0'L | €660 | 9CL'L enepuy

(%) 03seb ou
00l 0'v6 000L SL'L 650 vL'S 69'6 €9°¢l | 96'8C | 087l 10 ¥0'S L¥'0 ugpedpied

'sud InQ [23dsa "p3| Aun p3 | 3a3s *p3 | ‘wid ‘p3[2adsa | ‘wud | apnes [-0s ‘A1ag [apeppo
EYA 137 b) dyz7 uopednp3 apepiues SIRIDOS ‘AJS

VI3 VA O153dS3H IDIAN] 3d VINYO4 NI SOAVSIAdXT OLSVD Id SIAVAISIDIN Id SIDIAN] SOA SFTHOTVA ¥ o1ped

_135

administracion ¥ cidadanta.



Administracion&Cidadania. _1,/2006

ESTIMACION DIRECTA

O traballo de Lépez Casasnovas (1999) oclipase exclusivamente das funciéns de sanida-
de e educacién, representativas de mais das ddas terceiras partes do financiamento autoné-
mico. O obxectivo do traballo é comparar o financiamento que percibirian as CC.AA. aten-
dendo a criterios de necesidade relativa cos que se obterian se o financiamento se distribui-
se en proporcién a poboacién. A tese subxacente é que o criterio de poboacién pode supo-
fier un déficit no financiamento da sanidade das CC.AA. con maior avellentamento relativo.
Con todo, este déficit pode compensarse cun superavit no financiamento da educacién desas
mesmas CC.AA.
As necesidades relativas de gasto en educacién estimanse como segue:
1° Calcllase o gasto publico medio estatal en educacién para os distintos estratos de
poboacién en 1995, con datos da OCDE e do Ministerio de Educacién e Ciencia (MEC).
Este gasto é o “esperado” en cada C.A., é dicir, o que lle corresponderia a cada auto-
nomia se dedicase a cada individuo o gasto medio estatal correspondente aos tramos
de idade considerados.
2° Os gastos medios aplicanse aos estratos de poboacién de cada C.A. e agréganse, de
maneira que se obtefien as necesidades de gasto en educacién para o conxunto de
CC.AA.

As necesidades relativas de gasto en sanidade cuantificanse do seguinte xeito:

1° O célculo do gasto hospitalario esperado realizase a partir das medias estatais de fre-
cuentacién hospitalaria (altas/habitante) nos distintos tramos de idade e a partir dunha
estimacion do custo estatal por alta. Desta forma computase para cada C.A. o gasto en
que se incorreria se, dada a estrutura demografica, a rexién presentase unhas taxas de
frecuentacién e un custo por alta idénticos & media estatal®.

2° Para calcular o gasto esperado en atencién primaria opérase do mesmo xeito, a partir

das medias estatais de frecuentacion en atencién primaria (consultas/habitante) para os
distintos tramos de idade e dunha estimacién do custo estatal por consulta.

3° Para calcular o gasto farmacéutico esperado, faise a partir das medias estatais dos con-

sumos farmacéuticos (receitas) efectuados por activos e pensionistas e do gasto medio
por receita en cada colectivo. Compdtase para cada C.A. o gasto farmacéutico en que
se incorreria se, dada a poboacién activa e pensionista, a rexién exhibise uns consumos
farmacéuticos e uns gastos por receita médica idénticos & media estatal.

No cadro 5 preséntase o exceso ou defecto de financiamento que lle corresponde a cada
C.A., ao comparar o financiamento percibido segundo o criterio de necesidade relativa co
que lle corresponderia polo criterio de poboacién.
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Cadro 5. FINANCIAMENTO SEGUNDO NECESIDADE - FINANCIAMENTO
SEGUNDO POBOACION EN PTAS. POR HABITANTE (e %)

Sanidade Educacion Total

Andalucia -5.884 10.788 4.904 (3,38)
Aragon 9.969 -9.239 730 (0,50)
Asturias 7.399 -8.437 -1.038 (-0,72)
Baleares 22 -1.873 -1.851 (-1,28)
Canarias -10.201 8.325 -1.876 (-1,29)
Cantabria 3.562 -3.221 341 (0,24)
Castela e Ledn 9.585 -7.435 2.150 (1,48)
Castela-A Mancha 5.893 -1.503 4.390 (3,03)
Catalufia 1.553 -4.475 -2.922 (-2,02)
C. Valenciana -883 1.011 128 (0,09)
Estremadura 2.756 1.151 3.907 (2,70)
Galicia 6.060 -3.690 2.370 (1,64)
Madrid -3.904 -782 -4.686 (-3,23)
Murcia -5.438 7.576 2.138 (1,48)
Navarra 3.693 -5.601 -1.908 (-1,32)
Pais Vasco -677 -5.560 -6.237 (-4,30)
A Rioxa 6.505 -8.168 -1.663 (-1,15)
Ceuta e Melilla -10.819 8.276 -2.543 (-1,75)

Fonte: Lopez Casasnovas (1999)

ESTIMACION DAS NECESIDADES NO L/IBRO BLANCO SUBRE LA
FINANCIACION DE LAS CC.AA.

Neste traballo chdmase a atencién sobre a definicién do “nivel estdndar dos bens e servi-
zos pUblicos” que quere garantirselles &s autoridades xurisdicionais. No libro branco non se
opta por un estandar normativo determinado senén que se ofrecen catro criterios de equida-
de que deberian ser obxecto de negociacién politica:

a) Igualdade de capacidade de gasto por habitante

b) Igualdade de capacidade de gasto por usuario

¢) lgualdade de capacidade de gasto por usuario equivalente

d) Igualdade de capacidade de gasto por usuario equivalente axustado

De cada un dos criterios de equidade deriva unha metodoloxia diferente. O elemento
comun a todas elas é que os érganos centrais do Estado son os competentes para determi-
nar as necesidades do conxunto de entes autonémicos, polo que as necesidades de cada C.A.
se van determinar como unha participacién nese importe global.

a) lgualdade de capacidade de gasto por habitante
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A participacion de cada C.A. seré proporcional & stia poboacion.

b) Igualdade de capacidade de gasto por usuario

Este criterio baséase na diferenza que pode existir entre o nimero de habitantes e o
ndmero de usuarios en determinados servizos, que son agrupados en cinco partidas distin-
tas: educacion, vivenda, servizos sociais, sanidade e resto de servizos. Os catro primeiros
requiren a identificaciéon dos usuarios, mentres que o Ultimo é un grupo residual, no que os
usuarios coinciden coa poboacion de cada C.A. Para calcular o volume de recursos que debe
asignarse a cada grupo considérase o gasto efectivo en cada partida, que se distribGe base-
andose no criterio dos usuarios. O financiamento da partida residual calculase por diferenza
entre o gasto total que se vai distribuir e a suma das partidas anteriores.

O seguinte paso € identificar os usuarios potenciais de cada servizo. O estudo desbota a
opcién de utilizar usuarios reais, posto que con este indicador “as necesidades, supostamente
obxectivas, acabarian calculandose de tal modo que o financiamento estaria, de feito, totalmen-
te condicionado ao destino concreto que se lles dese aos recursos, é dicir, ao gasto efectivo das
CC.AA. en determinadas areas”. Os criterios de estimacién dos usuarios son os seguintes:

1. Educacién: poboacién menor de vinte e cinco anos (INE)

2. Vivenda e servizos sociais: porcentaxe de poboacién que vive nos fogares mais pobres,

grupo formado polo 50% de fogares con menores ingresos (INE)

3. Sanidade: poboacién protexida

4. Grupo residual: 6ptase pola poboacién equivalente, que se obtén corrixindo a poboa-

cién de dereito mediante un coeficiente que reflicte a diferenza entre o consumo total
e o dos residentes, segundo datos de contabilidade rexional

Con estes criterios obtense o gasto garantido as CC.AA. en cada servizo e, por agrega-
cién, o gasto garantido total.

¢) lgualdade de capacidade de gasto por usuario equivalente

Todos os usuarios non consomen iguais cantidades do servizo para alcanzar o mesmo
nivel de prestacién. E necesario, xa que logo, converter “usuarios” en “usuarios potenciais”.
Un exemplo claro desta diferenciacion atopamolo nos servizos sanitarios, nos cales a situa-
cién e/ou utilizacién das persoas de maior idade é diferenciable do resto.

O calculo dos usuarios equivalentes (UE) realizase do seguinte xeito:

UE=U+pB*A [3] onde:

U: usuarios sanitarios

B: coeficiente que indica a maior intensidade de atencién que necesita este grupo

A: persoas nos tramos de idade mais avanzada

Unha vez convertidos os usuarios en usuarios equivalentes, a metodoloxia aplicase de
igual forma que no apartado anterior.

d) Igualdade de capacidade de gasto por usuario equivalente axustado

Este criterio propdén dar un paso mais: non s6 deben terse en conta as diferenzas de custo
atribuibles as diferentes necesidades dos cidadans senén tamén as diferenzas de custo que
poden existir para producir unha unidade de ben publico.

No libro branco proponse expresar o diferencial de custo como porcentaxe do custo nor-
mal por usuario equivalente, de forma que, multiplicando o niimero de usuarios polo factor
de custo diferencial, obteriase o numero de usuarios equivalentes axustados.
No cadro 6 recéllese, para 1992, a participacién porcentual de cada C.A. nos recursos totais
para cada un dos catro estandares de equidade contemplados no libro branco.
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Cadro 6. NECESIDADES DE GASTO RELATIVAS DAS CC.AA. POR APLICACION DOS
CRITERIOS DE EQUIDADE DO LIBRO BRANCO (%)

Comunidade Poboacion |Usuarios | Usuarios equivalentes | Usuarios axustados
Andalucia 19,18 20,46 20,30 20,06
Aragén 3,29 3,06 3,12 3,24
Asturias 3,03 2,84 2,87 2,87
Baleares 1,97 2,10 2,10 2,19
Canarias 4,13 4,56 4,48 4,81
Cantabria 1,46 1,42 1,43 1,42
Castela e Ledn 7,07 6,73 6,85 7,08
Castela-A Mancha| 4,59 4,66 4,71 4,90
Catalufia 16,80 16,12 16,13 15,85
Estremadura 2,94 3,07 3,09 3,17
Galicia 7,56 7,38 7,46 7,52
Madrid 13,70 13,09 13,00 12,67
Murcia 2,89 3,06 3,04 3,00
A Rioxa 0,73 0,67 0,68 0,69
C. Valenciana 10,66 10,78 10,74 10,54

Fonte: Libro branco (1995: 188)

Para rematar, a modo de andlise de sensibilidade, no cadro 7 aparece reflectida unha
comparativa das distintas posicions ocupadas polas CC.AA. atendendo aos indices considera-
dos en cada un dos traballos descritos. Estas posiciéns comparanse coa clasificacién derivada
da poboacion de cada C.A. nos anos de referencia dos estudos.
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Cadro 7. CLASIFICACION SEGUNDO A POBOACION E OS ESTUDOS ANALIZADOS

Bosch | Pob. 1988 | Castells- | Pob. 1994 [Pob. 1995 | Usuarios Usuarios | Usuarios
e Escribano Solé * equivalentes| axustados
Andalucia 1 1 1 1 1 1 1 1
Aragén 12 9 10 9 9 11 9 9
Asturias 9 10 1 10 10 12 12 12
Baleares 13 13 13 13 13 13 13 13
Canarias 11 8 9 8 8 8 8 8
Cantabria 14 14 14 14 14 14 14 14
Castela e Leon 5 6 6 6 6 6 6 6
Castela-A Mancha 7 7 8 7 7 7 7 7
Cataluna 2 2 2 2 2 2 2 2
C. Valenciana 4 5 4 4 4 4 4 4
Estremadura 8 11 12 12 1 9 10 10
Galicia 6 4 5 5 5 5 5 5
Madrid 3 3 3 3 3 3 3 3
Murcia 10 12 12 1 12 10 1 1"
A Rioxa 15 15 15 15 15 15 15 15

Fonte: elaboracion propia a partir do INE

* A ordenacion correspondente a este estudo non procede do indice desenvolvido no cadro 4 senén da cota de participacion de cada C.A.,
co fin de homoxeneizar os resultados obtidos en cada un dos traballos.

Como se observa, existe unha correspondencia case exacta entre a ordenacion derivada
dos indices de necesidade dos estudos considerados e o criterio segundo a poboaciéon. No
caso do traballo de Bosch e Escribano, que é o que mostra maiores diferenzas entre o indi-
ce e a poboacién, en dez das quince CC.AA. de réxime comun as posiciéns mantéiense ou
modificanse nunha Unica posicién. En Castells e Solé Ollé e no libro branco, a ordenacién
obtida dos indicadores presenta unha similitude case total coa poboacién. Polo tanto, pode-
mos concluir que utilizando diferentes metodoloxias se chega a unha ordenacién das rexiéns
similar & que se obteria basedndonos exclusivamente nun criterio moito mais sinxelo como
é a poboacion.

A MEDICION DAS NECESIDADES DE GASTO NOS SISTEMAS DE
FINANCIAMENTO AUTONOMICO APLICADOS EN ESPANA

Neste apartado fixamonos no estudo da determinacion das necesidades de gasto nos sis-
temas de financiamento das CC.AA. de réxime comun vixentes no noso pais. En primeiro
lugar, centramos o estudo nos sistemas de financiamento precedentes ao actual, repasando
a determinacién das necesidades de gasto no periodo transitorio e nos quinquenios 1987-
1991, 1992-1996 e 1997-2001. O caso da sanidade estudamolo separadamente. En segun-
do termo, repasamos a determinacién das necesidades de gasto no modelo actual de finan-
ciamento das CC.AA. de réxime comun.
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SISTEMAS DE FINANCIAMENTO PRECEDENTES A0 ACTUAL

O PERIODO TRANSITORIO

Durante o periodo transitorio, cando unha C.A. recibia un servizo publico, adquiria o
dereito a que o Estado lle transferise o custo que supofila a sGa realizacién para a
Administracién central. E dicir, as CC.AA. recibian cadanstas transferencias aproximadamen-
te iguais ao que o Goberno central vifia gastando na devandita comunidade na competen-
cia transferida (descontando a recadacién obtida polos tributos cedidos e as taxas afectas aos
devanditos servizos). Deste xeito, a necesidade de recursos estableceuse a través do chama-
do custo efectivo dos servizos transferidos, que pretendia recoller o custo total de cada servi-
zo e que debia cubrir custos directos, indirectos e investimento de reposicién. Este custo efec-
tivo estaba referido ao momento da cesion, sen que se tivese en conta se habia ou non diver-
xencias respecto dos niveis medios de prestacién do servizo.

PERIODO 1987-1991

A segunda etapa no financiamento autonémico estendeuse desde 1987 ata 1991. Tratase
dun periodo marcado polo feito de que o volume de gastos se incrementou considerable-
mente ao facelo asi o proceso de transferencias.

O trazo fundamental foi a substitucién dun financiamento baseado no custo efectivo por
un financiamento fundamentado nunha serie de variables socioeconémicas*, dentro das cales
a poboacién tifia un peso predominante (ver cadro 8). Con todo, estas variables parecian res-
ponder a un exercicio de programacioén lineal na procura daqueles indicadores que mellor se
adaptasen a estrutura do gasto transferido, de modo que se cumprise o requisito de que nin-
gunha C.A. resultase prexudicada financeiramente respecto ao periodo anterior.

Cadro 8. VARIABLES E PONDERACIONS. PERIODO 1987-1991

Variables Comp. comuns Comp. educacién
Poboacién 59,00 84,00
Superficie 16,00 15,00
Insularidade 0,70 3,10
Unidades administrativas 24,30 -
Constante - -2,50
Riqueza relativa 4,20 0,40
Esforzo fiscal 5,00 1,70

Fonte: Consello de Politica Fiscal e Financeira das CC.AA. (CPFF)

PERIODO 1992-1996
O 20 de xaneiro de 1992, o CPFF aprobou o método para a aplicacién do sistema de
financiamento das CC.AA. no quinquenio 1992-1996. O principal trazo deste sistema é a con-
tinuidade, con lixeiros retoques, do sistema vixente con anterioridade. No respectivo as varia-
bles determinantes das necesidades de gasto, prodicense as seguintes novidades:
- Non se distingue entre grupos competenciais senén entre grupos de CC.AA., diferen-
ciando entre CC.AA. con nivel competencial baixo e CC.AA. con nivel competencial alto
- Incorpérase, cunha ponderacién moi reducida, a variable “dispersién xeogréafica”
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- A superficie reduce de forma moi sensible o seu peso para as CC.AA. de nivel alto,
mentres que para as de nivel baixo a diminucién mais importante producese na varia-
ble “unidades administrativas”

Cadro 9. VARIABLES E PONDERACIONS. PERIODO 1992-1996

Variables Nivel compt. baixo Nivel compt. alto
Poboacion 64,00 94,00
Superficie 16,60 3,50
Insularidade 0,40 1,50
Dispersion 2,00 0,60
Unidades administrativas 17,00 0,40
Riqueza relativa 2,70 2,70
Esforzo fiscal 1,82 1,82

Fonte: Consello de Politica Fiscal e Financeira das CC.AA.

PERIODO 1997-2001

O sistema de financiamento das CC.AA. no quinquenio 1997-2001 rexeuse polos acordos
do CPFF do 23 de setembro de 1996 e do 27 de marzo de 1998. Un dos elementos caracte-
risticos do sistema de financiamento deste periodo foi que renunciou a recalcular as necesi-
dades relativas das CC.AA., dando por bo o reparto de recursos que ata entén se vifia reali-
zando. Asi, considerouse que as necesidades financeiras de cada C.A. vifian dadas polos recur-
sos que obtivera no periodo anterior, adecuadamente actualizados.

NECESIDADES DE GASTO EN SANIDADE

Polo que respecta ao financiamento dos servizos sanitarios, este levouse a cabo, ata o
modelo actual, a través dun subsistema independente rexido polo disposto na Lei xeral de
sanidade (1986). Nesta lei explicitase un criterio de equidade e de necesidade para a reparti-
cién dos recursos sanitarios que garanta a igualdade de acceso dos individuos ao sistema para
igual necesidade, establecéndose, para a reparticién dos recursos, un criterio capitativo base-
ado na poboacién protexida de cada C.A. A poboacién protexida queda definida como a
poboacién de dereito de cada rexioén, descontando aqueles colectivos que son asistidos por
entidades administrativas de seguro libre.

DETERMINACION DAS NECESIDADES DE GASTO NO SISTEMA ACTUAL DE
FINANCIAMENTO DAS CC.AA.

No ano 2001 finalizou o periodo de vixencia dos modelos de financiamento autonémico
e sanitario, situacion que se aproveitou para negociar conxuntamente ambos os dous siste-
mas. De aqui saiu, finalmente, un modelo de financiamento que integraba, ademais do finan-
ciamento das competencias comuns, a sanidade e os servizos sociais da Seguridade Social.

O novo modelo supoiiia un cambio substancial en canto & metodoloxia seguida ata ese
momento, de forma que a estrutura financeira do sistema pivotaba arredor de dous grandes
bloques: as necesidades de gasto e os recursos para cubrilas.
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Para a cuantificacién do primeiro bloque, e segundo o disposto na Lei 21/2001, do 27 de
decembro, era necesario determinar o financiamento das CC.AA. no ano base, ao que apli-
car unha serie de variables e de regras de modulacién e garantias.

FINANCIAMENTO DAS CC.AA. NO ANO BASE

A restricién inicial do sistema definiuse como a suma das restricions iniciais de cada un
dos bloques competenciais do modelo. Esta restricion tomaba como base o ano 1999, posto
que este era o Ultimo exercicio para o que se dispofiia das liquidacions orzamentarias cando
se procedeu ao desefio do sistema.

A restricién inicial dos distintos bloques estaba constituida polas seguintes partidas:

Para o bloque de competencias comuns, o total estaba composto polas seguintes partidas:

a) O resultado da liquidacion definitiva do ano 1999, polos seguintes conceptos:

Tarifa autonémica do IRPF

Participacion nos ingresos do Estado, composta por:
- Participaciéon nos ingresos territorializados do IRPF
- Participacion nos ingresos xerais do Estado

Fondo de Garantia para o ano 1999

b) Os ingresos por tributos cedidos computados normativamente

¢) Os ingresos por taxas afectas computados normativamente

d) O custo dos servizos transferidos cuxo importe non fose incluido na liquidacién defini-
tiva de 1999, pero que debesen ser tidos en conta para os efectos de homoxeneizar os
teitos competenciais das CC.AA.

e) Ao resultado de sumar os anteriores conceptos, deduciriase o custo daqueles servizos
que, ainda traspasados a unha determinada C.A., constituisen unha competencia sin-
gular desta

Para o bloque das competencias sanitarias, a restricién inicial estaba constituida polo
seguinte total:

a) O financiamento resultante da liquidacién definitiva do ano 1999 para as CC.AA.
con competencias xa asumidas

b) O importe do financiamento resultante para as restantes CC.AA. integradas no
Insalud Xestién Directa

Para rematar, o terceiro bloque recollia o financiamento dos servizos sociais da Seguridade
Social. Esta restricion vifia determinada polo financiamento resultante da liquidacion definiti-
va do ano 1999.

En consecuencia, a restricion inicial do sistema de financiamento pode definirse como a
seguinte expresion:

RIt = Rlcm + Rlsan + Rlsoc [9]

onde,

RIt: restricién inicial total

Rlcm: restricion inicial competencias comuns

Rlsan: restricion inicial sanidade

Rlsoc: restricion inicial servizos sociais

Unha vez determinado o financiamento das CC.AA. no ano base, o seguinte paso era pre-
cisar as necesidades de financiamento para cada rexién, de acordo coa aplicacion dun con-
xunto de variables sociodemogréficas e distributivas.
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Cadro 10. RESTRICION INICIAL DO SISTEMA (milléns de €)

Comp. comdins Sanidade S. sociais Restricion inicial

Andalucia 5.590,06 4.418,07 107,19 10.115,32
Aragén 1.002,95 796,03 37,91 1.836,89
Asturias 778,82 74,83 25,21 1.553,86
Baleares 502,24 434,08 16,13 952,45
Canarias 1.327,46 990,96 20,32 2.338,74
Cantabria 420,75 357,07 13,53 791,35
Castela e Ledn 2.251,13 1.527,11 87,25 3.865,49
Castela-A Mancha 1.419,18 1.027,84 47,35 2.494,37
Catalufia 4.297,50 4.001,69 109,66 8.408,85
C. Valenciana 2.690,02 2.494,97 64,58 5.249,57
Estremadura 963,22 676,00 27,44 1.666,66
Galicia 2.346,33 1.703,44 65,76 4.115,53
Madrid 3.146,81 3.017,02 86,09 6.249,92
Murcia 800,21 673,13 19,76 1.493,10
A Rioxa 237,89 156,63 11,23 405,75
TOTAL 27.774,57 23.023,87 739,41 51.537,85

Fonte: elaboracién propia

No bloque de competencias comuns, o importe total da restricion inicial distribuiuse
entre as CC.AA. en funcién das seguintes variables tras a asignacién dun minimo fixo de
cadanseus 39,66 millons de euros:
a) Poboacion: poboacion segundo o padrén, referida ao 1 de xaneiro de 1999 (INE).
Ponderacion: 94%.

b) Superficie: superficie territorial en km? de cada C.A. Ponderacion: 4,2%.

¢) Dispersion: distribucién proporcional ao nimero de entidades singulares (ntcleos de
poboacién) de cada C.A. (INE). Ponderacion: 1,2%.

d) Insularidade: distancia ponderada en km (aplicando un coeficiente do 1,25 ao exceso sobre
1.000 km) desde a capital de cada provincia as costas da Peninsula. Ponderacion: 0,6%.
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Cadro 11. VARIABLES DISTRIBUTIVAS DO BLOQUE DE COMPETENCIAS COMUNS

Poboacion Superficie Dispersion Insularidade
Andalucia 7.305.117 87.595 2.807
Aragoén 1.186.849 47.720 1.540
Asturias 1.084.314 10.604 6.893
Baleares 821.820 4.992 314 261
Canarias 1.672.689 7.492 1.060 1.349
Cantabria 528.478 5.321 929
Castela e Ledn 2.488.062 94.224 6.137
Castela-A Mancha 1.726.199 79.461 1.668
Catalufia 6.207.533 32.113 3.869
C. Valenciana 4.066.474 23.255 1.132
Estremadura 1.073.574 41.634 626
Galicia 2.730.337 29.575 29.949
Madrid 5.145.325 8.028 807
Murcia 1.131.128 11.314 966
A Rioxa 265.178 5.045 257

Fonte: elaboracién propia

Para o bloque de competencias comuns, ademais do fondo xeral, recofiecéronse dous
fondos especificos: o fondo de renda relativa e un fondo para paliar a escasa densidade de
poboacién. O obxectivo do fondo de renda relativa era ter en conta a situacién de menor
riqueza dalgunhas CC.AA. O outro fondo estaba destinado a paliar a escasa densidade de
poboacion.

Xunto cos fondos especificos, e como modificacién do resultado inicial de reparticién das
variables do modelo, aplicouse unha garantia de minimos respecto dos recursos que se fan
percibir (mantemento do statu quo anterior) e unhas regras de modulacién da taxa de crece-
mento, que lle restaron simplicidade e transparencia ao modelo®.

Para o bloque de xestiébn dos servizos sanitarios da Seguridade Social, distribuiuse o
importe total da restricién inicial entre as CC.AA. en funcién das seguintes variables:

a) Poboacion protexida: a distribucién por esta variable efectuouse proporcionalmente ao
seu valor para 1999, segundo datos facilitados polo Ministerio de Sanidade e Consumo.
Ponderacién: 75%.

b) Poboacién maior de 65 anos: a distribucién por esta variable efectuouse proporcional-
mente & poboacién maior de 65 anos (INE). Ponderacién: 24,5%.

¢) Insularidade: a distribucién efectuouse proporcionalmente & distancia en quilémetros,
ponderada por tramos, desde a capital de cada provincia &s costas da Peninsula.
Ponderacién: 0,5%.
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Cadro 12. VARIABLES DISTRIBUTIVAS DO BLOQUE DE COMPETENCIAS SANITARIAS

Pob. protexida Pob. > 65 anos Insularidade

Andalucia 6.863.259 1.040.072

Aragén 1.122.385 253.808

Asturias 1.048.637 229.061

Baleares 785.338 123.451 521,10
Canarias 1.588.391 194.256 1.779,34
Cantabria 506.490 99.416

Castela e Ledn 2.325.743 545.374

Castela-A Mancha 1.636.551 341.180

Cataluia 6.033.883 1.070.370

C. Valenciana 3.900.139 666.753

Estremadura 1.004.955 198.551

Galicia 2.591.446 543.783

Madrid 4.804.756 754.587

Murcia 1.059.008 162.580

A Rioxa 252.177 51.319

Fonte: elaboracion propia

Para o caso das competencias sanitarias, acordouse unha garantia de transicién para as
CC.AA. que tivesen asumida a xestioén dos servizos de asistencia sanitaria, para que ningunha
percibise no proceso menos recursos que os resultantes de aplicar o sistema anterior.
Ademais, diferenciaronse dous fondos especificos: o fondo programa de aforro en incapaci-
dade temporal e mais o fondo de cohesién sanitaria.

No bloque de competencias da xestién dos servizos sociais, distribuiuse o importe total
da restricion inicial de acordo coa poboacién maior de 65 anos. Do mesmo xeito que nos blo-
ques anteriores, estableceuse o mantemento do statu quo anterior, sen aplicarse regra de
modulacién ningunha.

Deste xeito, as necesidades de financiamento totais para cada C.A. obtivéronse por adi-
cién do bloque de competencias comins, o dos servizos de asistencia sanitaria e o relativo &
xestion dos servizos sociais da Seguridade Social.

Asi pois, e como conclusién deste apartado, cdmpre sinalar que, na determinacién das
necesidades de gasto nos modelos de financiamento autonémico aplicados no noso pais,
podemos establecer dous conxuntos diferenciados. O primeiro fai referencia aos modelos
anteriores ao vixente na actualidade, nos que non existia unha estimacion precisa das nece-
sidades de gasto, as cales se facian corresponder co criterio do custo efectivo dos servizos. O
segundo conxunto, correspondente ao modelo actual, determina as necesidades de gasto en
funcién de tres bloques competenciais: competencias comuns, sanidade e servizos sociais. A
determinacion realizase a través da aplicacion sobre a restricion financeira inicial ou de parti-
da dunha serie de variables sociodemogréficas e econémicas sobre as que non se previu
mecanismo de actualizacién ningun. Este feito fundamentou as criticas esenciais ao modelo,
debido fundamentalmente ao incremento demogréfico experimentado polo pais nos dltimos
anos. Sen eses mecanismos de actualizacion, as necesidades teéricas establecidas no ano
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2002 -tomando como base 1999- non se corresponderon coas necesidades reais, polo que
se provocaron problemas no cumprimento dos principios orixinarios do modelo.

ESTIMACION DAS NECESIDADES DE GASTO SEGUNDO A POBOACION

Como indicamos en apartados anteriores, a poboacién parece ser un bo indicador para
estimar as necesidades de gasto das CC.AA. O obxectivo desta seccién é elaborar un indice
global de necesidades de gasto relativas baseado na poboacién. Este indice elaborarase a par-
tir da consideracion de distintos indicadores escollidos para tres das principais funciéns de
gasto: sanidade, educacion e servizos sociais.

Para a agregacion dos indicadores no indice global, utilizaremos a informacién dispofiible
relativa & importancia que cada unha delas ten no orzamento global autonémico, segundo
se recolle en Utrilla (2005), que aparece reflectida no cadro 13. Os datos de poboacion
corresponden a informacion fornecida polo INE.

Cadro 13. DISTRIBUCION FUNCIONAL DO GASTO AUTONOMICO 2004

0. Débeda publica 1,7%
1. Servizos de caracter xeral 3,7%
2. Proteccién civil e seguridade cidada 1,1%
3. Seguridade, proteccion e promocién social 8,7%
3.1 Seguridade e proteccién social 5,4%
3.2 Promocién social 3,3%
4. Producién de bens publicos de caracter social 63,0%
4.1 Sanidade 34,8%
4.2 Educaciéon 22,9%
4.3 Vivenda e urbanismo 1,7%
4.4 Benestar comunitario 1,7%
4.5 Cultura 1,8%
4.6 Outros servizos comunitarios e sociais 0,2%
5. Producién de bens de caracter econémico 7,1%
6. Regulacién econémica de caracter xeral 1,5%
7. Regulaciéon econémica de sectores produtivos 8,0%
8. Transferencias administracions publicas 5,2%
Gastos totais 100,0%

Fonte: Utrilla (2005)
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iINDICE DE NECESIDADE DE GASTO PARA A FUNCION SANIDADE

Do exposto en apartados anteriores pédese deducir, en primeiro lugar, a conveniencia de
que a determinacién das necesidades de gasto para a funcién sanidade se leve a cabo en fun-
cién da poboacioén, co establecemento con tal fin dun criterio per capita en sentido estrito. A
intencién deste criterio é dar lugar a unha determinacién das necesidades de gasto propor-
cional ao ndmero de habitantes. Esta alternativa posie a vantaxe dunha maior rapidez na
actualizacién dos datos e da procedencia das cifras dunha mesma fonte oficial —o INE-, com-
partindo, deste xeito, metodoloxia.

As necesidades relativas de gasto en funcién deste primeiro indicador, tomando como
referencia o ano 2004, aparecen reflectidas no cadro 14. Andalucia seria a C.A. coa necesida-
de relativa de gasto mais elevada (17,86%), seguida de Catalufia (15,82%), Madrid (13,48%)
e a Comunidade Valenciana (10,55%). O resto de rexiéns presentarian unha participacién
considerablemente inferior.

Cadro 14. NECESIDADES DE GASTO: POB. (2004)

Andalucia 17,86%
Aragén 2,90%
Asturias 2,49%
Baleares 2,22%
Canarias 4,45%
Cantabria 1,29%
Castela e Ledn 5,79%
Castela-A Mancha 4,29%
Catalufa 15,82%
C. Valenciana 10,55%
Estremadura 2,50%
Galicia 6,39%
Madrid 13,48%
Murcia 3,01%
Navarra 1,36%
Pais Vasco 4,91%
A Rioxa 0,68%

Fonte: elaboracién propia a partir de INE (2005)

En segundo lugar, establecemos o suposto de que o mellor indicador das necesidades de
gasto relativas a funcién sanidade é a poboacién protexida. Esta, como sinalamos anterior-
mente, calculase con base no padrén municipal con data de 1 do xaneiro, descontando os
mutualistas asistidos por entidades de seguro libre.
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As porcentaxes correspondentes a cada C.A. méstranse no cadro 15. Tomando como refe-
rencia o ano 2004, da stGa observacion despréndese que a porcentaxe correspondente a
Andalucia é, de novo, a mais elevada respecto ao resto de CC.AA. (17,63%). Séguena en orde
de importancia Catalufia (16,23%) e Madrid (13,17%). Con todo, é patente que, mentres
que Andalucia e Madrid verian reducida a stia porcentaxe de participacion nas necesidades
coa consideracion deste indicador respecto ao anterior, Catalufia veria incrementada a sua
importancia relativa, ao pasar dunha porcentaxe do 15,82% coa poboacién en sentido estri-
to a un 16,23% co criterio de poboacién protexida.

Cadro 15. NECESIDADES DE GASTO: POB. PROTEXIDA

Andalucia 17,63%
Aragén 2,87%
Asturias 2,54%
Baleares 2,24%
Canarias 4,46%
Cantabria 1,30%
Castela e Ledn 5,68%
Castela-A Mancha 4,29%
Cataluia 16,23%
C. Valenciana 10,66%
Estremadura 2,46%
Galicia 6,36%
Madrid 13,17%
Murcia 2,97%
Navarra 1,39%
Pais Vasco 5,06%
A Rioxa 0,68%

Fonte: elaboracion propia a partir do MCS (2005)

No sistema de financiamento vixente na actualidade, as necesidades de gasto estan deter-
minadas en funcién non sé da poboacién protexida senén con base en tres variables con
cadanstas ponderacions.

Entre as caracteristicas mais significativas da evolucion da sociedade no noso pais nos ulti-
mos anos, figuran tanto o incremento experimentado pola poboacién como o avellentamen-
to sufrido. Isto implica a posibilidade de alteraciéns importantes na dinamica do modelo e
desaxustes considerables na determinacion das necesidades de gasto. Por iso, resulta conve-
niente estimar os indicadores do modelo vixente actualizando o seu valor ao ano 2004, man-
tendo as ponderaciéns outorgadas no sistema, o que aparece reflectido no cadro 16. Este
suposto implica unha determinacién actual das necesidades de financiamento pola conside-
raciéon de variables socioeconémicas e demogréficas.
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Cadro 16. INDICADOR DE NECESIDADE: POB. PROTEXIDA,
POB. > 65 ANOS E INSULARIDADE

Pob. protexida Pob. > 65 anos Insularidade Indicador modelo

(75%) (24,5%) (0,05%) actual 04
Andalucia 17,63% 15,57% 17,04%
Aragén 2,87% 3,60% 3,03%
Asturias 2,54% 3,26% 2,70%
Baleares 2,24% 1,82% 22,65% 2,24%
Canarias 4,46% 3,17% 77,35% 4,51%
Cantabria 1,30% 1,45% 1,33%
Castela e Ledn 5,68% 7,81% 6,17%
Castela-A Mancha 4,29% 4,93% 4,43%
Cataluia 16,23% 15,82% 16,05%
C. Valenciana 10,66% 10,17% 10,48%
Estremadura 2,46% 2,84% 2,54%
Galicia 6,36% 8,05% 6,74%
Madrid 13,17% 11,54% 12,70%
Murcia 2,97% 2,50% 2,84%
Navarra 1,39% 1,42% 1,39%
Pais Vasco 5,06% 5,30% 5,09%
A Rioxa 0,68% 0,76% 0,70%

Fonte: elaboracion propia a partir de MSC (2005) e INE (2005)

Tal e como se desprende da informacién contida no cadro 16, se a determinacién das
necesidades de gasto se levase a cabo no momento actual segundo o modelo vixente,
Andalucia continuaria sendo a C.A. cunha maior necesidade relativa de gasto. Porén, a sta
porcentaxe veriase reducida novamente respecto da utilizacién como indicador da poboa-
cién ou da poboacién protexida, desde o 17,86% (poboacién) ou o 17,63% (poboacién pro-
texida) ao 17,04% (modelo actualizado). Madrid tamén experimentaria unha reducién con-
siderable da sda participacién, mentres que Canarias e Baleares, coa consideracién da insu-
laridade, serian as CC.AA. que incrementarian en maior medida a sGa importancia relativa.

Os resultados deste Ultimo suposto implican que a estrutura por idade pode ter unha
importancia significativa na determinaciéon das necesidades relativas de gasto no caso sanita-
rio. Por iso, os seguintes supostos teran en conta este feito.

O primeiro deles fai referencia & maior utilizacién dos servizos sanitarios que realizan as
persoas incluidas nos tramos de idade mais avanzada. Neste sentido, tivemos en conta a
necesidade relativa de gasto que se derivaria da utilizacién como variable de necesidade da
poboacién maior de 75 anos xunto coa poboacién protexida. As ponderaciéns son: 75%
para a poboacién protexida e 25% para a poboacion maior de 75 anos. Os resultados deste
indicador méstranse no cadro 17.
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Cadro 17. INDICADOR DE NECESIDADE: POB. PROTEXIDA, POB. > 75 ANOS

Pob. protexida Pob. > 75 anos Indicador
(75%) (25%)
Andalucia 17,63% 14,56% 16,86%
Aragén 2,87% 3,88% 3,12%
Asturias 2,54% 3,44% 2,77%
Baleares 2,24% 1,83% 2,14%
Canarias 4,46% 2,74% 4,03%
Cantabria 1,30% 1,53% 1,36%
Castela e Ledn 5,68% 8,58% 6,41%
Castela-A Mancha 4,29% 5,18% 4,51%
Catalufia 16,23% 16,07% 16,19%
C. Valenciana 10,66% 9,81% 10,44%
Estremadura 2,46% 2,85% 2,55%
Galicia 6,36% 8,27% 6,84%
Madrid 13,17% 11,34% 12,71%
Murcia 2,97% 2,36% 2,82%
Navarra 1,39% 1,53% 1,43%
Pais Vasco 5,06% 5,20% 5,09%
A Rioxa 0,68% 0,82% 0,72%

Fonte: elaboracién propia a partir de INE (2005) e MSC (2005)

A inclusién desta variable mellora as porcentaxes de participacion das rexiéns con pobo-
acién mais envellecida, como Catalufia, Galicia ou Asturias, que presentan unha porcentaxe
de poboacién maior de 75 anos respecto ao total superior & porcentaxe de poboacion rela-
tiva en sentido estrito respecto ao total no ano 2004. No outro extremo, empeoran as por-
centaxes que corresponden as areas con poboacién mais nova, entre as que destaca
Andalucia, cunha baixada do 1% con respecto ao criterio poboacional en sentido exacto.

O seguinte suposto fai referencia & inclusiéon da poboacién menor de 4 anos. A inclusién
desta variable esta xustificada igualmente pola maior utilizacién e o consumo superior dos
servizos sanitarios que realiza este colectivo, ainda que en menor medida que o grupo de
poboacién correspondente aos tramos de idade mais avanzada. Por iso, neste suposto con-
sideraronse ambas as variables xunto coa poboacion protexida. As porcentaxes de participa-
cién son: 75% para a poboacién protexida, 12,50% para a poboacién maior de 75 anos e
12,50% para a poboacién de 0 a 4 anos. Os resultados de aplicar este dltimo criterio presén-
tanse no cadro 18.
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POB. PROTEXIDA, POB. > 75 ANOS, POB. < 4 ANOS

Cadro 18. INDICADOR DE NECESIDADE:

Pob. protexida | Pob. > 75 anos | Pob. < 4 anos Indicador
(75%) (12,50%) (12,50%)
Aragén 2,87% 3,88% 2,62% 2,97%
Asturias 2,54% 3,44% 1,66% 2,54%
Baleares 2,24% 1,83% 2,44% 2,22%
Canarias 4,46% 2,74% 4,65% 4,27%
Cantabria 1,30% 1,53% 1,14% 1,31%
Castela e Ledn 5,68% 8,58% 4,32% 5,87%
Castela-A Mancha 4,29% 5,18% 4,30% 4,40%
Catalufia 16,23% 16,07% 17,20% 16,33%
C. Valenciana 10,66% 9,81% 10,85% 10,57%
Estremadura 2,46% 2,85% 2,36% 2,49%
Galicia 6,36% 8,27% 4,85% 6,41%
Madrid 13,17% 11,34% 13,34% 12,96%
Murcia 2,97% 2,36% 3,83% 3,00%
Navarra 1,39% 1,53% 1,44% 1,42%
Pais Vasco 5,06% 5,20% 4,59% 5,02%
A Rioxa 0,68% 0,82% 0,65% 0,70%

Fonte: elaboracion propia a partir de INE (2005) e MSC (2005)

No cadro 19 estimanse as porcentaxes de participacion de cada rexién no total atenden-
do &s distintas alternativas presentadas nas paxinas anteriores.
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Cadro 19. COMPARACION DE INDICADORES: SANIDADE

Poboacién Pob. Modelo 04 | Pob. protexida, | Pob. prot., pob. >

protexida | pob.>75anos | 75, pob. < 4 anos
Andalucia 17,86% 17,63% 17,04% 16,86% 17,51%
Aragén 2,90% 2,87% 3,03% 3,12% 2,97%
Asturias 2,49% 2,54% 2,70% 2,77% 2,54%
Baleares 2,22% 2,24% 2,24% 2,14% 2,22%
Canarias 4,45% 4,46% 4,51% 4,03% 4,27%
Cantabria 1,29% 1,30% 1,33% 1,36% 1,31%
Castela e Ledn 5,79% 5,68% 6,17% 6,41% 5,87%
Castela-A Mancha| 4,29% 4,29% 4,43% 4,51% 4,40%
Catalufa 15,82% 16,23% 16,05% 16,19% 16,33%
C. Valenciana 10,55% 10,66% 10,48% 10,44% 10,57%
Estremadura 2,50% 2,46% 2,54% 2,55% 2,49%
Galicia 6,39% 6,36% 6,74% 6,84% 6,41%
Madrid 13,48% 13,17% 12,70% 12,71% 12,96%
Murcia 3,01% 2,97% 2,84% 2,82% 3,00%
Navarra 1,36% 1,39% 1,39% 1,43% 1,42%
Pais Vasco 4,91% 5,06% 5,09% 5,09% 5,02%
A Rioxa 0,68% 0,68% 0,70% 0,72% 0,70%

Fonte: elaboracién propia

En conclusién, comparando os distintos indicadores de sanidade analizados, podemos
observar como Andalucia presenta a maior necesidade de gasto relativa en todos os casos,
seguida de Catalufia e Madrid. Os indicadores mais elevados para a C.A. andaluza son os
correspondentes & estimacion das necesidades de gasto atendendo exclusivamente & poboa-
cién, xa sexa en termos estritos ou de poboacién protexida. Cando se introduce a estrutura
por idade da poboacién, a situacién mais vantaxosa para Andalucia é aquela en que se ten
en conta a poboacién menor de 4 anos.

INDICE DE NECESIDADE RELATIVA PARA A FUNCION EDUCACION

Neste apartado realizase unha estimacion das necesidades de gasto relativas para a fun-
cién educacién atendendo a catro indicadores diferentes: poboacién entre 5 e 24 anos, alum-
nos matriculados en centros publicos, poboacién ata 25 anos e poboacién ata 16 anos.

En primeiro lugar, considérase a poboacién en idade escolar e universitaria utilizando
datos do INE correspondentes ao padrén municipal con data do 1 de xaneiro do ano 2004.
Como se observa nos resultados obtidos (cadro 20), as CC.AA. cunha maior necesidade rela-
tiva de gasto serian: Andalucia (20,71%), Catalufia (14,72%) e Madrid (13,26%); e as menos
necesitadas: A Rioxa (0,63%), Cantabria (1,18%) e Navarra (1,25%).
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Cadro 20. INDICADOR DE NECESIDADE: POB. ENTRE 5 E 24 ANOS

Pob. entre 5 e 24 anos Necesidade de gasto relativa

Andalucia 1.947.880 20,71%
Aragén 241.488 2,57%
Asturias 191.763 2,04%
Baleares 212.965 2,26%
Canarias 459.810 4,89%
Cantabria 110.764 1,18%
Castela e Ledn 484.487 5,15%
Castela-A Mancha 429.591 4,57%
Cataluia 1.384.476 14,72%
C. Valenciana 994.551 10,57%
Estremadura 261.880 2,78%
Galicia 547.037 5,81%
Madrid 1.247.387 13,26%
Murcia 323.717 3,44%
Navarra 117.304 1,25%
Pais Vasco 393.369 4,18%
A Rioxa 59.110 0,63%
Total 9.407.579 100,00%

Fonte: elaboracién propia con datos do INE

En segundo lugar, témase como alternativa os alumnos matriculados en centros publicos
en réxime xeral, réxime especial e universidades durante o curso 2004-2005. Os datos pro-
ceden do MEC. Os resultados obtidos mediante este suposto (cadro 21) mostran como
Andalucia seria a C.A. cunha necesidade relativa de gasto maior (20,89%), seguida de
Cataluia (13,55%), Madrid (12,18%) e Comunidade Valenciana (10,32%).
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Cadro 21. INDICADOR DE NECESIDADE: ALUMNOS
MATRICULADOS EN CENTROS PUBLICOS

Total alumnos % alumnos
Andalucia 2.484.175 20,89%
Aragén 314.289 2,64%
Asturias 238.217 2,00%
Baleares 220.141 1,85%
Canarias 648.416 5,45%
Cantabria 127.396 1,07%
Castela e Ledn 637.888 5,36%
Castela-A Mancha 600.740 5,05%
Catalufa 1.611.249 13,55%
C. Valenciana 1.226.882 10,32%
Estremadura 348.575 2,93%
Galicia 708.014 5,95%
Madrid 1.448.522 12,18%
Murcia 428.030 3,60%
Navarra 180.566 1,52%
Pais Vasco 571.797 4,81%
A Rioxa 98.913 0,83%
TOTAL 11.893.810 100,00%

Fonte: elaboracion propia a partir do MEC

A terceira alternativa consiste en estimar as necesidades de gasto tomando a poboacién
entre 0 e 25 anos, é dicir, a poboacién susceptible de formar parte de calquera etapa do ciclo
formativo. Os resultados (cadro 22) volven mostrar inalterable a orde das CC.AA. con maior
necesidade (Andalucia, Catalufia, Madrid e Comunidade Valenciana).

A Ultima alternativa considera a poboacién entre 0 e 16 anos (cadro 23), isto &, recéllese
a necesidade de gasto en educacién obrigatoria e gratuita (educacién infantil, primaria e
secundaria). Con este novo suposto, mantense a orde obtida nos casos anteriores, ainda que
Andalucia perderia peso.
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Cadro 22. INDICADOR DE NECESIDADE: POB. ENTRE 0 E 25 ANOS

Pob. 0-25 anos

Necesidade de gasto relativa

Andalucia 2.494.654 20,45%
Aragén 312.845 2,56%
Asturias 242.981 1,99%
Baleares 279.759 2,29%
Canarias 593.310 4,86%
Cantabria 142.241 1,17%
Castela e Ledn 612.115 5,02%
Castela-A Mancha 546.615 4,48%
Catalufia 1.835.292 15,05%
C. Valenciana 1.294.985 10,62%
Estremadura 328.276 2,69%
Galicia 689.615 5,65%
Madrid 1.653.660 13,56%
Murcia 423.453 3,47%
Navarra 155.284 1,27%
Pais Vasco 516.093 4,23%
A Rioxa 76.947 0,63%

Fonte: elaboracién propia a partir do INE

Cadro 23. INDICADOR DE NECESIDADE: POB. ENTRE 0 E 16 ANOS

Pob. 0-16 anos

Necesidade de gasto relativa

Andalucia 1.379.126 19,90%
Aragén 179.265 2,59%
Asturias 125.193 1,81%
Baleares 166.255 2,40%
Canarias 345.324 4,98%
Cantabria 76.724 1,11%
Castela e Ledn 335.821 4,85%
Castela-A Mancha 324.728 4,69%
Cataluia 1.068.202 15,42%
C. Valenciana 743.421 10,73%
Estremadura 193.248 2,79%
Galicia 365.644 5,28%
Madrid 953.648 13,76%
Murcia 249.237 3,60%
Navarra 91.404 1,32%
Pais Vasco 288.670 4,17%
A Rioxa 43.685 0,63%

Fonte: elaboracién propia a partir do INE
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Se comparamos no cadro 24 os indices obtidos para a funcién educacion baixo todos os
supostos, observamos que en todos os indicadores Andalucia, Catalufia, Madrid e Valencia
son as CC.AA. que amosan un maior indice relativo. No entanto, cémpre salientar que a
segunda alternativa, que considera os alumnos matriculados en centros publicos, ainda que
reduce o indice de necesidade de Catalufia, Madrid e Comunidade Valenciana, favorece a

Andalucia, que obtén un indicador maior (20,89%) ao obtido no resto de hipéteses.

Cadro 24. COMPARACION DE INDICADORES

Pob. 5-24 Matriculados en | Pob. 0-25 Pob. 0-16
anos centros publicos anos anos

Andalucia 20,71% 20,89% 20,45% 19,90%
Aragon 2,57% 2,64% 2,56% 2,59%
Asturias 2,04% 2,00% 1,99% 1,81%
Baleares 2,26% 1,85% 2,29% 2,40%
Canarias 4,89% 5,45% 4,86% 4,98%
Cantabria 1,18% 1,07% 1,17% 1,11%
Castela e Ledn 5,15% 5,36% 5,02% 4,85%
Castela-A Mancha 4,57% 5,05% 4,48% 4,69%
Cataluia 14,72% 13,55% 15,05% 15,42%
C. Valenciana 10,57% 10,32% 10,62% 10,73%
Estremadura 2,78% 2,93% 2,69% 2,79%
Galicia 5,81% 5,95% 5,65% 5,28%
Madrid 13,26% 12,18% 13,56% 13,76%
Murcia 3,44% 3,60% 3,47% 3,60%
Navarra 1,25% 1,52% 1,27% 1,32%
Pais Vasco 4,18% 4,81% 4,23% 4,17%
A Rioxa 0,63% 0,83% 0,63% 0,63%

Fonte: elaboracién propia a partir do INE

INDICE DE NECESIDADE RELATIVA PARA A FUNCION SERVIZOS SOCIAIS

Neste apartado, estimase a necesidade de gasto relativa para a funcién servizos sociais
atendendo a tres indicadores: poboacién maior ou igual a 65 anos, poboacién con algunha
discapacidade para as actividades basicas e instrumentais da vida diaria e, finalmente, unha
combinacién de ambas as variables.

Para determinar as necesidades relativas de gasto de cada C.A. en servizos sociais, parti-
mos da poboacién maior ou igual a 65 anos, ao entender que esta é unha das variables deter-
minantes deste tipo de gasto. Cos datos fornecidos polo INE en 2004, obtemos un indicador
que sinala como principais demandantes de gasto neste servizo a Catalufia (15,89%),
Andalucia (15,53%) e Madrid (11,62%).
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Cadro 25. INDICADOR DE NECESIDADE: POB. > 65 ANOS

Pob. > 65 anos Indicador
Andalucia 1.106.591 15,53%
Aragén 258.855 3,63%
Asturias 231.917 3,25%
Baleares 130.779 1,83%
Canarias 223.201 3,13%
Cantabria 103.269 1,45%
Castela e Ledn 556.905 7,81%
Castela-A Mancha 351.750 4,94%
Cataluna 1.132.331 15,89%
C. Valenciana 709.267 9,95%
Estremadura 202.665 2,84%
Galicia 572.830 8,04%
Madrid 828.473 11,62%
Murcia 178.739 2,51%
Navarra 102.050 1,43%
Pais Vasco 382.798 5,37%
A Rioxa 54.696 0,77%
Total 7.127.116 100,00%

Fonte: elaboracion propia a partir de INE (2004)

En segundo lugar, como alternativa para a estimacién da necesidade de gasto relativa dos
servizos sociais, introducimos aquelas persoas con idades comprendidas entre os 6 ou mais
anos de idade que tefian discapacidade para algunha das actividades basicas e instrumentais
da vida diaria, en todos os graos de severidade®. Como consecuencia, obtemos unha nova
orde. En concreto, Andalucia (21,97%) pasaria a encabezar a lista das CC.AA. mais necesita-
das nesta funcién, seguida de lonxe de Catalufia (15,76%). Este indicador tamén prexudica-
ria a Madrid (8,87%), que se veria desbancada do terceiro posto pola Comunidade
Valenciana (9,63%).
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Cadro 26. INDICADOR DE NECESIDADE: PERSOAS CON DISCAPACIDADE

Total Indicador
Andalucia 500.368 21,97%
Aragén 47.895 2,10%
Asturias 66.438 2,92%
Baleares 40.919 1,80%
Canarias 69.775 3,06%
Cantabria 32.394 1,42%
Castela e Ledn 163.763 7,19%
Castela-A Mancha 113.657 4,99%
Cataluia 358.837 15,76%
C. Valenciana 219.351 9,63%
Estremadura 68.829 3,02%
Galicia 192.779 8,47%
Madrid 201.941 8,87%
Murcia 77.022 3,38%
Navarra 26.810 1,18%
Pais Vasco 85.899 3,77%
A Rioxa 10.513 0,46%
Total 2.277.190 100%

Fonte: elaboracién propia cos datos da Enquisa sobre discapacitados, deficiencias e estado de satide de 1999

Se estimamos relevantes as ddas variables utilizadas anteriormente para esta funcién, un
Gltimo indicador poderia ser confeccionado combinando ambas. As ponderaciéns outorga-
das serian: 75% para a poboacion maior ou igual a 65 anos e 25% para as persoas discapa-
citadas (cadro 27). O indicador obtido segue dando un lugar preferente a Andalucia
(17,14%), ainda que diminte notablemente a sta porcentaxe respecto ao indicador basea-
do na poboacién discapacitada (21,97%). No entanto, como se desprende da informacion
contida no cadro 25, o resultado é mais favorable ao alcanzado coa utilizacién tGnica da pobo-
acién maior ou igual a 65 anos.
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Cadro 27. INDICADOR DE NECESIDADE: POB. > 65 ANOS E DISCAPACITADOS

Pob. > 65 anos Discapacitados Indicador
(75%) (25%)
Andalucia 15,53% 21,97% 17,14%
Aragén 3,63% 2,10% 3,25%
Asturias 3,25% 2,92% 3,17%
Baleares 1,83% 1,80% 1,83%
Canarias 3,13% 3,06% 3,11%
Cantabria 1,45% 1,42% 1,44%
Castela e Ledn 7,81% 7,19% 7,66%
Castela-A Mancha 4,94% 4,99% 4,95%
Catalufia 15,89% 15,76% 15,86%
C. Valenciana 9,95% 9,63% 9,87%
Estremadura 2,84% 3,02% 2,89%
Galicia 8,04% 8,47% 8,14%
Madrid 11,62% 8,87% 10,94%
Murcia 2,51% 3,38% 2,73%
Navarra 1,43% 1,18% 1,37%
Pais Vasco 5,37% 3,77% 4,97%
A Rioxa 0,77% 0,46% 0,69%

Fonte: elaboracién propia

Nesta funcién, a diferenza dos casos anteriores, a consideracién dun indicador ou outro
si implica diferenzas substanciais na estimacioén das necesidades relativas de gasto. De feito,
Andalucia veriase desprazada da primeira posicién, ocupada ata agora en cada un dos indi-
cadores considerados en cada unha das funciéns de gasto.

INDICE DE NECESIDADE DE GASTO GLOBAL

Finalmente, unha vez calculados diversos indicadores relativos aos servizos considerados,
elaborase, neste apartado, un indice global de necesidades de gasto. Este indice constriese
a partir da suma ponderada dunha determinada seleccion dos anteriores indicadores. A pon-
deracion outorgada a cada un dos servizos é a importancia de cada servizo no orzamento
total consolidado das CC.AA. no ano 2004 (cadro 13). O resto de servizos pondérase pola
diferenza entre as participacions das funciéns consideradas e o total.

O primeiro escenario considerado elixe como indicador correspondente & sanidade o
relativo as variables do Gltimo modelo de financiamento autonémico actualizadas ao ano
2004. No caso da educacién, escéllese a poboacion entre 5 e 24 anos; e, para os servizos
sociais, utilizase a poboaciéon maior de 65 anos. Finalmente, como variable residual que aglu-
tina o resto de servizos e para todos os escenarios que consideraremos, selecciénase a pobo-
acion (cadro 28).
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Cadro 28. INDICE ESCENARIO 1 (SANIDADE: MODELO 2004; EDUCACION: POB.
EN IDADE ESCOLAR; S. SOCIAIS: POB. > 65 ANOS)

Sanidade Educaciéon | S. sociais Poboacion | Indicador
Andalucia 17,04% 20,71% 15,53% 17,86% 18,02%
Aragén 3,03% 2,57% 3,63% 2,90% 2,93%
Asturias 2,70% 2,04% 3,25% 2,49% 2,53%
Baleares 2,24% 2,26% 1,83% 2,22% 2,20%
Canarias 4,51% 4,89% 3,13% 4,45% 4,46%
Cantabria 1,33% 1,18% 1,45% 1,29% 1,29%
Castela e Ledn 6,17% 5,15% 7,81% 5,79% 5,95%
Castela-A Mancha 4,43% 4,57% 4,94% 4,29% 4,46%
Catalufia 16,05% 14,72% 15,89% 15,82% 15,66%
C. Valenciana 10,48% 10,57% 9,95% 10,55% 10,48%
Estremadura 2,54% 2,78% 2,84% 2,50% 2,61%
Galicia 6,74% 5,81% 8,04% 6,39% 6,52%
Madrid 12,70% 13,26% 11,62% 13,48% 13,00%
Murcia 2,84% 3,44% 2,51% 3,01% 3,00%
Navarra 1,39% 1,25% 1,43% 1,36% 1,35%
Pais Vasco 5,09% 4,18% 5,37% 4,91% 4,85%
A Rioxa 0,70% 0,63% 0,77% 0,68% 0,68%

Fonte: elaboracién propia

O segundo escenario presenta como alternativa a utilizacién, no caso da educacién, dos
alumnos matriculados en centros publicos. Utilizase como indicador sanitario as variables
actualizadas do ultimo modelo de financiamento e para os servizos sociais, a poboacion
maior de 65 anos.
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Cadro 29. iNDICE ESCENARIO 2 (SANIDADE: MODELO 2004; EDUCACION:
ALUMNOS MATRICULADOS; S. SOCIAIS: POB. > 65 ANOS)

Sanidade Educacion | S. sociais Poboaciéon | Indicador
Andalucia 17,04% 20,89% 15,53% 17,86% 18,06%
Aragén 3,03% 2,64% 3,63% 2,90% 2,95%
Asturias 2,70% 2,00% 3,25% 2,49% 2,52%
Baleares 2,24% 1,85% 1,83% 2,22% 2,11%
Canarias 4,51% 5,45% 3,13% 4,45% 4,59%
Cantabria 1,33% 1,07% 1,45% 1,29% 1,27%
Castela e Ledn 6,17% 5,36% 7,81% 5,79% 6,00%
Castela-A Mancha 4,43% 5,05% 4,94% 4,29% 4,57%
Catalufia 16,05% 13,55% 15,89% 15,82% 15,39%
C. Valenciana 10,48% 10,32% 9,95% 10,55% 10,42%
Estremadura 2,54% 2,93% 2,84% 2,50% 2,64%
Galicia 6,74% 5,95% 8,04% 6,39% 6,56%
Madrid 12,70% 12,18% 11,62% 13,48% 12,75%
Murcia 2,84% 3,60% 2,51% 3,01% 3,04%
Navarra 1,39% 1,52% 1,43% 1,36% 1,41%
Pais Vasco 5,09% 4,81% 5,37% 4,91% 4,99%
A Rioxa 0,70% 0,83% 0,77% 0,68% 0,73%

Fonte: elaboracion propia

O terceiro escenario utiliza como indicador correspondente & sanidade a poboacién prote-
xida, a poboacién maior de 75 anos e a poboacién menor de 4 anos. No caso da educacion,
partese da poboacion entre 5 e 24 anos. Para os servizos sociais, o indicador correspondente
€ o composto pola poboacién maior de 65 anos e a poboacién con grao de dependencia.
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Cadro 30. iINDICE ESCENARIO 3 (SANIDADE: POB. PROTEXIDA, POB. > 75 ANOS, POB.
< 4 ANOS; EDUCACION: POB. EN IDADE ESCOLAR; S. SOCIAIS:
POB. > 65 ANOS, POB. CON GRAO DE DEPENDENCIA)

Sanidade Educacion | S. sociais Poboaciéon | Indicador
Andalucia 17,51% 20,71% 17,14% 17,86% 18,33%
Aragén 2,97% 2,57% 3,25% 2,90% 2,88%
Asturias 2,54% 2,04% 3,17% 2,49% 2,47%
Baleares 2,22% 2,26% 1,83% 2,22% 2,19%
Canarias 4,27% 4,89% 3,11% 4,45% 4,37%
Cantabria 1,31% 1,18% 1,44% 1,29% 1,28%
Castela e Leén 5,87% 5,15% 7,66% 5,79% 5,84%
Castela-A Mancha 4,40% 4,57% 4,95% 4,29% 4,45%
Catalufia 16,33% 14,72% 15,86% 15,82% 15,75%
C. Valenciana 10,57% 10,57% 9,87% 10,55% 10,50%
Estremadura 2,49% 2,78% 2,89% 2,50% 2,60%
Galicia 6,41% 5,81% 8,14% 6,39% 6,42%
Madrid 12,96% 13,26% 10,94% 13,48% 13,03%
Murcia 3,00% 3,44% 2,73% 3,01% 3,08%
Navarra 1,42% 1,25% 1,37% 1,36% 1,35%
Pais Vasco 5,02% 4,18% 4,97% 4,91% 4,79%
A Rioxa 0,70% 0,63% 0,69% 0,68% 0,68%

Fonte: elaboracién propia

O cuarto escenario utiliza como indicador de sanidade a poboacion protexida e a poboa-
cién maior de 75 anos. No caso da educacién, 6ptase polos alumnos matriculados en centros
publicos. Para os servizos sociais, a variable escollida é a poboacion con grao de dependencia.

administracion ¥ cidadania. _163



Administracion&Cidadania. _1,/2006

Cadro 31. INDICE ESCENARIO 4
(SANIDADE: POB. PROTEXIDA, POB. > 75 ANOS; EDUCACION: ALUMNOS
MATRICULADOS; S. SOCIAIS: POB. CON GRAO DE DEPENDENCIA)

Sanidade Educaciéon | S. sociais Poboaciéon | Indicador
Andalucia 16,86% 20,89% 21,97% 17,86% 18,56%
Arag6n 3,12% 2,64% 2,10% 2,90% 2,85%
Asturias 2,77% 2,00% 2,92% 2,49% 2,51%
Baleares 2,14% 1,85% 1,80% 2,22% 2,07%
Canarias 4,03% 5,45% 3,06% 4,45% 4,41%
Cantabria 1,36% 1,07% 1,42% 1,29% 1,27%
Castela e Le6n 6,41% 5,36% 7,19% 5,79% 6,03%
Castela-A Mancha 4,51% 5,05% 4,99% 4,29% 4,60%
Catalufia 16,19% 13,55% 15,76% 15,82% 15,43%
C. Valenciana 10,44% 10,32% 9,63% 10,55% 10,38%
Estremadura 2,55% 2,93% 3,02% 2,50% 2,66%
Galicia 6,84% 5,95% 8,47% 6,39% 6,63%
Madrid 12,71% 12,18% 8,87% 13,48% 12,51%
Murcia 2,82% 3,60% 3,38% 3,01% 3,11%
Navarra 1,43% 1,52% 1,18% 1,36% 1,40%
Pais Vasco 5,09% 4,81% 3,77% 4,91% 4,85%
A Rioxa 0,72% 0,83% 0,46% 0,68% 0,71%

Fonte: elaboracién propia

Os escenarios quinto e sexto utilizan como indicador correspondente a sanidade as varia-
bles do dltimo modelo de financiamento autonémico actualizadas no ano 2004. No caso dos
servizos sociais, no quinto escenario emprégase a poboacién maior de 65 anos (cadro 32) e,
no sexto, o indicador composto de poboacién maior de 65 anos e poboacién con grao de
dependencia (cadro 33). A novidade introducida no calculo destes dous novos indices glo-
bais radica na utilizacion da poboacién entre 0 e 25 anos como indicador relativo de necesi-
dade da funcién educacion.
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Cadro 32. iINDICE ESCENARIO 5 (SANIDADE: MODELO 2004; EDUCACION: POB.
ENTRE 0 E 25 ANOS; S. SOCIAIS: POB. > 65 ANOS)

Sanidade Educacion | S. sociais Poboacién | Indicador
Andalucia 17,04% 20,45% 15,53% 17,86% 17,96%
Aragén 3,03% 2,56% 3,63% 2,90% 2,93%
Asturias 2,70% 1,99% 3,25% 2,49% 2,52%
Baleares 2,24% 2,29% 1,83% 2,22% 2,21%
Canarias 4,51% 4,86% 3,13% 4,45% 4,45%
Cantabria 1,33% 1,17% 1,45% 1,29% 1,29%
Castela e Ledn 6,17% 5,02% 7,81% 5,79% 5,92%
Castela-A Mancha 4,43% 4,48% 4,94% 4,29% 4,44%
Cataluia 16,05% 15,05% 15,89% 15,82% 15,73%
C. Valenciana 10,48% 10,62% 9,95% 10,55% 10,49%
Estremadura 2,54% 2,69% 2,84% 2,50% 2,59%
Galicia 6,74% 5,65% 8,04% 6,39% 6,49%
Madrid 12,70% 13,56% 11,62% 13,48% 13,07%
Murcia 2,84% 3,47% 2,51% 3,01% 3,01%
Navarra 1,39% 1,27% 1,43% 1,36% 1,36%
Pais Vasco 5,09% 4,23% 5,37% 4,91% 4,86%
A Rioxa 0,70% 0,63% 0,77% 0,68% 0,68%

Fonte: elaboracién propia

Nestes dous Ultimos escenarios, mantense a orde das CC.AA. con maior indice de necesi-
dade (Andalucia, Catalufia, Madrid e Comunidade Valenciana). Asi mesmo, cimprese que,
entre os dous supostos, o mais favorecedor para Andalucia é o sexto, que inclie o indicador
composto para 0s servizos sociais.

O dltimo escenario analizado utiliza para a sanidade o indicador relativo as variables
actualizadas do modelo de financiamento e para os servizos sociais o indicador composto
pola poboacién maior de 65 anos e a poboacién con grao de dependencia. A diferenza de
escenarios anteriores, tbmase como indicador en educacién a poboacion entre 0 e 16 anos,
é dicir, limitaria a estimacion de necesidades de gasto en educacion ao ensino obrigatorio e
gratuito.
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Cadro 33. INDICE ESCENARIO 6
(SANIDADE: MODELO 2004; EDUCACION: POB. ENTRE 0 E 25 ANOS; S. SOCIAIS:
POB. > 65 ANOS, POB. CON GRAO DE DEPENDENCIA)

Sanidade Educaciéon | S. sociais Poboaciéon | Indicador
Andalucia 17,04% 20,45% 17,14% 17,86% 18,10%
Aragén 3,03% 2,56% 3,25% 2,90% 2,90%
Asturias 2,70% 1,99% 3,17% 2,49% 2,51%
Baleares 2,24% 2,29% 1,83% 2,22% 2,21%
Canarias 4,51% 4,86% 3,11% 4,45% 4,45%
Cantabria 1,33% 1,17% 1,44% 1,29% 1,29%
Castela e Ledn 6,17% 5,02% 7,66% 5,79% 5,91%
Castela-A Mancha 4,43% 4,48% 4,95% 4,29% 4,44%
Catalufa 16,05% 15,05% 15,86% 15,82% 15,73%
C. Valenciana 10,48% 10,62% 9,87% 10,55% 10,48%
Estremadura 2,54% 2,69% 2,89% 2,50% 2,59%
Galicia 6,74% 5,65% 8,14% 6,39% 6,50%
Madrid 12,70% 13,56% 10,94% 13,48% 13,01%
Murcia 2,84% 3,47% 2,73% 3,01% 3,03%
Navarra 1,39% 1,27% 1,37% 1,36% 1,35%
Pais Vasco 5,09% 4,23% 4,97% 4,91% 4,82%
A Rioxa 0,70% 0,63% 0,69% 0,68% 0,68%

Fonte: elaboracién propia

Como se desprende dos resultados obtidos en todos os escenarios contemplados e reflec-
tidos na clasificacion do cadro 35, Andalucia é a C.A. con maior indicador de necesidade
relativo de gasto, sequida de Catalufia, Madrid e a Comunidade Valenciana. A orde contem-
plada en todos os escenarios é a mesma, féra de ddas CC.AA. que alternan as sias posicions:
Canarias e Castela-A Mancha. Asi mesmo, comparando os resultados da clasificacion dos
indices globais con un baseado soamente na poboacion, detectamos que as posicions rela-
tivas das CC.AA. non experimentan variacién ningunha. Por iso, reafirmamos a idoneidade
da poboacién como indicador relativo das necesidades de gasto debido a sta simplicidade
e a sua validez.
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Cadro 34. INDICE ESCENARIO 7
(SANIDADE: MODELO 2004; EDUCACION: POB. ENTRE 0 E 16 ANOS; S. SOCIAIS:
POB. > 65 ANOS, POB. CON GRAO DE DEPENDENCIA)

Sanidade Educaciéon | S. sociais Poboaciéon | Indicador
Andalucia 17,04% 19,90% 17,14% 17,86% 17,98%
Aragén 3,03% 2,59% 3,25% 2,90% 2,91%
Asturias 2,70% 1,81% 3,17% 2,49% 2,47%
Baleares 2,24% 2,40% 1,83% 2,22% 2,23%
Canarias 4,51% 4,98% 3,11% 4,45% 4,48%
Cantabria 1,33% 1,11% 1,44% 1,29% 1,27%
Castela e Ledn 6,17% 4,85% 7,66% 5,79% 5,87%
Castela-A Mancha 4,43% 4,69% 4,95% 4,29% 4,49%
Cataluia 16,05% 15,42% 15,86% 15,82% 15,81%
C. Valenciana 10,48% 10,73% 9,87% 10,55% 10,51%
Estremadura 2,54% 2,79% 2,89% 2,50% 2,61%
Galicia 6,74% 5,28% 8,14% 6,39% 6,41%
Madrid 12,70% 13,76% 10,94% 13,48% 13,05%
Murcia 2,84% 3,60% 2,73% 3,01% 3,06%
Navarra 1,39% 1,32% 1,37% 1,36% 1,36%
Pais Vasco 5,09% 4,17% 4,97% 4,91% 4,81%
A Rioxa 0,70% 0,63% 0,69% 0,68% 0,68%

Fonte: elaboracion propia
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Cadro 35. CLASIFICACION DAS CC.AA. NOS DISTINTOS ESCENARIOS
E POR POBOACION

Escenario |Escenario | Escenario | Escenario| Escenario| Escenario| Escenario| Poboacion
1 2 3 4 5 6 7
Andalucia 1 1 1 1 1 1 1 1
Aragon 1 1 1 1 1 1 1 1
Asturias 13 13 13 13 13 13 13 13
Baleares 14 14 14 14 14 14 14 14
Canarias 9 8 9 9 8 8 9 8
Cantabria 16 16 16 16 16 16 16 16
Castela e Ledn 6 6 6 6 6 6 6 6
Castela-A Mancha 8 9 8 8 9 9 8 9
Catalufia 2 2 2 2 2 2 2 2
C. Valenciana 4 4 4 4 4 4 4 4
Estremadura 12 12 12 12 12 12 12 12
Galicia 5 5 5 5 5 5 5 5
Madrid 3 3 3 3 3 3 3 3
Murcia 10 10 10 10 10 10 10 10
Navarra 15 15 15 15 15 15 15 15
Pais Vasco 7 7 7 7 7 7 7 7
A Rioxa 17 17 17 17 17 17 17 17

Fonte: elaboracion propia
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RESUMO E CONCLUSIONS FINAIS

O presente traballo estuda os métodos e os indicadores mais relevantes das necesidades
de gasto para tres servizos: sanidade, educacién e servizos sociais.

En primeiro lugar, estidanse os principais problemas que presenta o financiamento actual
das CC.AA. e expdfiense dlas propostas de reforma do sistema: incrementar a autonomia e
a responsabilidade financeira, reclamando a creacién de espazos fiscais propios, e garantir a
igualdade de acceso aos servizos publicos. Neste sentido, proponse como férmula mais axei-
tada, en termos de simplicidade, para a estimacién das necesidades de gasto a igualdade de
recursos por habitante ou a toma de consideracién da estrutura demografica da poboacién,
tendo en conta os patréns de gasto en cada un dos servizos por grupos de idade e o peso de
cada partida no gasto autonémico total.

En segundo lugar, analizanse os aspectos xerais e tedricos relacionados coas necesidades
de gasto. Para iso, analizanse as achegas metodoléxicas realizadas por Bosch e Escribano,
Castells e Solé, Lépez Casasnovas e o Libro blanco de financiacién auténomica. A comparacién
entre a clasificacién das CC.AA. derivada destes estudos e a poboacional, correspondente aos
anos aos cales estan referidos os devanditos traballos, amosa que existe unha corresponden-
cia case total entre ambas as ordenaciéns. A poboacién méstrase, daquela, como un indica-
dor mais que apropiado para a cuantificacién das necesidades de gasto.

En terceiro lugar, repasase a medicién destas necesidades nos sistemas de financiamento
autonémico aplicados no noso pais. Nos modelos anteriores ao vixente na actualidade, non
existia unha estimacién precisa das necesidades de gasto, polo que se facia corresponder co
custo efectivo dos servizos. No modelo actual, determinaronse as necesidades de gasto no
momento da definicién, tomando como base o ano 1999. Nesta determinacién aplicaronse
unha serie de variables socioeconémicas para as que non se previu mecanismo ningin de
actualizacién, o que sup6n unha deficiencia do sistema e un argumento esgrimido polas
CC.AA. para emprender a s(a revision.

Para rematar, achégase unha estimacién das necesidades de gasto para as tres funciéns
mais representativas do orzamento publico. Unha vez calculados os indices mais significati-
vos para cada funcién de gasto, constriense indicadores sintéticos en sete escenarios distin-
tos. A orde en canto as necesidades de gasto producida nestes escenarios reflicte que non
existen importantes alteraciéns con respecto a clasificacién das CC.AA. atendendo estrita-
mente & poboacién. Tamén é importante destacar que a C.A. andaluza se coloca en primei-
ro lugar en canto as necesidades de gasto, seqguida de Catalufia e Madrid, en todos os esce-
narios considerados.

Cara ao futuro, desde Andalucia proponse que se individualice un bloque de financiamen-
to dedicado as competencias de educacién —o seu gasto vén supofier, aproximadamente, a
metade do incluido nas competencias comulns— e que a necesidade de financiamento deste
bloque se calcule, para cada C.A., de acordo co seu peso na poboacién en idade escolar —sen
ddbida, a determinante basica do gasto nestas competencias—. Deste xeito, chegariase a pro-
ceder de forma simétrica nos dous servizos autonémicos esenciais, que son a sanidade e a
educacién.

Para as competencias sanitarias, considérase razoable manter as variables de reparto aso-
ciadas & poboacién protexida, aos especiais consumos que realizan as persoas maiores e ata
a insularidade. Porén, entendemos tamén que outros factores determinan moi directamente
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o0 gasto sanitario e deben terse en conta, como son a poboacién menor de 4 anos e o estado de
salde da poboacion, que pode aproximarse a través da mortalidade estandarizada por idade.

En canto aos servizos sociais, os novos dereitos que se lles recofiecen a todos os cidadans
en materia de dependencia, cuxa xestiéon han de asumir nunha proporcién fundamental as
CC.AA,, supoiien unha mudanza moi importante sobre a situacion precedente. Xa que logo,
o bloque destinado ao célculo das necesidades de financiamento en servizos sociais debera
aumentar as sGas dotacions totais e establecer novas normas homoxéneas de necesidade,
tomando en consideracién non sé a poboacién maior senén tamén a poboacién dependen-
te e a renda relativa de cada C.A., na medida en que se corresponda co peso previsto para o
copagamento no seu financiamento.

Notas

1 Este método permite separar un niimero elevado de variables estatisticas en grupos diferentes formados por variables altamente correla-
cionadas denominados “factores ou compofientes principais” e determinar a importancia relativa de cada variable.

2 Para determinar o peso de cada servizo sobre o total do gasto utilizaronse os orzamentos estatais posto que no momento da realizacion
do estudo non estaban disponibles os orzamentos autonémicos.

3 Nun escenario alternativo, utilizanse as estancias hospitalarias en lugar das altas, ao entendela como una variable mais adecuada.

4 Establecéronse duas formulas de asignacion de recursos: unha de aplicacién para as CC.AA. con competencias comtins e outra para deter-
minar a cantidade adicional de recursos para distribuir entre as CC.AA. con competencias en educacién.

5 Para unha andlise detallada das regras de modulacién aplicables no novo modelo, consultar Molina (2004).

6 Os datos proceden da Enquisa sobre discapacitados, deficiencias e estado de satde de 1999.
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Avaliacion de politicas:
unha revision critica das
definicions, desenos e métodos

A bibliografia sobre a avaliacion de politicas é extremadamente voluminosa e desordenada. Este arti-
go pretende achegar un resumo critico das definicions, plans e métodos utilizados na avaliacién de
politicas para aqueles lectores que estean interesados neste tema pero que se sintan desbordados e,
loxicamente, confusos debido G variedade de enfoques existente. O artigo proporciona tamén unha
lista dos elementos que caracterizan unha boa avaliacién de politicas, que quere ser de utilidade para
os avaliadores e os creadores de politicas e para outras persoas implicadas no uso e exame das ava-
liacions de politicas.&

& Palabras clave: avaliacion de politicas publicas, elaboracién de politicas publicas, impacto de politicas
publicas, métodos de investigacion
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1. QUE E A AVALIACION DE POLITICAS?

A anélise das politicas publicas pretende determinar cal das varias politicas publicas ou
gobernamentais posibles acadara en maior medida unhas metas determinadas, en vista das
relaciéns entre as politicas e as metas (Nagel, 1990). Nesta tarefa iterativa, a avaliacién de
politicas desempefia un papel determinante para axudarlles aos xestores a desefiar ou mello-
rar o desefio de politicas, programas e iniciativas, e para fornecer, onde cumpra, de exames
periédicos da eficacia de politicas ou programas, dos seus impactos e dos xeitos alternativos
de alcanzar os resultados esperados.

Xa que logo a avaliacién, do mesmo xeito ca as auditorias internas, a xestién de riscos e
outras ferramentas, axuda aos xestores a traballar eficazmente en contornos politicos suma-
mente complexos. Pero a avaliacién tamén pode axudarlles aos xestores no control do ren-
demento e informar sobre el, e axudarlles aos responsables da toma de decisiéns a examinar
os resultados dos programas ou as politicas. Isto é o que distingue a avaliacién da auditoria
interna, unha funcién que proporciona garantias sobre a estratexia de xestién de riscos dun
departamento ou axencia, un marco para o control de xestién e informacién, financeira e
non financeira, utilizada para a toma de decisiéns e a elaboracién de informes (Treasury Board
of Canada Secretariat, 2001).

A avaliacién de politicas pode definirse como un conxunto de métodos de investigacién
que pretende “investigar sistematicamente a eficacia das intervenciéns sociais (...) de xeito
que melloren as condiciéns sociais” (Rossi et al., 1999: 20). A importancia da nocién de con-
xunto de métodos de investigacién é fundamental nesta definicién: a avaliaciéon de politicas
utiliza unha ampla gama de desefios e métodos sen privilexiar ningln; pola contra, recofie-
ce o potencial complementario de diversos métodos de investigacién. Os métodos utilizados
na avaliacién e analise das politicas derivan xeralmente dos temas importantes que se tratan,
mais que por preferencias a priori' (Greene et al., 2001).

Este artigo proporciona unha revisién dos diferentes tipos e métodos de avaliacién. Agora
ben, o lector deberia recordar que, ainda que ampla, non quere ser exhaustiva senén que
pretende ofrecer un resumo e anélise dos principais enfoques de avaliacién. Ademais, algins
dos tipos e métodos de avaliacién presentados aqui son complementarios e outros alternati-
vos; uns poden aplicarse de xeito xeral mentres outros tefien aplicaciéns bastante especificas.
Este artigo estrutirase como segue: a seccién segunda presenta unha gama de diversos tipos
de avaliaciéns e plans de avaliacién, con particular énfase nas avaliaciéns conclusivas, a forma
de avaliacién mais estendida, mentres que a seccién terceira céntrase nos métodos de reco-
leccién de datos que poden utilizarse para levar a cabo estes diferentes tipos de avaliacién;
pola sta banda, a cuarta seccién conclie ofrecendo algtns criterios que cémpre satisfacer
nunha boa avaliacién de politicas.

2. TIPOS DE AVALIACION

2.1. Introducion

Nalguns paises europeos hai pouca tradicién de avaliacién de politicas: estas son desea-
das, postas en practica e cambiadas sen estudar que resultado poderian dar e cal deron real-
mente. Noutros estados, a tradicién da avaliacién esta moito mais desenvolvida, ata o punto

administracion ¥ cidadania. _175



Administracion&Cidadania. _1,/2006

de que as politicas son avaliadas case por defecto, independentemente das caracteristicas espe-
cificas das diversas politicas, programas ou proxectos. Ningunha destas situacions é a ideal.

A primeira pregunta que hai que formular no intre de decidir a avaliacion dunha politica,
un programa ou un proxecto é a seguinte: pode sequera avaliarse esta intervencion?
Algunhas politicas e algiins programas son tan complexos e difusos que hai poucas posibili-
dades de que satisfagan os tres requisitos principais que posibilitan a avaliacién: que as inter-
venciéns e a poboacién a que estan destinadas estean claras e sexan identificables; que os
resultados sexan claros, especificos e conmensurables; e que se poida pofier en practica un
plan de avaliacién apropiado (Patton, 2002).

Se se satisfan estes criterios, a avaliacion de politicas teria que producir beneficios signifi-
cativos. Neste senso, os gobernos, as organizacions internacionais e demais partes implicadas
fan uso dunha gama de diversos tipos de avaliacion, dependendo dos seus obxectivos, do seu
enfoque analitico favorito e do estadio de desenvolvemento concreto da politica sobre a que
se require informacion.

En adiante preséntanse varios tipos de avaliacion, que inclien métodos de valoracion rapi-
da, analise l6xica do contexto, indicadores de rendemento, avaliacidns antes, durante e des-
pois da posta en practica, avaliacions baseadas nas metas e independentes delas, avaliacions
baseadas na teoria, avaliaciéns cuantitativas e cualitativas, avaliacions formativas e conclusi-
vas, informes de seguimento do gasto publico, a analise custo-beneficio, custo-efectividade e
custo-utilidade. Como xa se fixo notar, algiins destes tipos de avaliaciéon son complementa-
rios e outros exclusivos. Daquela, a division entre tipos que aqui se presenta non pretende ser
unha clasificacién de tipos de avaliacion: por exemplo, non hai un fundamentum divisionis
compartido (Marradi, 1990) por todos os tipos de avaliacion aqui presentados.

2.2. Métodos de valoracion rapida, marco léxico e indicadores de rendemento

Os modelos presentados nesta subseccién non son métodos exhaustivos de avaliacién, mais
tefien en comdn coas avaliaciéns a intencién de contribuir aos procesos de toma de decisiéns.

Os primeiros métodos, os métodos de valoracién rapida, son formas rapidas e baratas de
reunir os puntos de vista e os comentarios dos beneficiarios dunha politica, asi como doutras
partes interesadas relevantes, para dar resposta & necesidade de informacién dos responsa-
bles da decisién. Proporcionan informacién, normalmente cualitativa, recompilada rapida-
mente para a toma de decisiéns dos xestores, especialmente no nivel dos proxectos e pro-
gramas, ainda que as stas conclusiéns non adoitan poder xeneralizarse e son menos validas,
fidedignas e cribles ca as que se obtefien por medio das avaliaciéns. Os métodos de valora-
cién rapida poden incluir entrevistas con informadores clave (unha serie de preguntas amplas
formuladas a individuos seleccionados polo seu cofiecemento e experiencia respecto dun
tema), discusiéns de grupo (un debate entre, polo xeral, de oito a doce participantes con
experiencias similares, como por exemplo os beneficiarios ou o persoal do programa), entre-
vistas en grupos de comunidade (unha serie de preguntas e un debate que tefien lugar nun
encontro aberto a todos os membros da comunidade), observacion directa (sistema baseado
no uso dun impreso de observacién detallado para rexistrar o que se ve e o que se oe no esce-
nario dun programa) ou mini-informes (que usan un cuestionario estruturado cun ndmero
limitado de preguntas concretas que se lle presenta a un nimero pequeno de persoas esco-
llidas ao chou ou seguindo algun criterio).

1 75_administracién ¥ cidadania.



Administracion&Cidadania. _1,/2006

O marco léxico vai un paso mais ald dos métodos de valoracion rapida. Pretende axudar
a aclarar os obxectivos de calquera proxecto, programa ou politica e identificar as relacions
causa-efecto que cabe esperar —a ‘loxica do programa’— na seguinte concatenacion de resul-
tados: recursos, procesos, resultados, consecuencias e impacto (véxase a seccién 2.6 para
unha definicién destes elementos). A analise I6xica do contexto €, entén, un xeito de impli-
car os interesados na concrecion dos obxectivos e o desefio de actividades, e conduce a iden-
tificacion de indicadores de rendemento en cada fase desta concatenacion, asi como a iden-
tificacion dos riscos que poderian impedir o cumprimento destes obxectivos.

Pola sta parte, os indicadores de rendemento son medicions de recursos, proceso, resul-
tados, consecuencias e impacto dos proxectos, programas ou estratexias de desenvolvemen-
to. Cando os apoia unha recompilacién sélida de datos e un informe sobre eles, os indicado-
res permitenlles aos xestores controlar os progresos, demostrar os resultados e adoptar
acciéns correctivas para mellorar a prestacion de servizos. O uso de indicadores de rende-
mento implica o establecemento de metas e a valoracién dos progresos que se fan para as
acadar. Teflen a vantaxe de que, por medio do seu uso, se foron seleccionados con rigor, é
posible identificar problemas mediante un sistema de alarmas temperas que permite que se
dean pasos para corrixilos. Tamén poden indicar se unha determinada intervencion necesita
unha avaliacién ou un informe exhaustivos desde o principio.

2.3. Avaliacions ex-ante, intermedias e ex-post

Non cémpre dicir que non todas as avaliaciéns se efect(ian ao final da posta en practica
dunha politica, programa ou proxecto: o proceso de avaliacién deberia contribuir a melloras
na politica, asi como no desefio de programas e na sla posta en practica. Rossi, por exem-
plo, suxire que se pofian en practica métodos desefiados a medida da fase en que se atopa
o programa, é dicir, que se adeclen ‘as avaliaciéns ao programa’ (Rossi et al., 1999). Xa que
logo, ademais das avaliacions ex-post, existen as ex-ante e as intermedias.

As avaliaciéns ex-ante tefien lugar antes do comezo dunha politica, programa ou proxec-
to e contriblen a establecer claramente a I6xica que se seguiria para intentar resolver un pro-
blema e os métodos para facelo, asi como os efectos positivos e negativos que se espera que
a intervencién provoque. Normalmente téfiense en conta a relacién e a coherencia entre
obxectivos globais, obxectivos especificos e a complementariedade das medidas que se
incluirdn no programa; tamén se dedica unha parte importante do traballo a desenvolver un
sistema apropiado de indicadores que se utilizaran en avaliaciéns subsecuentes (Comisién
Europea, 1999). Durante as avaliaciéns ex-ante pode terse en conta toda unha gama de posi-
bles intervenciéns; por conseguinte, as avaliaciéns previas son unha boa oportunidade para
mellorar a planificacién de politicas e poden sustentar con éxito discusiéns respecto diso
desde varios puntos de vista.

As avaliaciéns intermedias realizanse durante o desenvolvemento dunha determinada
intervencién, e normalmente céntranse no seu transcurso ata un punto dado, salientando
particularmente os estadios de planificacién e posta en practica da iniciativa en cuestién e
prestandolles menos atencién aos resultados ou consecuencias, que poden ser dificiles de
identificar nunha fase tempera da posta en practica. Examinan o grao de efectividade conse-
guido basedndose nos indicadores recompilados durante o proceso de seguimento da inicia-
tiva e valoran a sla calidade e relevancia. As avaliaciéns ex-ante e intermedias non adoitan
ser un fin en si mesmas senén unha forma de mellorar a calidade e a relevancia dun progra-
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ma: proporcionan unha oportunidade para identificar as reorientaciéns do propio programa que
poden facer falla para garantir que se consigan os obxectivos orixinais (Comisién Europea, 2000).

A pesar de todo, as avaliacions ex-post son o tipo mais frecuente: examinan se se alcanza-
ron os resultados esperados dunha intervencién e subministran informacién necesaria para a
planificacién ou posta en practica de programas novos ou revisados. As avaliacions ex-post adoi-
tan usar datos definitivos de seguimento e comparar os obxectivos esperados cos realmente
conseguidos, incluindo o impacto (Comisién Europea, 1999). Ainda asi, non todas as avalia-
ciéns posteriores se centran exclusivamente na analise dos resultados acadados en relacion coas
metas fixadas para a intervencion. Asi pois, podemos distinguir entre avaliaciéns baseadas nas
metas, avaliaciéns independentes das metas e avaliacions baseadas na teoria.

2.4. Avaliacién de metas e avaliacions libres

Unha das preguntas mais frecuentes na avaliacién de politicas é se se cumpriron ou non
as metas dunha politica, dun programa ou dun proxecto: o exame que responde a esta pre-
gunta cofiécese como avaliacién de metas (Patton, 2002). Na bibliografia estadounidense
sobre as avaliaciéns cofiécese tamén como ‘seguimento lexislativo’, porque analiza se se
alcanzaron os resultados esperados dunha politica gobernamental.

Con todo, os creadores de politicas e os avaliadores estan interesados acotio tamén nos
resultados ou efectos imprevistos, positivos ou negativos, dunha politica, programa ou pro-
xecto, ainda sen saberen necesariamente cales eran as metas prefixadas. Este tipo de avalia-
cién de politicas € a mitido importante para establecer a relacién entre custo e beneficio ou
entre custo e utilidade dunha politica, un programa ou unha intervencién. Scriven (1972),
por exemplo, propugna a ‘avaliacién libre’, porque o avaliador asume a responsabilidade de
decidir que resultados do programa examinar e rexeita tomar como punto de partida os
obxectivos deste. Mantén que, obrando asi, o avaliador estd mais capacitado para identificar
os verdadeiros logros (e fracasos) do programa.

2.5. Avaliacions baseadas na teoria

As avaliaciéns de metas, e con menor frecuencia as libres, poden ou non estar rexidas pola
teoria. Os modelos de avaliacién baseados na teoria —que inclGen o modelo de teorias do
cambio, asi como a avaliacién da teoria do programa (Weiss, 1997; Rodgers et al., 2000) e
alglins aspectos da avaliacion realista (Pawson e Tilley, 1997)- non se distinguen polos resul-
tados que tratan de explicar senén polo seu interese en descifrar a secuencia I6xica ou teéri-
ca pola que se espera que unha intervencién dea os resultados desexados. Localizando os fac-
tores determinantes ou causais que se consideran importantes para o éxito, e como poden
interactuar, pédese decidir que pasos deberian seguirse con maior atencién a medida que se
desenvolve o programa (Rossi et al., 1999).

Huey-Tsyh Chen, un dos autores mais influentes no desenvolvemento do concepto e da
practica da avaliacién baseada na teoria, argumentou que unha desafortunada consecuencia
das avaliaciéons non baseadas na teoria (como moitas das que utilizan probas efectuadas ao
azar; véxase mais adiante) é que os resultados da avaliaciéon achegan visiéns frecuentemente
limitadas e por veces deformadas dos programas (Chen e Rossi, 1983). As teorias que desexa
construir non son globais nin ambiciosas senén “modelos verosimiles e defendibles de como
se pode esperar que funcionen os programas” (Chen e Rossi, 1983), nos cales basear o exer-
cicio de avaliacién en calquera estadio dunha intervencién dada.
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2.6. Avaliacions formativas e conclusivas

2.6.1. Introducion

Tamén se cofiece a avaliacién formativa como avaliacién do proceso e a avaliacién con-
clusiva, como avaliaciéon do impacto. As avaliacions intermedias son xeralmente formativas,
ainda que tamén poden ter elementos aditivos; as avaliaciéns ex-post —véxase mais arriba—
adoitan ser conclusivas, ainda que tamén poden examinar os procesos subxacentes a unha
intervencion.

A avaliacién formativa pregunta como, por que e en que circunstancias funciona ou non
unha politica, un programa ou un proxecto: estas preguntas son importantes a hora de deter-
minar a posta en practica eficaz das politicas, os programas ou os proxectos. Este tipo de ava-
liacién adoita buscar informacién nos factores, mecanismos e procesos contextuais que estan
detras do éxito ou do fracaso dunha politica. Isto implica decote formular preguntas como
para quen funcionou ou non unha politica e por que.

As avaliaciéns conclusivas formulan preguntas como que impacto, de existir algin, ten
unha politica, un programa ou un proxecto sobre diversos grupos de xente: ten por obxec-
tivo contrastar os efectos dunha politica —duros ou brandos? (Lloyd e O’Sullivan, 2004)- co
que se esperaba dela no estadio do seu desefio, con outra intervencién ou coa ausencia de
intervencion (contrafactual). A avaliacién do impacto é, daquela, a identificacion sistematica
dos efectos —positivos ou negativos, desexados ou non- causados por unha determinada
intervencion. A avaliacién do impacto axuda a entender mellor ata que punto as actividades
alcanzan os grupos aos que estan destinadas e a magnitude dos seus efectos.

A distincion entre avaliacions conclusivas e formativas, no entanto, non é tan clara como
se poderia deducir destas definiciéons. Por exemplo, os partidarios do modelo de teorias do
cambio (Chen, 1990; Cornell e Kubisch, 1995; Funnel, 1997; Owen e Rodgers, 1999; Weiss,
1997) sostefien que, para determinar se unha politica funcionou ou non ou se foi efectiva, é
imprescindible formular preguntas sobre como funcionou, para quen, por que e baixo que
condiciéns. Con todo, na bibliografia sobre avaliacién de politicas adoita diferenciarse entre
avaliar se unha politica foi efectiva (avaliacion conclusiva) e avaliar por que o foi (avaliacion
formativa). A seguir centramonos nas avaliaciéons conclusivas ou de impactos, o tipo mais
comun de avaliacién e no que maior diversidade metodoléxica pode atoparse.

As andlises dos procesos e dos impactos tenden a seguir o seguinte modelo conceptual
de intervencions mediante politicas: as administracions, as axencias ou os operadores pofien
en marcha medidas utilizando diversos medios ou recursos, financeiros, humanos, técnicos
ou organizativos. O investimento da lugar a unha serie de resultados fisicos —por exemplo,
quilémetros de estradas construidos, nimero de centros de formacién creados, etc.— que
demostran os progresos xerados pola posta en practica da medida. Os resultados son os efec-
tos (inmediatos) nos beneficiarios directos das acciéns financiadas, por exemplo a reducién
da duracién dos desprazamentos, os custos de transporte ou a cantidade de persoal forma-
do. Estes resultados poden expresarse segundo os seus impactos & hora de conseguir os
obxectivos globais ou especificos do programa, e forman a base principal para valorar o éxito
ou o fracaso do servizo en cuestién. Os impactos especificos poden incluir, por exemplo, o
incremento do trafico de mercadorias ou unha formacién mais acorde coas demandas do
mercado laboral. Os impactos globais estan relacionados coa meta xeral das axudas, como a
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creacion de emprego. Evidentemente, a medicion deste tipo de impacto é complexa, e con
frecuencia é dificil establecer relacions causais claras (Comision Europea, 1999).

Os principais métodos para valorar o impacto pertencen a un destes grupos: métodos expe-
rimentais, que son esencialmente probas efectuadas ao azar, e métodos quasi-experimentais.
Ambos intentan satisfacer a cuestién principal: estimar a adicionalidade das intervenciéns a par-
tir dun célculo do que sucederia de non existir o programa (contrafactual).

2.6.2. Meétodos experimentais

A dificultade da estimacién do contrafactual é evidente: nun momento dado obsérvase un
individuo, afectado polo programa ou non. Na maioria dos casos, comparar o mesmo indivi-
duo a través do tempo non nos proporcionara unha estimacion fiable do impacto que o pro-
grama poida ter sobre el, dado que desde que se introduciu o programa poden cambiar para
el moitas mais cousas. Xa que logo, non podemos pretender obter un calculo do impacto do
programa en cada individuo; o mais que podemos esperar é poder obter o impacto medio do
programa sobre un grupo de individuos comparandoo cun grupo similar que non estea expos-
to ao programa. Asi pois, o obxectivo critico da avaliacién do impacto é establecer un grupo de
comparacion® crible, un grupo de individuos que en ausencia do programa experimentasen fené-
menos similares aos daqueles que si estiveron expostos ao programa. Este grupo danos unha
idea do que lle poderia suceder ao grupo do programa se non estivese exposto a el e permite-
nos obter unha estimacién do impacto medio no grupo en cuestion.

Considérase que os métodos de avaliacién ao azar, que implican a recompilacién de infor-
macién sobre o grupo de intervencién e sobre o grupo de comparacién en dous ou mais
momentos, ofrecen a analise mais rigorosa do impacto do proxecto e a contribucién doutros
factores. Na ‘avaliacién ao azar antes e despois do ensaio’, ou ‘avaliacién do ensaio en cir-
cunstancias de azar controlado’, os suxeitos —familias, escolas, comunidades, etc.— son atri-
buidos ao chou aos grupos de proxecto e control. O azar non garante que os dous grupos
vaian ser idénticos, pero reduce a influencia dos factores extrinsecos, garantindo que as dife-
renzas entre os dous grupos estaran libres dun nesgo sistematico. Os ensaios efectuados en
circunstancias de azar controlado abordan o problema de que outros factores posibles infld-
an no resultado expofiendo o grupo de experimentacién e o de control a exactamente as
mesmas circunstancias, excepto a politica, o proxecto ou o programa que se esta investigan-
do. Para unha discusién clasica sobre este tema, véxase Campbell e Stanley (1966).

Boruch (1997) argumenta que calquera programa, sexa social, educativo ou de benestar,
deberia ser estudado de xeito sistematico, empregando métodos experimentais en circuns-
tancias de azar controlado para reunir probas validas e fiables. Con todo, non esta claro que
se poidan avaliar todos os programas deste xeito: por exemplo, o exame dun tema como a
independencia dun banco central teria que sustentarse sobre outros métodos de avaliacion.
Os programas dirixidos a individuos ou comunidades locais (como os servizos sanitarios, a
reforma do goberno local, a educacién e a sanidade), en cambio, son mellores candidatos a
avaliaciéns aleatorias.

Ainda mais, os ensaios non permiten responder a todas as preguntas relacionadas coa
avaliacién: o seu problema principal é que dan unha idea aproximada da adicionalidade neta,
pero non proporcionan maneira ningunha de distinguir a cantidade de xente para a que o
programa mellora os efectos da cantidade de xente para a que os empeora. Este feito limita
seriamente o punto ata o que se poden identificar os beneficios concretos do programa sobre
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os individuos. Tamén hai que ter en conta que os ensaios aleatorios sobre individuos son de
pouca utilidade se un dos obxectivos é producir un ‘cambio de cultura’ xeral que concirna a
toda a poboacién afectada: neses casos € case imposible evitar a contaminacién do grupo de
control. Para os programas deste tipo, a Unica opcion factible para levar a cabo un ensaio ao
azar pode ser a division aleatoria de areas.

Ainda que o desefio de ensaios realizados en circunstancias de azar controlado é atracti-
vo pola simplicidade, a execuciéon pode ser complexa e require unha experiencia operativa e
analitica considerable. Normalmente hai problemas éticos, suscitados polo feito de exporier
un grupo de xente (o experimental) a unha politica potencialmente nociva ou, 4 inversa, polo
feito de privar a outro grupo de xente (o de control) dunha politica potencialmente benefi-
ciosa. Non obstante, en ausencia de probas sélidas a priori de que unha politica vaia ser noci-
va ou beneficiosa, adoita crerse que é eticamente aceptable efectuar un ensaio para dirimir
este extremo, a condicién de que se interrompa o ensaio en reunindose probas vélidas e fia-
bles (Davies, 2004). Ainda asi, moita xente opina que os métodos quasi-experimentais descri-
tos no que resta deste artigo fornecen de resultados razoablemente fiables e evitan algins
dos problemas (relacionados coa ética e os recursos) que provocan os ensaios efectuados en
circunstancias de azar controlado.

2.6.3. Meétodos quasi-experimentais

Se se descarta o modelo de ensaio aleatorio ou se considera inapropiado, o reto para os
avaliadores é elixir un método quasi-experimental alternativo que poida dar resultados razoa-
blemente consistentes. Para isto hai unha gama de métodos. Neste artigo consideraremos:

- métodos de antes e despois

- métodos de intervalos cronoléxicos

- melloras de dobre diferenza

- métodos de comparacién de dous grupos equivalentes

- modelado estatistico de datos xa existentes para a avaliacion de programas voluntarios

- métodos de comparacién de areas equivalentes*

- analises econémicas

2.6.3.1. Métodos de antes e despois

Nos métodos de ‘antes e despois’ identificase a poboacién & que afectara unha interven-
cién antes e despois de que se introduza o programa. Selecciénase, de entre a poboacién en
cuestion, un ‘grupo de programa’ despois de que se introduza un programa e un ‘grupo de
comparaciéon’ con anterioridade & sGa introducién (Greenberg e Morris, 2003). Despois
recompilanse os resultados de ambos os grupos, e é a diferenza entre resultados o que pro-
porciona o calculo aproximado da adicionalidade. Neste método é da maxima importancia
que no periodo previo ao programa se poida establecer quen son os candidatos elixibles. Este
modelo utilizouse frecuentemente nas avaliaciéns, axustando, polo xeral, os resultados para
poder controlar o efecto das caracteristicas observables.

Os indicadores de antes e despois toman en consideracion a seleccion de individuos base-
ada en caracteristicas inobservables. A presuposicion distintiva deste indicador é que a dife-
renza entre o contrafactual verdadeiro posterior ao programa e os resultados anteriores ao
programa dé unha media de cero en todos os individuos participantes. Principalmente, o
indicador de antes e despois presup6n que as caracteristicas inobservables son de dous tipos:
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as particulares dun individuo estables no tempo (efectos individuais) e as particulares dun
individuo pero non estables no tempo (efectos transitorios). Crese que a participacién no pro-
grama depende do efecto fixo e non do transitorio. E unha presuposicién moi forte que pode
verse violada, por exemplo, polos cambios macroeconémicos entre os dous puntos de obser-
vacion.

2.6.3.2. Métodos de intervalos cronoléxicos

O problema de como deslindar os cambios introducidos polo programa e os cambios his-
téricos nos estudos de antes e despois pode afrontarse en certas ocasiéns ampliando o niime-
ro de periodos anteriores e, de ser posible, o de periodos posteriores, de maneira que se obte-
fla unha serie de intervalos cronoléxicos. Se nesta serie se da unha ruptura no momento en
que se introduce o novo programa ou pouco despois, interprétase que ese é o seu impacto.
Os métodos baseados neste principio cofiécense como ‘métodos de intervalos cronoléxicos
interrompidos’. Os intervalos cronoléxicos axudan a desbotar algunhas das posibles explica-
ciéns dun cambio; en particular, a condicién de que non se introduzan programas relaciona-
dos a un tempo, un repentino cambio na serie resulta bastante concluinte. Isto é particular-
mente certo cando o cambio observado co programa é maior ca o observado entre calque-
ra dos periodos anteriores. Se tamén se pode probar que o cambio que coincide coa intro-
ducién do programa perdura no tempo, as probas son mais sélidas: este é o motivo polo que
interesa utilizar varios periodos posteriores.

Debido & necesidade de series de datos razoablemente longas nunha anélise de interva-
los cronoléxicos interrompidos, este método resulta mais indicado para a analise de datos
administrativos, ainda que nalglns casos poden utilizarse estudos de gran escala continuos
ou case continuos.

No entanto, os métodos de intervalos cronoléxicos interrompidos non resolven por com-
pleto o problema da avaliacién: se acontece que a introducién do programa en cuestién coin-
cide con outros eventos, ou coa introducién doutros programas que tefian un impacto nos
resultados, serd imposible probar que o programa en cuestién causou o cambio que se obser-
vou. No caso dos programas que tefien un impacto retardado ou gradual, a interrupcién na
serie de periodos tera lugar un tempo despois de que se introduza o programa. A non ser que
isto se tefia en conta de anteman, pode ocorrer que o impacto do programa pase desaper-
cibido.

Como pasa co método baésico de antes e despois, os modelos baseados en intervalos cro-
noléxicos interrompidos resultan mais convincentes no caso de programas cun impacto razo-
ablemente grande, pois sera relativamente facil detectar o devandito impacto entre o ‘ruido
ambiente’. Isto significa que este método non seria adecuado para programas voluntarios,
especialmente aqueles cun baixo nlimero de participantes.

Un tipo particular de método de intervalos cronoléxicos interrompidos é o método de tra-
tamento ‘suprimido’. En circunstancias excepcionais introdlicese un programa que despois se
suprime. Neses casos, esperariase que as series cronoléxicas revelasen dudas ‘interrupcions’:
unha no momento en que se introduce o programa e outra cando se suprime. Agardariase
que en gran medida o primeiro cambio quedase revertido ap6s a supresién do programa. En
principio, este modelo poderia ser moi puxante; porén, Gsase poucas veces ou ningunha nas
avaliaciéns dos programas gobernamentais pola simple razén de que, cando se abandona
unha politica, non adoita haber demasiado interese por practicarlle a autopsia.

1 Be_administracién ¥ cidadania.



Administracion&Cidadania. _1,/2006

En dltimo lugar, nos métodos de tratamento demorado ensdiase un programa nunhas
poucas zonas antes de introducilo na nacién enteira. Se os datos solicitados nos intervalos
cronoléxicos mostran unha diferenza entre antes e despois nas zonas de ensaio, e despois esa
diferenza se reproduce noutras zonas cando se implanta o programa a escala nacional, obté-
fiense probas moi firmes do impacto do programa.

Cando se traballa con métodos de intervalos cronoléxicos interrompidos é importante
asegurarse de que as variables que se estdn medindo permanezan estables no tempo: cando
as definiciéns e as practicas de cémputo varian frecuentemente, é moito mais dificil —e as
veces imposible- utilizar eses datos como medidas validas ou atribuirlle un motivo a unha
interrupcion na serie de intervalos.

2.6.3.3. Melloras de dobre diferenza

Tanto o método basico de antes e despois como o método dos intervalos cronoléxicos
interrompidos computan a adicionalidade atribuible a un programa calculando a diferenza
(axustada) nos resultados entre os periodos anteriores e posteriores. Con todo, ambos méto-
dos poden ser pouco convincentes se se da a sospeita de que a diferenza pode deberse a
outros eventos que tivesen lugar mdis ou menos ao mesmo tempo que se implantou o pro-
grama. Este problema pode afrontarse mediante os métodos de dobre diferenza.

Este tipo de método funciona comparando unha estimacién de antes e despois referente
aos participantes cunha estimaciéon de antes e despois referente aos non participantes, e
entendendo a diferenza como adicionalidade. A presuposiciéon de identificacién é mais vero-
simil ca no caso do indicador de antes e despois. Especificamente, partese da base de que a
media do cambio na medicién do resultado alleo ao programa serda a mesma para os partici-
pantes e os non participantes. Na practica, isto significa que o indicador de dobre diferenza
pode asimilar os cambios macroeconémicos ou os cambios no ciclo vital, a condicién de que
estes afecten de xeito similar a participantes e non participantes. Isto reafirma a necesidade
de seleccionar un grupo adecuado de non participantes. A eleccién do grupo de compara-
cién xustificase frecuentemente porque ten tendencias similares as do grupo experimental,
no que respecta a variable nos resultados en cuestién, ao longo dun periodo prolongado
antes da implantacién do programa. Ainda que isto resulta tranquilizador, hai que ter en
conta que é habitual axustar as estimaciéns de dobre diferenza para destacar as caracteristi-
cas observables; por tanto, a tendencia que hai que observar é a dos resultados regresivos,
non a das propias medidas de resultados.

Ademais dos efectos individuais e transitorios que caracterizan o indicador de antes e des-
pois, tamén se ten en conta un efecto comin aos individuos pero que varia no tempo (efec-
to de tendencia). Como xa se fixo notar, o indicador de antes e despois elimina os efectos
individuais. A vantaxe do indicador de dobre diferenza é que tamén elimina os efectos de ten-
dencia. Asi pois, o Unico efecto que permanece é o especifico do individuo que varia no
tempo: este non pode ser controlado e, de influir na decisién de participar no programa, a
presuposicion identificativa quedaria en cuestién e as estimaciéns resultadas estarian nesga-
das (Heckman e Smith, 1999).

Ainda mais, tanto o indicador de antes e despois como o de dobre diferenza dependen
de que a composicién do grupo experimental non sufra mudanzas no periodo posterior ao
programa. Se isto non se cumpre, a diferenza entre a verdadeira hipétese e o resultado pre-
vio ao programa non dara necesariamente unha media de cero en todos os individuos. Un
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cambio asi na composicién é mais probable na repeticion dos datos dun corte transversal,
pero tamén pode darse con datos lonxitudinais se a mostra se fose reducindo co paso do
tempo de xeito sistematico.

Alén dos grupos de control non equivalentes sobre os que se falou antes, é posible utili-
zar variables non equivalentes de resultados como modelos de dobre diferenza. Este método
compara o cambio no tempo nos resultados baixo exame cos cambios noutros resultados
relacionados. Estas variables non equivalentes de resultados tefien que satisfacer o requisito
de cambiar historicamente en paralelo aos resultados de interese, pero non lles afecta a poli-
tica que se esta examinando.

Un exemplo famoso deste método foi a avaliacion das probas obrigatorias de alcohole-
mia no Reino Unido en 1967. Compararonse dias variables de resultados: os accidentes nas
noites do fin de semana, que se esperaba que variasen de frecuencia coa implantacién das
probas, e os accidentes nas horas puntas laborais, para os que non se previan mudanzas
canto a frecuencia.. O que se observou foi unha brusca caida na primeira variable e poucos
cambios ou ningln na segunda: isto deu probas sélidas de que as probas tiveran un impac-
to. De novo, a principal razén pola que non adoita utilizarse este método é a dificultade de
atopar resultados pertinentes cos cales comparar a principal variable de resultados.

2.6.3.4. Métodos de comparacion de dous grupos equivalentes

Os modelos de avaliacién baseados nos intervalos cronol6xicos son menos convincentes
no caso de programas voluntarios con baixo nimero de participantes. Por este motivo des-
efidronse métodos quasi-experimentais que funcionan precisamente nesas condiciéns, e
poden ademais afrontar algunhas das limitaciéns dos métodos de dobre diferenza. Estes
métodos son fundamentalmente dous: o método de comparacién de dous grupos equivalen-
tes que se describe aqui e outro modelo mais xeral que pode ser denominado ‘modelado
estatistico de datos xa existentes’, dado que engloba varios métodos de anélise no canto de
ser un modelo alternativo quasi-experimental como tal. O primeiro destes dous modelos uti-
lizase normalmente cando hai que recompilar datos sobre os resultados por medio dunha
sondaxe, caso no cal o tamafio dos grupos de participantes e non participantes tera que ser
razoablemente pequeno. Os métodos de modelado ‘estatistico’ utilizanse cando hai dispofii-
bles datos sobre os resultados, procedentes polo xeral dos rexistros administrativos ou de son-
daxes elaboradas para outro propésito.

O método de comparacién de dous grupos equivalentes fai uso do feito de que, nos progra-
mas voluntarios, a adicionalidade se concentra nos participantes no programa en vez de estar
distribuida por toda a poboacién potencialmente afectada. De feito, dase por sentado que o pro-
grama non ten impacto ninglin sobre os non participantes, de maneira que deste grupo se pode
extraer unha estimacién hipotética razoable de cales serian os resultados en ausencia do progra-
ma. Igual que con todos os métodos quasi-experimentais, compéranse dous grupos: un grupo
de programa e un grupo de comparacién. No método de comparacién de dous grupos equiva-
lentes, o grupo de programa selecciénase de entre os participantes e o grupo de comparacién
de entre os non participantes, e compilanse datos achega dos resultados dos membros dos dous
grupos. Se se considera que os datos de resultados son caros de recompilar —o cal sucederia se
houbese que facelo por medio dunha sondaxe-, escollerase un grupo de comparacién do
mesmo tamafio que o grupo de programa (de ai que a comparacién sexa entre dous grupos
equivalentes), ainda que tamén se poden comparar grupos non equivalentes.
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O método da equivalencia da por sentado que a seleccion pode explicarse unicamente
mediante as caracteristicas observables. En principio, a aplicacién do método é sinxela: por
cada individuo do grupo de programa, biscase un individuo equivalente no grupo de com-
paracion. A eleccién deste emparellamento vén ditada polas caracteristicas observables. O
que se necesita é casar os individuos do grupo de programa con cadanseu individuo de carac-
teristicas similares; pédese entén calcular o efecto medio do tratamento como a diferenza
media en resultados entre un grupo e o outro.

Os métodos de comparacién de dous grupos equivalentes son controvertidos pola forma
de seleccién do grupo de comparacién. Para que un grupo de comparaciéon proporcione
unha estimacion hipotética axustada das condiciéns caso de non existir o programa, o grupo
debe ter o mesmo perfil que o grupo de programa no referente aos resultados, coa Unica
excepcioén de que non esta exposto ao programa (ou, neste caso, decide non estalo). Pero,
ao revés ca no caso dos programas obrigatorios, neste caso o grupo de programa escéllese a
si mesmo e, en gran medida, as sdas razéns para participar non se cofieceran ou compren-
derén por completo; en consecuencia, resulta moi dificil construir un grupo de comparacion
axeitado.

Daquela, para evitar un nesgo no método de comparacién de dous grupos equivalentes,
deben satisfacerse os dous criterios seguintes:

- os avaliadores deben cofecer exhaustivamente os factores que infliien na participacion
nunha politica

- deben existir datos sobre estes factores para todos os participantes e non participantes,
ou para unha parte de ambos

Se estes dous criterios se cumpren, a comparacién entre dous grupos equivalentes é un
método sélido de avaliacion; en caso contrario, a equivalencia non sera perfecta e daranse
diferenzas residuais e incontroladas entre o grupo de programa e o de comparacion. Estas
diferenzas introduciran un nesgo nas estimacions de adicionalidade.

2.6.3.5. Modelado estatistico de datos xa existentes

O método de comparaciéon de dous grupos equivalentes crea un grupo de comparacién
aproximadamente do mesmo tamafio ca o grupo de programa, pero seleccionado de entre
un colectivo moito maior: o de non participantes. Isto é adecuado se a recompilacién de datos
é cara, dado que nese caso a selecciéon dun grupo de comparacién maior do estritamente
necesario é un dispendio. Porén, se poden recompilarse datos cun custo baixo ou sen custo
ningln, pédese obter unha maior precisién usando un grupo maior de non participantes. A
bibliografia sobre econometria suxire varios xeitos de estimar hipoteticamente os efectos da
non existencia do programa baixo estas circunstancias, xeitos que son todos de natureza téc-
nica e inclden: o cotexo de puntuaciéns de propensién por medio de avaliacién kernel, o indi-
cador de variables instrumentais e o indicador de seleccién Heckman. Todos estes métodos
necesitan presuposiciéns moi importantes para unha estimacién hipotética obxectiva e tenden
a caer nos mesmos problemas de interpretacién ca o método estandar de comparacién de
dous grupos equivalentes.
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2.6.3.6. Métodos de comparacion de areas equivalentes

A comparacién de areas equivalentes soamente pode utilizarse para medir a adicionalida-
de cando se ensaia unha politica en varias zonas xeograficas: a forma basica da comparacién
de areas equivalentes parte dun pequeno nimero de zonas en que se proba a nova interven-
cién, de entre as cales se selecciona o grupo de programa. Seguidamente emparéllanse as
zonas con outras areas de caracteristicas similares onde non se estea probando a intervencién
e selecciénase de entre elas o grupo de comparacién. Nunha variante do método bésico,
selecciénase o grupo de comparacién de entre o resto do pais, non de zonas equivalentes. A
continuacién recompilanse os resultados de ambos os grupos.

A interpretacién dos métodos de comparacién de areas equivalentes pode resultar pro-
blematica, porque, malia que as diferenzas observadas entre o grupo de programa e o de
intervencién poden atribuirse a intervencién da politica, tamén poderian imputarse a diferen-
zas no perfil dos dous grupos ou a outras caracteristicas locais que non se tiveron en conta
durante o proceso de emparellamento. A primeira diferenza é a que desexamos medir; as
outras son un problema potencial, pero ata certo punto poden abordarse buscando diferen-
zas entre os grupos no estadio de andlise, por exemplo, por medio de analises regresivas ou
medindo as mostras con respecto a un perfil comdn.

As comparaciéns de areas equivalentes son candidatos naturais a un modelo baseado en
diferenzas e similitudes. Se poden recompilarse datos de varios intervalos cronoléxicos sobre
os resultados para a zona piloto e a de control e se pode probar que estas ddas series de inter-
valos discorreran en paralelo —durante un tempo, polo menos— antes de que se introducise o
programa nas zonas piloto, tomar a diferenza entre antes e despois nas dlas zonas e compa-
ralas pode proporcionar un indicador do efecto do programa moito mellor ca o que se obte-
ria mediante a simple diferenza entre as dlas zonas. Este modelo é especialmente dtil se o
emparellamento das zonas é s6 aproximado, dado que nese caso pode haber diferenzas pre-
vias importantes entre as ddas zonas.

2.7. Analises econémicas

As analises econémicas provén dunha vision particular da avaliacion. Estes métodos rela-
cionan o impacto con outros estadios dun ciclo de intervencién, principalmente as achegas
e o obxectivo da politica, para medir a eficacia e a eficiencia. A eficacia compara o que se fixo
co que estaba previsto orixinalmente, isto €, compara os resultados e/ou impactos reais cos
agardados, mentres que a eficiencia examina a relacién entre os resultados e/ou impactos cos
recursos (principalmente os recursos financeiros) empregadas para conseguilos. As analises
econdémicas inclden as sondaxes de control do gasto publico e técnicas mais sofisticadas,
como analises custo-beneficio, custo-eficacia e custo-utilidade.

2.7.1. Sondaxes de control do gasto publico

As sondaxes de control do gasto publico seguen o fluxo de fondos publicos e determinan
ata que punto os recursos chegan realmente aos grupos aos que estan destinados. As sonda-
xes examinan a maneira, a cantidade e o tempo en que se lles conceden recursos aos diver-
sos niveis do goberno, especialmente &s unidades responsables da prestacion de servizos
sociais como a sanidade ou a educacion. As sondaxes de control do gasto publico poden sim-
plemente comparar os custos e gastos programados de diferentes iniciativas sen ter en conta
os resultados pretendidos ou conseguidos. As limitacions de semellantes valoracions e avalia-
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cions resultan evidentes —posto que nos indican moi pouco sobre a eficacia relativa ou os efec-
tos beneficiosos das diversas intervenciéns— e tefien, de seu, moi pouco valor para a avaliacién
de politicas. Con todo, moitas veces estas sondaxes lévanse a cabo como parte doutras mais
amplas sobre a prestacién de servizos, que se centran na calidade do servizo, nas caracteris-
ticas da sUa prestacion, na sta xestién ou nas sUas estruturas incentivas, e que contriblen a
fomentar a responsabilidade cando hai pouca informacién financeira dispofiible.

2.7.2. Anélise da relacién entre custo e beneficio, entre custo e eficacia e
entre custo e utilidade

Outros tipos de valoracién e avaliacién econémica, mais puxantes e mais (tiles para a cre-
acion de politicas, inclien as analises das relaciéns custo-eficacia e custo-beneficio, ferramen-
tas para xulgar se os resultados e impactos dunha actividade poden xustificar os seus custos.
A andlise da relacién custo-beneficio mide tanto as achegas como os resultados en termos
monetarios (World Bank, 2004). A anélise da relacién custo-eficacia mide as achegas en ter-
mos monetarios e os resultados en termos cuantitativos non monetarios (como as melloras
na alfabetizacién dos escolares). Ambas as técnicas poden contribuir a saber que proxectos
dan mais resultado a cambio do investimento, e tamén demostraron ser ferramentas Gtiles
para convencer a quen desefian as politicas e controlan os recursos de que os beneficios
dunha intervencién a xustifican, ainda que na practica é frecuente que non se dispofia de
datos necesarios para os calculos da relacién custo-beneficio e os resultados previstos depen-
dan en gran medida das presuposiciéns adoptadas. A analise custo-beneficio adoita implicar
a consideracién de usos alternativos dun recurso determinado ou o custo en oportunidades de
facer algo fronte a facer outra cousa. Outro tipo de valoracién econémica é a andlise da rela-
cién entre custo e utilidade, que avalia a utilidade de diversos resultados para diversos usua-
rios ou consumidores dunha politica ou servizo. Normalmente, este método implica valora-
ciéns e avaliaciéns subxectivas de resultados utilizando datos cualitativos e cuantitativos.

Estas analises usan diversas ferramentas para estimar os custos e os beneficios das politi-
cas ao longo do tempo, como a taxa de desconto para axustar o valor dos resultados que
teran lugar no futuro.

2.8. Avaliacions cuantitativas e cualitativas

Unha dltima distincién dentro dos tipos de avaliacion refirese ao caracter dos datos reco-
llidos e & maneira en que se analizan. Neste sentido é habitual distinguir entre avaliacions
cuantitativas e cualitativas. As avaliaciéns cualitativas estan pensadas para “permitir ao avalia-
dor estudar determinados temas en profundidade e detalle” (Patton, 2002). Normalmente a
profundidade e o detalle son imprescindibles para decidir que preguntas formular nunha ava-
liacion e para identificar as condiciéns situacionais e contextuais baixo as cales funciona ou
deixa de funcionar unha politica, un programa ou un proxecto. Os métodos cualitativos de
avaliacion son especialmente importantes para as avaliaciéns formativas, as cales, como
apunta unha vez mais Patton (2002), adoitan limitarse por completo a un contexto especifi-
co. Sucede a mitido que nas avaliaciéns cualitativas non hai intentos de xeneralizar os acha-
dos mais ala do contexto en que un esta traballando.

En cambio, as avaliaciéns cuantitativas poden usar técnicas econométricas como as xa
mencionadas neste capitulo para medir o impacto ou poden resumir grandes cantidades de
datos compilados con sondaxes feitas ex profeso.
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Elliot Eisner argumentou que, ainda que as técnicas cuantitativas poden proporcionar
algunha informacién util, “a avaliaciéon require un mapa interpretativo sofisticado, non s6
para separar o trivial do significativo senén tamén para entender o significado daquilo que se
cofiece” (Eisner, 1994). Con todo, en Ultima instancia, a decisién de adoptar métodos cuan-
titativos ou cualitativos depende dos fins da avaliacion e da natureza da intervencion que se
avalia, ainda que tamén tefien importancia as tendencias xerais do clima politico. No contex-
to da avaliacion de intervenciéns de desenvolvemento, White (2005) apunta que o abando-
no do crecemento como medida de desenvolvemento na década de 1970 se reflectiu nunha
modificacion dos xeitos de calcular a eficacia. Esta modificacion obedeceu en parte a opinién
de que os sectores sociais eran menos receptivos as analises econémicas da relacién entre
custo e beneficio e a un desexo de centrarse directamente en resultados non econémicos,
como a igualdade de xénero. Pensébase que a andlise da relacion entre custo e beneficio non
podia aprehender estes asuntos e que se faria necesario, xa que logo, un modelo mais cuali-
tativo. Para a década de 1980, os modelos cualitativos pasaran a dominar os estudos de ava-
liacion que se facian para as axencias de desenvolvemento, mudanza que nese momento se
viu reforzada pola importancia que se lle daba ao proceso.

Sen dubida estes son puntos importantes que poden pasarse por alto nun estudo estrita-
mente econémico; e adoita ser xusto dicir que os ‘proxectos de proceso’, cuxo fin principal
adoita ser o desenvolvemento institucional, estan habitualmente demasiado distantes dos
resultados finais de desenvolvemento como para que poida cuantificarse o seu impacto nes-
tes dltimos. No entanto, a nova centralidade concedida aos resultados no contexto de inicia-
tivas como os obxectivos de desenvolvemento do milenio das Naciéns Unidas esta facendo
que os creadores das politicas estean volvendo prestar atencién as avaliacions cuantitativas.
Os métodos cualitativos tefien dificultades para responder preguntas cruciais para os respon-
sables das politicas como: ata que punto estan as intervencions das axencias traendo progre-
so nos eidos relacionados coas metas de desenvolvemento do milenio?

Na préxima seccién centrarémonos nos métodos de compilacién de datos.

3. METODOS DE COMPILACION DE DATOS

3.1. Introducioén

Os diferentes tipos de avaliacién que se presentaron poden acometerse por medio do uso
de varios métodos de compilacién de datos, que se presentan nesta seccién. Ainda que
algunhas avaliaciéns utilizan un Gnico método para a compilacién de datos, moitas empre-
gan unha mestura de métodos, combinando os datos de varios instrumentos e enfoques.
Neses casos, ponse especial coidado en evitar que os datos se perdan ou dupliquen como
consecuencia de ter que combinar datos de diferentes fontes. Os métodos primarios e secun-
darios que se presentan aqui son:

- informe documental
- sondaxe formal
- entrevistas
- grupos de discusion e outras formas de consulta
- monografias
- observacién de participantes
métodos participativos®
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3.2. Revisiobn documental

A maior parte das avaliaciéns tenden a facer uso da revisién de documentos. Nalguns
casos, os documentos son a fonte de ‘reconstrucién’ dunha base para a avaliacién, dado que
rexistran o que un proxecto pensaba conseguir, as condiciéns desde as cales se desenvolveu,
como se desenvolveu, que cambios se levaron a cabo e como se levaron & practica. Noutros
casos, a analise documental acompafia a outros métodos de compilacién de datos, por exem-
plo entrevistas en profundidade ou sondaxes.

As revisions documentais tefien grandes vantaxes: ademais da precisiéon engadida que
proporcionan os datos documentais e administrativos, estd tamén a vantaxe de que os datos
non adoitan estar suxeitos aos nesgos que sofren as sondaxes debido aos casos en que non
hai resposta, e o custo da compilacién de datos é menor. Non obstante, o avaliador ten
menos liberdade para determinar o contido dos datos a sta disposicion.

Cada vez utilizanse mais as revisiéns sistematicas da bibliografia de investigacion existen-
te como método valido e fiable de utilizar a evidencia xerada pola investigacion; tamén
poden permitir o establecemento dunha visién acumulativa de devandita evidencia. As revi-
siéns sistematicas difiren doutros tipos de sinteses da investigacién (por exemplo, das revi-
siéns narrativas e do reconto de votos) en que son mais rigorosas & hora de buscar e atopar
evidencias, dado que tefien criterios explicitos e transparentes para valorar a calidade da evi-
dencia xerada pola investigacion, e especialmente para identificar e controlar os diversos
tipos de nesgo nos estudos existentes, en canto tefien xeitos explicitos de establecer a posi-
bilidade ou imposibilidade de comparar distintos estudos e, en consecuencia, de combinar e
establecer unha visién acumulativa do que nos di a evidencia actualmente existente.

Dous métodos comins de sintetizar a evidencia actualmente existente son as revisiéns
narrativas e o reconto de votos. As revisiéns narrativas tratan de identificar a bibliografia dis-
pofiible acerca dun tema, coas sdas metodoloxias, os seus achados e as sGas limitaciéns.
Poden presentar un resumo da investigaciéon sobre un tema ou non. Tenden a identificar o
alcance e a diversidade da bibliografia dispofiible, da cal moita sera inconsistente ou non con-
cluinte. Unha das stas grandes limitacions é que son case sempre selectivos. Non sempre
implican unha busca sistematica de toda a bibliografia relevante usando fontes electrénicas e
impresas, ademais de pescudando directamente para atopar estudos inéditos ou traballos en
curso de elaboracién: isto significa que as revisiéns narrativas tradicionais sobre a bibliografia
sofren frecuentemente nesgos de seleccién ou de publicacién. As revisiéns sistematicas disen-
ten tamén das narrativas en que explicitan os criterios de procura para identificar a bibliogra-
fia dispofiible e os procedementos polos que se valora e interpreta criticamente a devandita
bibliografia. Isto proporciona un grao de transparencia por medio do cal os lectores poden
determinar que evidencia se estudou e como se interpretou e se presentou.

Os recontos de votos tratan de acumular os resultados dun conxunto de estudos relevan-
tes contando “cantos resultados son estatisticamente significativos nun sentido, cantos son
neutrais (é dicir, que ‘non tefien efecto’) e cantos son estatisticamente significativos no outro
sentido” (Cook et al., 1992: 4). Considérase que a categoria mais numerosa, é dicir, a que
tefia mais votos, é a que representa os achados tipicos ou modais, indicando pois o medio
de intervencién mais eficaz. Un problema obvio dos recontos de votos é que non tefien en
conta o feito de que hai estudos que son metodoloxicamente superiores a outros e, xa que
logo, merecen ter mais peso. As revisions sistematicas da literatura distinguen entre estudos
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que abordan mostras de maior ou menor tamafo, estudos de maior ou menor poder e pre-
cision, e valéranos como corresponda.

Un tipo especial de revision sistematica é a ‘metaandlise’, que agrega os resultados dos
estudos comparables e “combina os efectos de tratamento calculado por cada estudo nun
efecto de tratamento do conxunto de todos os estudos” (Morton, 1999). Isto, porén, non
sempre é posible, posto que sé pode ocorrer se hai unha consistencia real entre os estudos
primarios en canto aos tipos de intervencién que analizan, & poboacién que estudan e aos
resultados que valoran (véxase Deeks, Altman e Bradburn, 2001).

Slavin (1984, 1986) aventurou que o método que se use para xerar evidencia investiga-
dora é menos importante que a calidade dos estudos primarios emprendidos, usen as opcions
metodoldxicas que usen. Suxire que o que se necesita é a ‘sintese da mellor evidencia’, na
que “os avaliadores apliquen criterios de inclusién consistentes, xustificados e claramente
expostos a priori”, aos traballos que se examinan. Para Slavin, os estudos primarios deben ser
“relevantes para o tema en cuestion, estar baseados nun esquema que minimice o nesgo e
ter validez externa”.

Xeralmente os resultados das revisions documentais analizanse por medio da andlise teérica
(onde se estudan os documentos para saber se obedecen a unha teoria ou explicaciéon predefi-
nida), a analise estrutural (onde se estuda en detalle a estrutura do documento, é dicir, como esta
construido, en que contexto se sitlia, como transmite as sias mensaxes) e a analise de contidos
(onde se estuda e se compara a informacién de determinados tipos de documento).

3.3. Sondaxes formais

As sondaxes formais son un método para compilar informacién estandarizada a partir
dunha mostra seleccionada de individuos e organizaciéns. A miido, as sondaxes compilan
informacién comparable para un ndmero de casos relativamente grande e proporcionan
datos de base cos que comparar o rendemento dunha estratexia, dun proxecto ou dun pro-
grama. Asi pois, as sondaxes poden ser unha fonte valiosa para unha avaliacién formal do
impacto dun programa ou proxecto. Hai diversos tipos de instrumentos para as sondaxes que
poden utilizarse para recompilar a informacién necesaria para responder as preguntas da
investigacion; entre estes, os seguintes:

3.3. 1. Cuestionarios

Os cuestionarios compilan informacién por medio de preguntas prefixadas. O cuestiona-
rio pode formulalo un entrevistador (cara a cara ou por teléfono) ou pode completalo o
entrevistado (no caso de sondaxes por correo ou en lifia). Os cuestionarios poden recoller
informacion factica e informacién referente aos comportamentos e as actitudes, ademais de
medir os cofiecementos dos entrevistados, ainda que estes Ultimos s6 poden recollerse de
maneira fiable se un entrevistador formula o cuestionario ou se o entrevistado o cobre nun
contorno controlado. A forma en que se recompilen os datos pode influir na fiabilidade e pre-
cision da informacién obtida. Por exemplo, a precisién da informacién sobre comportamen-
tos ‘problematicos’, como o consumo de drogas, pode diferir dependendo de se os datos os
recolle un entrevistador ou se o propio entrevistado enche un formulario.
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3.3.2. Diarios

Os diarios posibilitan a compilacién prospectiva de informacién, é dicir, a medida que se
produce un evento. Son unha forma de sondaxe para cubrir polo entrevistado, de quen se
require que rexistre detalles do comportamento de interese durante un periodo especifico.
Espérase capturar asi os detalles do comportamento habitual dos entrevistados. Os diarios
poden capturar informacién sobre o comportamento moito mais detallada do que é posible
decote noutros tipos de sondaxe, e pode usarse ao mesmo tempo que os cuestionarios estru-
turados.

3.3.3. Medicions

Poden efectuarse medicidéns para recompilar informacién factica como a estatura dos
entrevistados, o seu peso, a sGa tension vascular, os seus niveis de ferro en sangue, etc. Igual
ca no caso dos diarios, estas mediciéns poden efectuarse en conxuncién coa informacién
obtida dun cuestionario (ou un diario). Cémpre desenvolver protocolos para asegurarse de
que as medicions se efectian de xeito estandarizado. Pode ser necesaria a aprobacién ética.

3.3.4. Probas

Como parte do proceso de entrevistas da sondaxe, poden administrarse probas para
medir a capacidade dos entrevistados para desempefiar determinadas tarefas, como ler ou
camifiar. Con frecuencia estas probas son ferramentas estandarizadas de valoracién que se
desenvolveron para un contexto determinado, como a valoracion clinica ou educacional nun
hospital ou unha escola. Como no caso da compilacién de mediciéns, é necesario desenvol-
ver protocolos que garantan que as probas se administran de xeito coherente e que poidan
ser formulados (de modo fiable) durante unha entrevista correspondente a unha sondaxe.

3.3.5. Observacions

Poden levarse a cabo observacions de informacién factica, como o estado da vivenda do
entrevistado. Os observadores deben recibir unha coidadosa formacién para rexistrar a infor-
macién de xeito coherente. Os datos observacionais poden compilarse ao mesmo tempo que
outros tipos de informacién para obter unha imaxe mais detallada das circunstancias do
entrevistado. A eleccién de instrumento de compilacién de datos verase influida pola nature-
za das preguntas, o tipo de informacién que se require, o grao de detalle necesario, o grao
requirido de precisién dos datos, as caracteristicas da poboacién da que se solicita a informa-
cién, o tempo e o difieiro.

As sondaxes poden ser transversais, se recompilan informacién sobre a poboacién con-
cernida nun momento determinado, ou lonxitudinais, se retinen informacion sobre indivi-
duos determinados ao longo do tempo. Ademais, as sondaxes transversais poden dividirse en
sondaxes ad hoc —feitas unha Unica vez—, continuas —nos que o traballo de campo ten lugar,
por exemplo, cada mes do ano, sendo a mostra de cada mes representativa da poboacién
concernida— e repetidas —que tefien lugar en momentos regulares e determinados, por exem-
plo cada ano ou cada dous, co traballo de campo concentrado nuns cantos meses, o cal per-
mite medir o cambio global no nivel agregado, dado que as estimaciéns dunha sondaxe
poden compararse con outras da mesma serie pero non permite saber se o cambio observa-
do tivo lugar gradualmente ou non, cousa que si permiten as sondaxes continuas—. Igual ca
coas continuas, non hai nada no modelo das sondaxes repetidas que requira un solapamen-

administracion ¥ cidadania. 191



Administracion&Cidadania. _1,/2006

to das mostras en diferentes momentos. Isto distingueas doutros tipos de sondaxe, como as
de mostraxe rotatoria ou os estudos lonxitudinais sen rotacién. As enquisas de mostraxe rota-
toria programanse a intervalos regulares ou continuamente e utilizan mostraxes rotatorias, é
dicir, inclGese certo nimero de persoas na sondaxe, examinanse algunhas veces e despois
excliense da enquisa: non se intenta seguir os entrevistados ou unidades de mostraxe nin
tampouco relacionar os resultados duns ou doutros a través do tempo para obter estimaciéns
lonxitudinais. Nos estudos lonxitudinais sen rotacion, séguese a través do tempo os partici-
pantes para crear un rexistro lonxitudinal; con todo, estes datos diacrénicos non poden extra-
polarse & poboacién xeral.

3.4. Entrevistas

As entrevistas en profundidade son probablemente a forma mais habitual de investigacién
cualitativa na avaliacién. Crese que os informes persoais orais tefien unha importancia cen-
tral na investigacion social debido ao seu poder de elucidar o significado (Hammersley e
Atkinson, 1995). Os informes individuais e persoais presentan a linguaxe que a xente utiliza
e os aspectos que destacan, e permiten que a xente dea explicaciéns claras acerca das stas
accions e decisions.

As entrevistas en profundidade dan a oportunidade de compilar datos ricos e detallados,
dado que o entrevistador pode ‘espremer’ o tema e incitar o entrevistado a que profunde
mais e mais nas slas respostas. Son perfectas para a exploracién en profundidade dun tema
que lle proporcione ao investigador unha visién detallada do mundo do entrevistado, as sGas
crenzas, experiencias e sentimentos, e as explicacions que da das stas convicciéns ou acciéns.
Estas entrevistas tamén se prestan ben a explorar procesos complexos ou a desentrafiar a
toma de decisions. Un bo entrevistador establece unha comunicacién co seu entrevistado, o
cal facilita a exploracién de temas conflitivos, dolorosos ou problematicos.

O grao de estruturacién das entrevistas varia: un trazo clave das entrevistas cualitativas é
que as preguntas non estan determinadas de anteman, senén que o entrevistado ten certa
influencia sobre a direccién e a cobertura da entrevista. Nalguins estudos, quizais particular-
mente naqueles cuxo propésito é revelarlle ao investigador un mundo social co que non esta
familiarizado, a entrevista pode estar relativamente desestruturada, de maneira que o entre-
vistador formula preguntas moi amplas e o entrevistado moldea o resultado. Noutros casos,
o investigador tera unha consciencia mais clara dos temas a explorar e xogara un papel mais
activo na direcciéon dos temas da entrevista. Por veces, os termos ‘desestruturado’ e ‘semies-
truturado’ denotan diversos graos nos que a investigacién dirixe a entrevista, ainda que non
sempre se utilizan de xeito coherente.

Nos modelos biograficos adoita usarse un tipo especial de entrevista, historias vitais e
narraciéns onde os investigadores retornan con frecuencia a un informante para obter mais
datos ou manter mais entrevistas. Por exemplo, poden estudar a perspectiva dunha familia
entrevistando varios dos seus integrantes, ou a dos membros dunha comunidade especifica.

3.5. Grupos de discusién e outras formas de consulta

Os grupos de discusions ou discusions en grupo consisten habitualmente en ata dez per-
soas reunidas para falar dun tema ou de varios. O grupo modérao ou facilitao un investiga-
dor. Ainda que os grupos de interese adquiriron unha imaxe un tanto turbia, son un método
rigoroso e ben establecido de investigacion e avaliacion social. Nos grupos de discusién, os
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datos son moldeados e matizados por medio da interaccién do grupo: escoitar a participa-
cién doutros estimula o pensamento e anima a xente a reflexionar sobre as sGas propias opi-
niéns ou sobre o seu comportamento, xerando novo material.

Os grupos de discusion poden funcionar moi ben cando se trata de temas abstractos ou
conceptuais, que nunha entrevista poderian deixar o entrevistado en branco. Tamén poden
ser utilizados para temas conflitivos, a condicién de que as caracteristicas sociais dos partici-
pantes e a sGa conexién co tema da investigacion sexan similares abondo como para crear
un contorno que transmita sensacion de seguridade.

Outras formas de consulta mais innovadoras son as seguintes:

- O método Delphi (Adler e Ziglio, 1996; Cantrill et al., 1996; Crichter e Gladstone,
1998). Este é un proceso iterativo especialmente orientado a predicion. Pideselle a un
grupo de expertos que respondan individualmente unha serie de preguntas, ben por
medio dunha enquisa ben usando investigacion cualitativa. A seguir, difindense as
respostas entre os membros do panel, a quen se lles pide que valoren as stas propias
respostas, que despois se difunden e se matizan sucesivamente ata chegar a un con-
senso ou a unha disensiéon acordada. O grupo non se retine fisicamente.

- A técnica de grupo nominal é unha variante do método Delphi que segue un patrén simi-
lar para obter as primeiras respostas dos membros do panel. Con todo, tras esa primeira fase
lévanse a cabo novas iteracions usando un formato relativamente similar a un grupo de dis-
cusion. O obxectivo do grupo é acadar un consenso nas areas de acordo e desacordo.

- Os xurados cidadéans (Coote e Lenaghan, 1997; Davies et al., 1998; White et al.,
1999). Relinese un grupo de entre doce e vinte persoas durante varios dias para escoi-
tar varias ‘testemufias’ expertas e formularlles preguntas, deliberar e debater entre
elas, e facer recomendaciéns sobre as accions que se deben tomar, que poden estar
consensuadas ou non.

- Sondaxes deliberativas (Fishkin, 1995; Park et al., 1999). Tratase dun conxunto de
actividades dirixidas a explorar como muda a opinién publica cando o publico ten a
oportunidade de informarse en profundidade sobre un tema. Lévase a cabo unha
enquisa para establecer un punto de referencia da opinién publica. Os participantes
asisten a un evento conxunto, polo xeral durante unha fin de semana, que inclie
debates en grupos pequenos, conferencias de expertos e sesiéns politicas nas que
voceiros dos partidos responden preguntas. Repitese a enquisa para medir en que sen-
tido e en que medida cambiou a opinién.

- Congresos ou obradoiros de consenso (Seargeant e Steele, 1998). Neste modelo, un
panel dunhas quince persoas trata de definir as cuestiéns que desexa afrontar con res-
pecto a un tema determinado, consulta expertos, recibe informacién, delibera e trata
de conseguir un consenso. O panel elabora o seu propio informe e preséntao nun con-
greso aberto, onde se debate de novo.

- 'Valoracién participativa’. Historicamente, este método usouse no traballo para o
desenvolvemento das colonias, pero agora é mais frecuente no Reino Unido. Esta pen-
sado para involucrar a xente, especialmente a de comunidades socialmente excluidas,
en decisions que incumben &s stas vidas. Combina varias ferramentas visuais (mapas)
con discusiéns en grupo e entrevistas semiestruturadas.

- ‘Planificacién de verdade’. E un proceso de consulta da comunidade onde se usan mode-
los para animar os residentes a explorar e priorizar opciéns para a accién (Gibson, 1998).
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3.6. Monografias

Os estudos monogréficos Gsanse para compilar datos descritivos por medio do exame
intensivo dun fenémeno nun individuo, grupo ou situacién. Os modelos monograficos Gsan-
se cando se necesita unha comprensién en profundidade moi detallada que sexa holistica,
integral e contextualizada. Permiten establecer comparaciéns entre diferentes suxeitos den-
tro do mesmo caso, entre casos e entre grupos de diferentes casos. Asi, por exemplo, no con-
texto dunha investigacién baseada nas escolas, poderia estudarse como diferentes persoas da
mesma escola tefien distintas interpretaciéns dunha nova iniciativa educativa, como diferen-
tes escolas a levaron & practica ou como perciben a iniciativa os directores en contraste cos
docentes ou os alumnos. As monografias son intensivas e, xa que logo, poden ser caras ou
complexas ou esixir moito tempo, pero poden proporcionar unha comprensién moi profun-
da & avaliacién de politicas. Os datos observacionais e etnograficos poden ser triangulados
por outra xente que participe na actividade observada ou por outros investigadores (especial-
mente onde se utilizaron gravaciéns de video ou audio).

Por tanto, os estudos monogréficos son especialmente UGtiles & hora de estudar fenéme-
nos infrecuentes ou complexos. Robert Stake, entre outros, foi un firme partidario das mono-
grafias e de que o avaliador elabore unha ‘descricién densa’. Pensa que os puntos de vista
dos interesados son un elemento crucial das avaliaciéns e que os estudos monograficos son
o mellor método tanto para representar as convicciéns e os valores das persoas interesadas
como para presentar os resultados dunha avaliacién.

Stake arglie que existen realidades mdltiples e que os puntos de vista dos interesados
deben figurar na avaliacién, pero tamén sostén que as persoas interesadas non participan na
avaliacién como quererian os teéricos da participaciéon. Oponse & participacién das persoas
interesadas tal como se describe mais arriba e argumenta que a avaliacién é tarefa do avalia-
dor (Alkin, Hofsetter e Ai, 1998: 98), principalmente a través do traballo monogréfico, que
pode incluir a observacién, a analise de documentos relativos a un caso particular, entrevis-
tas en profundidade e outros métodos de recompilacién de datos.

3.7. Observacion de participantes

Un dos principais xeitos que ten a investigacion social de entender unha actividade, un
grupo ou un proceso € aproximarse o mais posible, sen chegar a alterar o seu funcionamen-
to ‘natural’ (Hammersley e Atkinson, 1995). Nun extremo, isto pode facerse sendo un obser-
vador absolutamente desapegado dunha situacién social, traballando do modo miais discre-
to posible, observando, escoitando e recordando detalles; no outro extremo, un pode unirse
ao grupo ou actividade en cuestion e participar nel como membro para aprender desde den-
tro. Esta opcién pode ou non implicar ‘facerse indixena’, isto é, involucrarse tanto no grupo,
a actividade ou o proceso que se perda a obxectividade e a condicién esdxena.
Evidentemente, entre estes dous extremos hai opciéns: un pode traballar como observador-
participante ou como participante-observador, sendo a diferenza o grao de desapego e impli-
cacién que pode ter o investigador social.

3.8. Métodos participativos

Os métodos participativos fan posible que as persoas afectadas por un proxecto, un pro-
grama ou unha estratexia se involucren activamente na toma de decisions, e creen un vincu-
lo cos resultados e coas recomendacions da avaliacién. Son unha ferramenta Gtil para identi-
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ficar os problemas durante os procesos de implementacion e para aprender acerca das con-
diciéns locais e das perspectivas e prioridades da poboacion local, para asi desefar interven-
ciéns mais receptivas e sustentables, ainda que s veces se consideran métodos menos obxec-
tivos ca os que dependen exclusivamente de avaliadores externos e poden —se é que se van
involucrar en profundidade no proceso de avaliacién— consumir demasiado tempo dos axen-
tes locais. O punto de partida da maior parte do traballo participativo e das valoraciéns sociais
é a analise da poboacion afectada, que se utiliza para desenvolver unha comprensién das rela-
ciéns de poder, influencia e intereses dos diversos suxeitos involucrados nunha actividade, e
para determinar quen deberia participar na avaliaciéon e cando. Outros modelos comins dos
métodos participativos son a ‘valoracién de beneficiarios’ (que implica o contacto sistemati-
co cos beneficiarios do proxecto para identificar e desefar iniciativas de desenvolvemento,
localizar obstéaculos para a participacién e subministrar informacién para mellorar os servizos
e actividades) e o ‘seguimento e avaliacién participativa’ (no que persoas interesadas a dife-
rentes niveis traballan xuntas para identificar problemas, compilar e analizar informacién e
xerar recomendacions).

Inversamente a outros autores, como Scriven ou Eisner, que consideran o avaliador un
‘valorador’, Guba e Lincoln (1989) achan que as persoas afectadas son quen establecen pri-
mordialmente o valor. Este punto de vista baséase na idea de que, lonxe de existir unha rea-
lidade Unica, hai realidades multiples baseadas nas percepciéns e interpretaciéns dos indivi-
duos a quen incumbe o programa obxecto de avaliacién. Asi, Guba e Lincoln coidan que o
papel do avaliador é facilitar as negociacions entre individuos que reflictan esas realidades
muiltiples e avogan polos métodos participativos.

David Fetterman foi un paso mais ala en Empowerment Evaluation (Fetterman et al., 1996),
onde describe a avaliacién como un proceso que fomenta a autodeterminacién entre os par-
ticipantes na avaliacién do programa e que acotio comprende “formacién, facilitacion, pro-
pugnacion, iluminacién e liberacién”. O obxectivo desta avaliacién, que confire poder aos
participantes, é potenciar a autodeterminacion en lugar da dependencia, cousa que se con-
segue facendo que, no esencial, os afectados polo programa efectlen as stas propias avalia-
ciéns. O avaliador externo serve moitas veces como conselleiro ou auxiliar adicional, facilitan-
dolles aos participantes os cofiecementos e as ferramentas necesarias para a avaliaciéon con-
tinua e a atribucion de responsabilidades. Para el, o punto final da avaliacién non é a valora-
cién do programa; o valor e a valia non son estaticos: considera a avaliacién un proceso con-
tinuo que “pode desenvolverse para acomodar cambios na poboacién, nos fins, nas valora-
ciéns e nas forzas externas” (Fetterman, 1998).

4. COMO SABER SE ALGO FUNCIONOU? DEFININDO A BOA AVALIACION
DUNHA POLITICA

A vision tradicional da avaliacién de politicas, xurdida nos Estados Unidos na década de
1960 —un periodo caracterizado pola necesidade urxente de avaliar os programas da Great
Society do goberno estadounidense e polo optimismo respecto do cofiecemento cientifico tras
un periodo ateigado de éxitos para as ciencias naturais—, baséase na idea de que é posible dar-
lles respostas cientificas (obxectivas) as preguntas incluidas en calquera proceso de avaliacion.

En tempos madis recentes esta concepcion foi atacada desde varios puntos, algins dos
cales descritos xa neste artigo. O argumento basico da maioria das criticas a vision tradicio-
nal é que as presuposicions baixo as cales opera este modelo de evoluciéon non se sostefien.
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A avaliacion é unha empresa politica e social, onde as diferenzas de valor son relevantes, non
s6 unha tarefa técnica e cientifica. Hai, ademais, multiples perspectivas: isto non se debe s6
a ambiguidade dos resultados das politicas, programas e iniciativas na practica, senén tamén
as disensions sobre que tipo de criterios avaliativos son significativos ou xustos nunha situa-
cién determinada (Majone, 1989). Subirats (1994) argue que estas ambigliidades e estes pro-
blemas non poden resolverse empregando simplemente mais e mellores técnicas de medi-
cién. Os avaliadores ‘pluralistas’ argumentan que a avaliacion deberia utilizarse como un ins-
trumento para crear confianza e consenso por medio de discusiéns conxuntas iterativas, non
para pescudar que funcionou e que non. Asi, Subirats (1994) afirma que o avaliador “non
debe actuar en solitario, decidindo arbitrariamente se o programa do que se trata é bo ou
malo; debe, mais ben, actuar como mediador entre as diversas opiniéns”.

En certo sentido, este argumento central é unha proposicién sorprendente. Ainda que é
certo que poucos avaliadores sosterian que as premisas da avaliacién tradicional son comple-
tamente validas e menos ainda descoidarian a importancia de tratar cos distintos afectados
no proceso de avaliacion e de escoitalos, parece excesivo suxerir que unha avaliacion realiza-
da por un experto independente sera indefectiblemente ‘arbitraria’ se a acomete en solitario
—se se respectan, varios criterios como a solidez e a fiabilidade do proceso de avaliacion
poden controlar en gran medida a arbitrariedade- ou que a funcién primordial do avaliador
é mediar entre diferentes afectados mais que elaborar unha valoracién das politicas ou os pro-
gramas, de acordo coas condiciéns contidas nos termos de referencia do proxecto.

Isto débese a varios motivos. En primeiro lugar, crer que a discusion sistematica pode con-
ducir ao consenso pode resultar excesivamente optimista no contexto de moitas politicas. En
segundo lugar, o marco temporal que requiririan as avaliacions que verdadeiramente aspira-
sen a este fin seria irrealizable, ainda supofiendo que fose posible. En terceiro lugar, agarda
demasiado dos avaliadores. Existen, desde logo, outros casos en que o dialogo entre diferen-
tes afectados no proceso da politica € mais axeitado e disponse de maiores recursos para levar
ao consenso ca durante un proceso de avaliacién. Ainda que as avaliacions poden —e deben-
valorar a relevancia das politicas, os programas e as iniciativas e dos debates que conduciron
a adopcién dunha politica determinada (algo que decote pasan por alto os criticos perten-
centes a tradicién ‘pluralista’ da avaliacion®), non poden absorber o proceso deliberativo da
creacion de politicas, porque esa funcion, tendo en conta os rapidos cambios de direccion
das politicas no mundo actual, chegaria de todas as maneiras demasiado tarde con excesiva
frecuencia. En derradeiro lugar, pasa por alto que os avaliadores son contratados para levar a
cabo unhas tarefas especificadas nos termos de referencia do seu proxecto de avaliacion;
poucas veces poden permitirse o luxo de informar soamente sobre os diversos puntos de vista
dos afectados e tratar de chegar a un consenso. Nun contexto de diminucién dos fondos
publicos e incremento do nimero de axencias que compiten por estes fondos, os creadores
de politicas e o resto dos responsables necesitan valoraciéns do que funcionou e do que non
para informar e lexitimar as sias demandas e mais as stas decisions. Se a avaliacion se aco-
mete con rigor e os creadores de politicas a toman en serio (cousa que fan cada vez mais,
polo menos no caso de programas e intervencions de magnitude), o aspecto valorativo da ava-
liacion é de grande importancia. Nel reside gran parte da utilidade da avaliacién de politicas.

A eleccién entre distintos tipos de avaliacion e distintos métodos de compilacién de datos
é, asi pois, ata certo punto, unha cuestion técnica, ainda que condicionada polas limitacions
dos recursos e polos contextos politicos. Malia que, como se salientou mais arriba, neste eido
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existe unha gran variedade, hai varios criterios que poden usarse para identificar as boas avalia-
ciéns de politicas que poden ser de axuda para os responsables das decisidns. As boas avaliaciéns
caracterizanse por:

- Un conxunto definido de cuestions de investigaciéon que son o bastante especificas
como para poder ser levadas a practica durante a investigacion. As cuestions de investigacion
amplas ou imprecisas conducen con facilidade a estudos insatisfactorios que, simplemente,
non proporcionan novos coflecementos. Isto pode impedirse ao principio do proceso avalia-
dor dedicando mais tempo a definir que fai falta saber. No entanto, é frecuente que durante
o proceso de investigacién aparezan cuestions adicionais, o que significa que é posible que
haxa que revisar e que emendar as cuestions iniciais a vista destes desenvolvementos.

- Ser coherentes. Debe haber coherencia entre as cuestions de investigacion e a poboa-
cién obxecto de estudo; esta debe ser a poboaciéon que vaia fornecer da informacién mais
directa e profunda sobre o tema en cuestién. Como se comentou mais arriba, todos os afec-
tados deben participar na avaliacion, para mellorar a sta calidade e para facer os seus resul-
tados mais interesantes para quen poden adoptar as sGas recomendaciéns e producir un
cambio.

- Ser léxicas. Debe existir unha relacién léxica entre as cuestions de investigacion e os
métodos de compilacién de datos utilizados —incluindo a mostraxe, sexa aleatoria, delibera-
da ou tedrica—, asi como unha léxica subxacente a distribucion cronoléxica dos episodios de
compilacién de datos. Isto obriga a pensar coidadosamente que perspectiva (ou perspecti-
vas) sobre o que se esta a investigar pode resultar mais reveladora.

- O uso da triangulacion. A triangulacion consiste en combinar diversos tipos de datos
-ou, por veces, diversos xeitos de observalos— para responder as cuestions que a investiga-
cién presenta. Denzin (1989) describe catro tipos de triangulacién: a triangulacién metodo-
I6xica, que combina diferentes métodos de investigacion; a triangulacién de datos, que com-
bina datos de mais dunha fonte; a triangulaciéon de investigadores, que fai que mais dun
investigador observe os datos para replicar as interpretaciéns doutros investigadores; e a
triangulacion tedrica, que contempla os datos desde diversas posturas tedricas para ver en
que medida resultan adecuados e mais para comprender o xeito en que a consideraciéon dos
datos desde diferentes presupostos pode afectar ao xeito en que se comprenden. Destes
catro tipos, os dous primeiros son os mais usados nas avaliaciéns gobernamentais.

- A atencién a validez interna e externa dos resultados. En Experimental and Quasi-
Experimental Designs for Research (1966), Campbell e Stanley chamaron validez interna &
medida en que un experimento se controla adecuadamente e validez externa & medida en
que son amplamente aplicables os resultados dun experimento. Por exemplo, nos plans de
avaliacion, é a mitdo imprescindible prestar atencion ao ‘peso morto’ e as externalidades
para obter resultados validos.

- A atencién a fiabilidade dos resultados, de maneira que o instrumento de medicién uti-
lizado na avaliacion, for cualitativo ou cuantitativo, dea resultados coherentes, estables e uni-
formes durante sucesivas observaciéns ou mediciéns efectuadas en idénticas condiciéns.

- A atencién ao principio de proporcionalidade. Simplemente apunta & necesidade de
que o traballo de avaliacion corresponda & escala da intervencion.

- A atencion & obxectividade e a integridade. Os individuos que leven a cabo o traballo

de avaliacion deben carecer de impedimentos que empezan a sia obxectividade e
actuar con integridade nas sUas relaciéns con todas as persoas afectadas.
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- A producién de resultados oportunos, relevantes e verosimiles. Os resultados da avalia-
cién deben satisfacer as necesidades do organismo que a encargou e facerse publicos no
momento mais oportuno para contribuir a toma de decisiéns administrativas. A evidencia debe
ser suficiente en relacion co contexto da toma de decisions; os resultados deben ser relevantes
para os temas que se tratan e deducirse da evidencia. Os resultados da avaliacion deben ser
manifestamente Gtiles para os xestores a hora de mellorar o rendemento e de informar sobre os
resultados obtidos.

- O estilo accesible. Os informes deben ser concisos e estar claramente redactados; non
deben incluir mais informacion ca a necesaria para unha comprensién adecuada dos resultados,
das conclusiéns e das recomendacions; deben presentar as conclusions e as recomendacions de
maneira que se deduzan loxicamente dos resultados da avaliacion; e deben tamén expofier cla-
ramente os limites da avaliaciéon en canto ao alcance, aos métodos e as conclusions.
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Notas
1 Para unha discusiéon mais detallada deste tema, véxase a tltima seccién deste artigo.

2 Ainda que as avaliaciéns do impacto deberian cubrir os resultados duros e os brandos (mais intanxibles), a bibliografia respecto diso tende
a centrarse nos primeiros: unha bibliografia recente recompilada por Lloyd e O’Sullivan (2004) revelaba que, de feito, hai moi poucas
referencias a medicién dos resultados brandos ou ‘distancia percorrida’. Este feito contrasta cos diversos modelos practicos de medicion
da distancia percorrida que se describen no seu traballo, o cal indica que a bibliografia académica e de investigacion de politicas sobre
este tema ainda non estd ao mesmo nivel ca a practica actual na administracion de proxectos.

3 Esta tarefa non esta exenta de problemas: por exemplo, hai que considerar coidadosamente que programa ‘alternativo’ se lle ofreceré ao
grupo de comparacién (ou control), dado que isto definira a hipétese. Idealmente, o grupo de control continuaria como o faria se non
existise o programa. Con todo, hai motivos polos que isto pode non suceder:

1. O grupo de control pode decatarse da existencia da intervencion, o cal pode afectar ao seu comportamento; por exemplo, os seus mem-
bros poden posporier as stas actividades de procura de emprego ata reunir as condicions para ser beneficiarios do novo programa.

2. Ao grupo de control pode ofrecérselle os ‘mellores’ servizos dispofiibles na actualidade como alternativa a iniciativa da politica. Se, en
ausencia do novo programa, non existen procedementos para informar a xente destes servizos, o grupo de control non serd comparable
coa actual situacion.

3. Aintervencién pode ter efectos que afecten indirectamente ao grupo de control; por exemplo, cambiando a actitude dos empregado-
res locais cara aos ex-delincuentes cando se leve a practica un programa de emprego para este grupo.

Outros problemas relacionados son o ‘nesgo na posta en practica’ e o ‘nesgo na cola’. O nesgo na posta en practica dase se, no contexto
dun ensaio, non se pode pofier en practica un programa como se poria nun contexto mais natural. O nesgo na cola pode darse porque
nun ensaio s6 unha porcentaxe da poboacion se ve afectado pola nova intervencion, e isto pode darlle unha vantaxe inxusta con respec-
to ao grupo de control, cousa que non ocorreria se o programa se levase & practica por completo.

Estes nesgos potenciais son moi dificiles, se non imposibles, de cuantificar. Os avaliadores tefien que esforzarse en minimizar os nesgos onde
sexa posible, pero idealmente tamén terian que ser capaces de emitir xuizos informados acerca da medida en que poden ser problema-
ticos os nesgos.

4 As nosas descricions baséanse en gran medida en Purdon (2002).
5 En gran parte da nosa descricion seguimos a Davies (2004b).

6 Véxase, por exemplo, a afirmacion de Subirats (1994: 9) segundo a cal “cando se clasifica unha politica como éxito ou fracaso, isto a
middo indica que se considerou desde unha estreiteza de miras centrada na xestion, mais preocupada por cumprir os fins internos da
politica ou por exercer un control administrativo efectivo ca pola capacidade do programa para responder as necesidades dos diversos
individuos e grupos afectados”. Isto pasa por alto que as avaliacions de calidade —estean ou non dentro do paradigma tradicional- tamén
deben valorar a relevancia das diversas iniciativas, asi como a eficacia e mais a eficiencia. Esa valoracién da relevancia é na actualidade un
requisito para, por exemplo, todas as avaliacions que se acometen na Comisién Europea.
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O novo papel dos gobernos
locais desde a proximidade e a
implicacion cidada’

E un contexto de cambio de época, convén atender ds transformacions necesarias nas politicas pdbli-
cas locais. Neste sentido, podemos afirmar que o benestar hoxe vai pasando de ser unha reivindica-
cion global para converterse cada vez mdis nunha demanda persoal e comunitaria, articulada arre-
dor da vida cotid e nos espazos de proximidade. Cada vez faise mdis dificil, desde dmbitos centrais
de goberno, dar respostas universais e de calidade ds demandas dunha poboacién menos indiferen-
ciada, mdis consciente das stas necesidades especificas. E isto fai que o foco de tension se traslade
cara a niveis mdis préximos ao cidaddn, asumindo asi os gobernos e servizos descentralizados unha
nova dimensién como distribuidores de benestar comunitario.&

& Palabras clave: goberno local, politicas locais, benestar, comunidade, participacion
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1. INTRODUCION

A incorporacién do termo “goberno local” no novo Estatuto de Catalufia deberia ser valo-
rada adecuadamente. Os mais de vinte e cinco anos de democracia que gozamos foron con-
solidando unha forma de entender o papel dos concellos que os sitla bastante mais alé do
que tradicionalmente se entendia como Administracion local. A reivindicacién do concepto
de goberno local non é pois s6 un problema de terminoloxia, senén que expresa tamén a
vontade de reivindicar unha esfera propia de demos, de problematicas propias e de esixencia
de capacidades de goberno que fagan realidade o que denominamos como “autonomia
local”. Este significativo recofiecemento faise en momentos de grandes cambios sociais, eco-
némicos, familiares e politicos. E non é pois estrafio que exista no mundo local a sensacién
de que tamén nos municipios e concellos estamos “cambiando de época”.

Se nos anos setenta e oitenta a cantidade de problemas que era necesario afrontar nas
vilas e cidades facian case innecesarias as elucubraciéns sobre prioridades, protagonismos ins-
titucionais ou xeitos de facer as cousas, as cousas foron cambiando moito desde entén.
Féronse resolvendo moitos problemas e carencias, e pouco a pouco foron xurdindo mais
debates sobre que tipo de cidade ou pobo queremos, que tipo de goberno precisamos, ou
que distribucién de protagonismos e de responsabilidades entre iniciativa publica, iniciativa
social e respostas mercantis é a mais adecuada en cada caso. Da seguridade sobre o que era
necesario facer (todo o que o franquismo non fixera), chegouse a un punto no que fai falta
repensar o papel dos concellos nesta Espafia do século XXI, tan diferente da que tifiamos sé6
hai vinte e cinco anos.

Xa hai tempo que sabemos que do “facer cousas” se ha de ir pasando a decidir “que fai
falta facer” e cal debe ser o protagonismo dos poderes locais e a sta relacién cos outros acto-
res presentes no escenario territorial. Esta transformacién, sumada a necesidade paralela de
fortalecer os mecanismos de diadlogo e comunicacién cos cidadans, e a clara conciencia de
que estamos nun escenario de goberno multinivel, con competencias cruzadas e responsabi-
lidades compartidas con outras esferas institucionais, foi impulsando a dimensién politica dos
nosos concellos e dos seus equipos de goberno.

Nos primeiros anos de actuacién dos gobernos democraticos (estado, autonomias, muni-
cipios, etc.), as politicas publicas tiveron que abordar problemas e situaciéns que eran propias
dunha sociedade industrial clasica, incorporando, loxicamente, os cambios e adaptaciéns que
se foron producindo ao longo do século XX. Non é necesario insistir en que nestes Gltimos
anos o contexto social, econémico, tecnoléxico e cultural presenta caracteristicas radicalmen-
te novas. Isto ten consecuencias moi significativas tanto nos ambitos tradicionais de socializa-
cién e de convivencia (familia, escola e traballo) como no funcionamento das instituciéns e
organizaciéns sociais e politicas.

No ambito produtivo ou de traballo, os impactos da globalizacién e do cambio tecnolé-
xico foron provocando unha gran flexibilizacién-precariedade dos mercados laborais, coa
conseguinte diversificacién das condiciéns de ocupacién, coa urxencia de novos fenémenos
de exclusién sociolaboral e coa fragmentacion das tradicionais identificaciéns e articulaciéns
de clase. No ambito escolar, as condiciéns nas que os nenos desenvolven a sla escolarizacién
tamén tenderon a diversificarse, coa incidencia de fenémenos como a inmigracién e as esi-
xencias que suscita, a tendencia a segregar ou segmentar os centros educativos ou outras ins-
tancias de formacién non regulada, o que a fin e ao cabo xera novas dificultades ao sistema

|u
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para garantir a igualdade de oportunidades educativas. E no ambito de convivencia mais pri-
maria, romperon os vellos modelos de articulacién familiar, coa urxencia de novos modelos
de familia, coa diferenciacion dos necesitados de atencion social e coa xeraciéon de novas des-
igualdades vinculadas ao xénero e & condicién de muller.

En xeral, as novas desigualdades que aparecen na nosa sociedade preséntanse de forma menos
agregada (en ambitos como a informacién, a formacion, etc.) e inciden sobre unha crecente diver-
sidade de individuos e de grupos sociais. Por unha banda, a fragmentacién da realidade e desigual-
dade sociais foi acompariada dunha crecente estruturacion e diversificacion do poder e das rela-
ciéns politicas en multiples instancias de goberno, malia a crecente vinculacién entre o global e o
local. E doutra banda, no dmbito simbdlico ou de valores, foise producindo unha diversificacién e
entrada en crise dos tradicionais espazos de articulacion e representacion colectiva.

E neste contexto no que se foron transformando nos Gltimos anos as politicas publicas en
xeral e as locais en particular. Podemos afirmar que o benestar hoxe vai pasando de ser unha
reivindicacién global para converterse cada vez mais nunha demanda persoal e comunitaria,
articulada ao redor da vida cotia e nos espazos de proximidade. Os problemas e as expectati-
vas vividas a través das organizacions sociais primarias requiren soluciéns concretas, pero sobre
todo soluciéns de proximidade. Cada vez faise mais dificil desde ambitos centrais de goberno
dar respostas universais e de calidade &s demandas dunha poboacién menos indiferenciada,
mais consciente das sGas necesidades especificas. E isto fai que o foco de tension se traslade cara
a niveis mais préoximos ao cidadan, asumindo asi os gobernos e servizos descentralizados unha
nova dimensién como distribuidores de benestar comunitario, pasando dunha concepcién na
que o benestar era entendido como unha seguridade no mantemento dos dereitos sociais para
toda a poboacién (universalismo-redistribucion) a ser entendido como unha nova forma de ver
as relacions sociais de xeito integrador e solidario (especificidade-participacion).

As politicas publicas locais féronse configurando ao redor dos eixes de desenvolvemento eco-
némico, ordenacién do territorio e servizos as persoas, engadindo unha dimension transversal de
sustentabilidade ambiental. En todos estes dmbitos as transformaciéns foron moi grandes. Non
temos aqui espazo para desenvolvelas nin sequera de xeito sintético. Malia iso, quixeramos entrar
polo menos no que é hoxe unha preocupacién crecente nas nosas poboaciéns: como abordar os
cambios sociais desde unhas politicas que parecen axustarse pouco ao que seria necesario facer.

As politicas sociais comprenden un conxunto de actuaciéns publicas que se proxectan
sobre ddas dimensidns cada vez mais interrelacionadas: os procesos de inclusién/exclusién do
mercado de traballo e de regulaciéon dos dereitos individuais e colectivos na esfera laboral; e,
por outra banda, os procesos de distribucién de recursos, valores e oportunidades de desen-
volvemento, mais alé do mercado, entre colectivos e clases sociais, entre homes e mulleres.
Como é suficientemente cofiecido, estas politicas tenden a estruturarse en cinco ambitos sec-
toriais: laboral, de proteccién social, de vivenda e territorial, de educacién e exclusién social,
e un ambito transversal dedicado aos temas de xénero. En cada ambito atopamos todo un
conxunto de politicas e programas sociais concretos.

Estas politicas féoronse configurando de xeito universalista e caracterizaronse por “elabo-
rarse” de xeito pouco fraccionable e por operativizarse a partir do suposto dunhas necesida-
des-demandas tendencialmente homoxéneas. Por outra banda, o desefio destas politicas
fixose de xeito acumulativo, respondendo as novas demandas de xeito segmentado. A cada
nova demanda, a cada novo dereito recofiecido, féronlle correspondendo novas responsabi-
lidades politicas diferenciadas, novos servizos, novos “negociados” administrativos, novas
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especializacions profesionais. Na medida en que se mantifian as dinamicas sociais comunita-
rias ou os grandes agregados sociais eran coherentes con dindmicas econémicas tamén cons-
tantes e estables, esta segmentacion administrativa non xeraba excesivos problemas, xa que
era o propio colectivo obxectivo do servizo quen acababa integrando unhas prestacions e ser-
vizos fortemente especializados. Hoxe, & desintegracion social e &s renovadas dindmicas indi-
vidualizadoras séguenlle correspondendo respostas especializadas e segmentadas, comparti-
mentos profesionais estancos e responsabilidades politicas non compartidas, cando o que se
necesita é cada vez mais o contrario: respostas integradas a problemas integrais.

De feito, as politicas sociais de ambito local tiveron un caracter selectivo ou mais particu-
larista, desenvolvéronse sobre bases normativas mais débiles e caracterizaronse porque
potencialmente permitiron procesos de desefio e de producion mais flexibles. Tenderon asi,
pese a sua carencia de recursos e competencias, a actuar sobre dinamicas de
marxinacién/inserciéon persoal e grupal, e a dar resposta a necesidades tendencialmente mais
heteroxéneas. A proximidade foise configurando como un factor que axuda a integrar as res-
postas concretas a demandas que requiren abordaxes integrais. Polo tanto, non é estrafio que
hoxe os municipios sexan espazos decisivos no benestar individual e colectivo. E no territorio
onde conviven o persoal sanitario, os traballadores sociais, os empresarios e os traballadores,
os psicélogos, os policias, o persoal da Administracién de xustiza, os dinamizadores econé-
micos, os xornalistas, os tendeiros e os politicos; a xente que no territorio, desde a proximi-
dade, sabe e comparte a importancia do que pasa no municipio en relacién ao futuro da
comunidade, do colectivo que vive e convive nun territorio especifico, onde a xente mantén
vinculos de pertenza e implicacién nos asuntos comuns. O futuro da comunidade pasa tamén
polo futuro do municipio e do concello como expresion colectiva deste.

2. ONDE ESTAMOS E CARA A ONDE CAMBIAR?

Ao longo de moitos anos e dentro do que poderiamos considerar as coordenadas basicas
da sociedade industrial, o exercicio de goberno caracterizouse por unha clara divisién entre
un ambito publico, no que o voto se entendia como o elemento basico e suficiente de repre-
sentacion e lexitimidade politica, e unha esfera privada, na que as relaciéns sociais esenciais
(familia, xénero...) eran consideradas alleas a politica.

Por outra banda, a accion colectiva estaba moi centrada no eixe socioeconémico/laboral, con
partidos e sindicatos como grandes organizaciéns de encadramento, e nun marco de interacciéns
politicas moi centrado nas institucions do Estado. Tamén poderiamos considerar que, en xeral, as
diferentes esferas territoriais de poder estaban moi dominadas polo ambito estatal, que controla-
ba os recursos de regulacién e aseguraba a producion basica de benestar. Ese ambito central foi
quedando sometido, en definitiva, a fortes presions de cambio nas Ultimas ddas décadas, transi-
tando dos esquemas clasicos de goberno ao que se denominan novos escenarios de gobernacion.

Temos, cada vez mais, novas dialécticas de relaciéns e regulaciéns publicas, mercantis,
asociativas e comunitarias, competindo polos mesmos espazos de influencia social. A capaci-
dade de goberno xa non se comporta do mesmo xeito unidireccional e xerarquico desde os
poderes publicos cara aos cidadans e cara ao tecido social. Gobernar require cada vez mais
capacidade de implicacion e compromiso, tanto na definicién de problemas e politicas como
na xestién de programas e servizos. A fin e ao cabo, todo iso debe facerse mais desde unha
I6xica relacional que non a través de dinamicas de subordinacion e xerarquia.
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Por outra banda, foron xurdindo novas formas de accién social, mais plurais e heteroxéne-
as. Temos mais actores presentes nos escenarios politicos e sociais (novos grupos de presion,
ONG, novos movementos sociais, redes criticas...), e estes actores fan presiéon en campos
pouco tradicionais (sustentabilidade, relaciéns de xénero, TIC, opcidns sexuais, inmigracion...),
temas que aos poucos van gafiando espazo nas axendas publicas e de goberno, utilizando
ademais novos recursos de accién politica, menos centrados nos xa clasicos legais e econémi-
cos. O marco no que se desenvolven estas dindmicas politicas xa non esta tan claramente
dominado polo elo central. A descentralizacion politica, dunha parte, e a crecente significacion
das decisiéns europeas e dunha economia mundializada, doutra, foron configurando un esce-
nario de goberno multinivel, onde a globalidade e a proximidade xogan de xeito simultaneo.

Como quedou o espazo local nesta nova situacion? Unha primeira hipdtese farianos pen-
sar no seu debilitamento, posto que o case monopolio do Estado no @mbito europeo, o refor-
zamento das instituciéns globais (OMC, FMI, BM...) ou o evidente reforzamento da esfera
rexional asi nolo farian pensar. Pero varios factores provocaron unha resignificacién dos ele-
mentos territoriais e de proximidade, reforzando as oportunidades dos ambitos locais. Dunha
parte, o vello fordismo produtivo foi substituindose por novos modelos de desenvolvemento
que revalorizan os aspectos ecol6xicos e enddxenos, e polo tanto reforzan as especificidades
territoriais. Por outra banda, a estrutura social foi fragmentandose e facéndose mais comple-
xa, con mais dinamicas de individualizaciéon e con demandas sociais mais heteroxéneas e
especificas; e iso esixe respostas tamén mais individualizadas e concretas, dificiles de facer se
non é desde l6xicas de proximidade. A vida cotia, os temas de xénero ou as esixencias de
compatibilizar traballo e familia apuntan tamén a dinamicas que a forza fai falta abordar
desde o dmbito local. Incluso os procesos de homoxeneizacion cultural global atoparon res-
postas que reforzan os aspectos de identidade e de sentido de pertenza comunitaria. A socie-
dade postindustrial ofrece pois novas estruturas de oportunidade aos espazos locais neste
contexto territorial globalizado.

Se aceptamos que a esfera local ten unha nova dimensién e un novo relevo, faria falta ver
que caracteristicas especificas ten a nova e emerxente politica local. Destacariamos dous fac-
tores: dunha parte, a esixencia de superar unha vision administrativista e operativa do gober-
no local e o adianto cara a novas funciéns, con axendas de temas mais amplas e con novas
esixencias estratéxicas e cualitativas; por outra parte, a necesidade de superar estilos de auto-
suficiencia e de avanzar cara a dinamicas mais de relacién vertical e horizontal, tanto con
outros protagonistas institucionais e politicos de diferentes niveis de goberno como con
outros actores sociais, econémicos e comunitarios.
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CADRO 1. A gobernacion de proximidade como espazo politico

ESPAZOS LOCAIS POLITIZADOS ESPAZOS LOCAIS EN REDE
NOVAS <> NOVOS REDES <> REDES
AXENDAS ROLES HORIZONTAIS MULTINIVEL

ESTRATEXICOS
Elaboracién IGOP

3. 0 FORTALECEMENTO DA DIMENSION POLITICA LOCAL

Poderiamos asegurar que, tanto desde a perspectiva comparada como desde a experien-
cia espafiola, a dimensién politica local foise fortalecendo nos Gltimos anos. Tanto no mode-
lo mais claramente anglo-escandinavo, baseado no principio estatutario ou de autorizacién
competencial, como no modelo continental-mediterraneo, baseado no principio de compe-
tencia xeral, os Gltimos vinte ou trinta anos reforzaron claramente o peso estratéxico e deci-
sivo dos gobernos locais nas novas axendas territoriais e de benestar. Temos exemplos na
Gran Bretafia posconservadora, nos pactos entre Lédnder e municipios en Alemafia, no novo
papel dos municipios nos paises escandinavos ou no evidente incremento de competencias
—e non tanto de recursos— nos municipios franceses, italianos ou espafois. Todo iso provocou
novas formas de articulacién tanto intermunicipal como con outros ambitos de goberno.

En Espafia, unha das tendencias mais claras foi a progresiva expansiéon das politicas pdblicas
municipais. Hoxe os nosos municipios xa non son, en xeral, aquelas administraciéns abocadas case
totalmente a un ndmero moi reducido de funciéns basicas (asfaltado, iluminacién, limpeza, orde-
nacién viaria e pouca cousa mais). Tampouco son xa aquelas instituciéns simplemente executoras
de decisiéns tomadas sempre en niveis superiores de goberno. Desde a década dos oitenta foi
xerandose unha axenda local, unha oferta de politicas piblicas especifica, orientada a construir un
certo modelo de municipio de benestar ou, se o queremos dicir doutro xeito, unha dimensién
local propia no proceso de construcién dos réximes autonémicos e estatais de benestar.
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E evidente, no entanto, que o tamafo do municipio é tamén unha variable a ter moi en
conta e que, polo tanto, non sempre a autonomia de decisiéns é igualmente posible en muni-
cipios legalmente considerados de xeito case homoxéneo, pero con caracteristicas reais moi
distintas entre si. E tamén é certo que as axendas locais seguen fortemente condicionadas
polas limitacions que impdn o feito de que as redes escolar e sanitaria, a formacion profesio-
nal e ocupacional, e os servizos sociais especializados non forman parte, neste momento, da
base competencial dos municipios. A participacién dos municipios catalans no gasto publico
global esta ainda lonxe da que se da na maioria de paises europeos.

Pero ainda asi, e de xeito xeral, as axendas de intervencién municipal ampliaronse notable-
mente e tamén creceu significativamente a capacidade de gasto. Primeiro foron politicas de
promocion econémica, de mocidade ou deportivas, despois politicas de rexeneracién dos espa-
zos pUblicos e de rehabilitacién de vivendas e edificios, e mais tarde unha rede de servizos
sociais de atencién primaria mais alé do que era considerado como tradicional neste campo.
Nos Ultimos anos proliferan novas actuacions fronte a problemas novos, entrando en espazos e
tematicas que xamais foran tidas en conta: medio ambiente e sustentabilidade, plans comuni-
tarios, promocioén de vivenda, educacion infantil, plans de igualdade de xénero, programas de
cooperacion ao desenvolvemento, politicas de innovacion tecnoldxica, etc.

Nos Ultimos anos, constatase unha crecente preocupacién por buscar formas mais integra-
das de relacionar as diferentes politicas e actuaciéns municipais. Suscitanse plans trasversais a
partir de criterios territoriais (barrios degradados, rexeneracién de centros histéricos...), tema-
ticos (exclusién, inmigracion...), de franxa de idade (mozos, xente maior...) ou de colectivos
especificos (discapacitados, familias monoparentais...), e todo iso relacionado -mellor ou
peor- coas tradicionais formas de xestion compartimentadas e segmentadas. E quizais, ainda
mais significativamente, xorden estratexias de lectura global das cidades e vilas, buscando pro-
cesos de actuacion multidimensional vinculados a un certo eixe tematico. Destacariamos as
axendas locais 21, os proxectos educativos de cidade, as politicas de nova cidadania, as inicia-
tivas de cidade dixital ou os emerxentes plans locais de inclusién social, tematicas concretas
que buscan conectar diversas formas de actuacion dentro de perspectivas teéricas que nos
falan de estratexia global de cidade ou comunidade (ver resumo en cadro 2).
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Cadro 2. INNOVACION E TRANSVERSALIDADE NAS AXENDAS DE POLITICAS

LOCAIS
POLITICAS POLITICAS POLITICAS POLITICAS
ECONOMICAS | SOCIAIS TERRITORIAIS AMBIENTAIS
POLITICAS -Ocupacion -Atencién -Regulacion -Espazos
DE PRIMERIA | comunitaria e social urbanistica verdes
XERACION formacion primaria de usos -Control da
-Apoio -Promocién -Infraestruturas contaminacién
a empresas cultural viarias
-Deporte
e tempo libre
POLITICAS -Servizos -Politicas de -Rexeneracion de | -Minimizacion
INNOVADORAS | locais de cooperacion centros historicos | e xestion
ocupacion e para o -Plans sostible
insercion laboral | desenvolvemento | comunitarios de residuos
-Pactos -Loita contra -Pactos de -Nova cultura
territoriais a exclusion mobilidade da auga
e novos -Plans de -Vivenda -Plans de
xacementos igualdade diversificada enerxias
-Politicas de de xénero e ecoloxica renovables
innovacion -Servizos -Politicas
tecnoloxica ds familias contra a
-Bancos contaminacion
de tempo acustica
- AXENDAS LOCAIS 21
ESTRATEXIAS - PROXECTOS EDUCATIVOS DE CIDADE
TRANSVERSAIS - PLANS DE NOVA CIDADANIA E INTERCULTURALIDADE
- PLANS LOCAIS PARA A SOCIEDADE DA INFORMACION
- PLANS LOCAIS DE INCLUSION SOCIAL
Fonte: IGOP

4. AS NOVAS FORMAS DE GOBERNO E DE GOBERNACION LOCAIS
NUN CONTEXTO DE CAMBIO DE ESCALA

Este fortalecemento da dimension politica dos espazos locais non se da baixo as formas
que tradicionalmente caracterizaron o goberno. Para empezar, ainda que o territorio refor-
zou o seu peso, tamén se fixo menos definible desde unha perspectiva clasica, posto que as
escalas poden variar moito en relacién a obxectivos e finalidades diversas. Que é hoxe o
“local”? Poderiamos falar do que é préximo, pero a propia definicién do que é préximo é
moi relativa, posto que nos ambitos rurais uns cantos quilémetros considéranse distancias
préximas e nunha cidade esta mesma distancia sitGate moi lonxe. “Local” ten que ver tamén
con identidade, con pertenza, con conexién, cun sentido compartido dunha historia vivida
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de xeito conxunto. A identidade local pode ser unha construciéon politica, organizada en
torno a conceptos como “eles” e “nés”. Tamén é habitual referirse a “local” como unha esca-
la concreta, na que é posible e conveniente tomar certas decisiéns e non outras. E finalmen-
te tamén falamos de “local” para referirnos a unha esfera de poder concreta, que foi evolu-
cionando ao longo dos séculos e que se relaciona con outras “esferas” ou “niveis” de poder
(rexional, estatal e supraestatal) (ver figura 1).

FIGURA 1. Elementos de “local”

IDENTIDADE

XEOGRAFIA

Fonte: Adaptado de S. Goss, Making Local Governance Work, Palgrave, 2001
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Tradicionalmente, o territorio respondia a unha certa imaxe de xerarquia entre cidades e
espazos: unhas cidades con fortes centralidades financeiras e institucionais, periferias indus-
trializadas e espazos de terceira orde onde non chegaba nin a urbanizacién nin a aglomera-
cién industrial. Nos Ultimos anos, no entanto, producironse transformaciéns que o complica-
ron todo, con fenémenos de contraurbanizaciéon e periurbanizacién, e acaba asi xerandose
unha idea de territorio-rede onde todo é posible, a partir dunha nova concepcién e relativi-
zacién do que se entende como proximidade. O territorio non é sé unha realidade fisica
sendn tamén relacional. Polo tanto, fai falta tamén ter en conta os fluxos de relaciéns & hora
de pensar en escalas e espazos e avanzar cara a configuracions institucionais e de goberno
mais flexibles do que ata agora temos.

En Europa féronse producindo procesos de reconfiguracién do espazo en dias direccions:
cara a descentralizacion (masiva e visible) e cara a centralizacién (selectiva e cualitativa).
Desconcéntranse poboaciéns e actividades cara a unha “periferia” cada vez mais “centro”,
pero, por outra banda, se observamos a escala mais ampla e miramos o que pasa na “rede glo-
bal”, entén vemos procesos claros de concentracién de actividades directivas e decisionais en
determinados nds centrais. Temos pois dous niveis na representacién espacial do territorio. O
primeiro fainos acentuar a significaciéon da proximidade e do que esta facilita en relacion a
interaccions, calidade de vida e cohesién social; en cambio, o espazo é tamén cada vez mais
unha rede de fluxos e relaciéns, que vincula cidades, vilas e territorios, independentemente das
distancias fisicas que os separan. Na primeira dimension, os elementos fisicos e de conectivi-
dade real son moi importantes; na segunda dimensién, os aspectos de conexién virtual son os
mais decisivos. Son espazos diferentes pero compatibles entre si: territorios simultaneamente
fisicos e virtuais, préoximos e relacionais.

Esta dobre l6xica do territorio obriga pois aos gobernos e entidades locais a moverse nunha
dobre direccién. Por unha banda, aceptar a natureza relacional do territorio e, polo tanto, des-
envolver estratexias de conexién e vinculacién que vaian mais alé6 do que tefien mais preto.
Pero, por outra banda, deben ser actores colectivos ben integrados e cohesionados interna-
mente, pofiendo en xogo os seus “capitais” sociais, humanos e ambientais, mediante pactos
e estratexias compartidas que lles permitan aparecer como territorios cohesionados.

Esta configuracion territorial, mais integrada na rede, reclama formas de goberno que se
adapten &s novas realidades e peculiaridades. Fomos deixando atras as formas de goberno
moi centradas na xerarquia e na vision exclusivamente normativa ou competencial. Tamén se
van constatando as limitacions dunha estratexia estritamente de xestion do goberno local.
Fémonos dando conta da significacion da importancia da interacciéon con grupos, entidades,
colectivos e persoas polo que representan de intereses e de novas visions. Se a sociedade se
nos fixo mais complexa, tamén nés temos que avanzar cara a formas de goberno que reco-
llan e incorporen esta complexidade, desde visions mais compartidas que a que significa a
elaboracion e posta en practica das politicas e da accion de goberno da comunidade e do
territorio. Todos dependemos de todos, todos compartimos problemas e podemos compar-
tir tamén lifas de avance e de mellora, cadaquén desde as sUas responsabilidades e desde
posicions de poder que non son simétricas, asumindo o conflito entre intereses e actores
como un elemento non sé natural senén creativo e innovador.

Cando falamos de novos espazos de gobernacién, destacamos algunhas caracteristicas:

- A non existencia dun centro xerarquico capaz de gobernar de forma monopolista e,

polo tanto, en positivo: unha visién relacional do poder e dos procesos e resultados.
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- A interdependencia. Non quere dicir s6 que hai moitos actores, senén que entre eles
existen dependencias mutuas no momento de tratar de resolver problemas, de avan-
zar cara aos seus obxectivos e de conseguir resultados.

- Unha certa institucionalizacion, no sentido menos estrutural do termo; é dicir, un marco
de interacciéns mais ou menos estables e cun certo nivel de institucionalizacion.

- Unha visién tamén relacional das interacciéns con outras esferas de goberno, esferas coas
que se comparten axendas, problemas, intereses, conflitos e actores. Polo tanto, serve mais
unha perspectiva de confluencia e de colaboraciéon que unha de xerarquia e exclusividade.

Ao nivel local, os mecanismos representativos seguen sendo o eixe de lexitimacion das

autoridades locais, pero cada vez ése mais consciente de que fai falta desenvolver novas for-
mas de participacién e implicacién cidada que permitan ampliar a lexitimidade de decisions
significativas para a comunidade e achegar a xente 4 complexidade das decisions publicas. O
camifio emprendido coa consolidacién en moitos municipios dos consellos sectoriais de
representacion e participacion, fara falta amplialo e diversificalo, buscando compofientes
mais territoriais, que permitan trasversalizar problemas, e lifias de solucién, chegando aos
cidadans non integrados nas redes cidadas. Neste sentido, as novas formas de participacion
directa dos cidadans na toma de decisions que se van experimentando son significativas e
dignas de apoiar para seguir aprendendo dos seus puntos fortes e débiles. O goberno das
cidades e as comunidades locais non pode suscitarse s6 como un problema dos concellos,
das autoridades representativas locais; debe ser visto como un problema colectivo, no que as
regras da xerarquia xa non serven como antes e onde fai falta establecer mecanismos de
coordinacién e corresponsabilidade cos axentes e actores sociais presentes na comunidade.
S6 deste xeito se podera asumir colectivamente a complexidade dos retos futuros.

5. ESTAMOS AVANZANDO? CARA A UN NOVO GOBERNO LOCAL?

Alguins dos elementos de cambio que van xurdindo aqui e ala sobre o papel dos gobernos
locais e as stas formas de ordenacion e actuacion parecen suxerir que moitas destas cuestions
foron penetrando no debate politico e lexislativo. Nalgins cambios de estatutos de autono-
mia estase avanzando respecto diso coa incorporacion do concepto de goberno local e con
listaxes de competencias, incorporando esferas substantivas para o benestar da poboacién nas
que ata agora os gobernos locais tifian unha presenza mais ben periférica.

As lifias que foron servindo de base para a reforma da Lei de bases de réxime local de
1985 van tamén nunha perspectiva parecida e recollen moitas das reivindicacions histéricas
da FEMP, avanzando asi na superaciéon dunha visién propia do texto de 1985, que entendia
a presenza das entidades locais nas relaciéns entre administraciéns e esferas de goberno
desde unha léxica de inferioridade. Tamén se reforza unha visién das deputaciéns como érga-
nos de apoio técnico e econémico dos municipios, desde unha perspectiva de concertacion,
seguindo o exemplo dalgunhas deputacions ao respecto.

En xeral, aumenta claramente a conciencia sobre as dificultades financeiras dos concellos,
sobre todo dos mais pequenos, e ponse de relevo que todo traspaso de competencias ou ser-
vizos ha de ir acompariada da sta correspondente prevision financeira. Poderiamos afirmar
que, desde unha perspectiva propia das politicas publicas, observamos un renovado impulso
do municipalismo, con frecuentes propostas de transferencia de competencias ou de procesos de
concertacion en politicas tan significativas como educacién, sanidade ou servizos sociais.
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Alguns elementos finais:

- O goberno local enfréntase ao futuro desde unha axenda de actuaciéns mais complexa
e heteroxénea do que o facia anos atras. O cambio de época no que estamos inmersos
resitUa a significacion e a capacidade de goberno dos concellos.

- A vida dos cidadéns e cidadas estd hoxe mais chea de incertezas e de dubidas sobre o
seu traballo, a sia familia e a sta vida do que o estaba hai uns anos. Estas incertezas
planean sobre a realidade social e afectan a vida de vilas e cidades. A politica ten que
ver hoxe en dia en vilas e cidades co dia a dia, con estilos e formas de vida.

- Os concellos e os seus equipos de goberno son os que desde posiciéns de primeira fila
deben xestionar e tratar de implicar conxuntamente a cidadania na gobernacién da vida
local e na resolucién duns problemas cada vez mais complexos e mais dificiles de resol-
ver desde os recursos e as estruturas de xestiéon de que dispofien os gobernos locais.

- O benestar individual e colectivo dos cidadans depende cada vez mais da capacidade
de servizo e da capacidade de xestionar servizos e recursos desde a proximidade dos
gobernos locais. Sen os concellos non hai benestar cidadén.

- O territorio é hoxe un elemento central na accién dos gobernos locais. Este territorio vén
definido tanto por elementos de proximidade como por elementos de conectividade.

- Gobernar hoxe en calquera cidade ou vila de Espaia require asumir mais interdepen-
dencias entre actores e niveis de goberno. Os concellos deben ser facilitadores, desde
as stas responsabilidades, do goberno compartido a nivel local. A accién publica é a
accioén conxunta de publico e privado no goberno da cidade.

- Os problemas da xente requiren politicas pensadas e xestionadas desde a proximidade,
con léxicas trasversais e con mecanismos e estilos de goberno e xestion participativos.
Fai falta sumar esforzos, xerar complicidades e consensuar procesos de avance no
marco dunhas opciéns estratéxicas definidas de xeito comunitario, aproveitando as
oportunidades da proximidade territorial.

Notas

1 Este relatorio baséase en reflexiéns, analises, estudos e traballos previos na Area de Goberno e Politicas Locais do conxunto de investiga-
dores que formamos o Institut de Govern i Politiques Plbliques da Universitat Autonoma de Barcelona. Este relatorio é pois froito dun
traballo colectivo. Unha primeira versién presentouse na Asemblea da Federacién Catala de Municipios en febreiro do 2006.
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Avaliacion das politicas e
practicas sobre os conflitos de
Intereses: un informe
comparativo

O artigo pretende exporier de forma sumaria os diversos enfoques e aproximacions que nove paises
da Unién Europea estdn usando para xestionar os conflitos de interese no sector publico. Para iso, des-
envélvese un marco conceptual no que se definen os conflitos de interese e se sitiian no conxunto das
politicas de prevencion e loita contra a corrupcion. Tamén se analizan as peculiaridades destas poli-
ticas dentro do conxunto de politicas ptblicas dos estados democrdticos e, fundamentalmente, com-
pdranse as estratexias de xestion dos conflitos de interese nos nove paises estudados, considerando
o0s seus instrumentos en torno a unha serie de variables prefixadas incluidos os mecanismos de detec-
cion, investigacion e sancion. Todo o artigo concliie cunha serie de recomendacions e propostas.&

& Palabras clave: corrupcion, conflitos de interese, Union Europea, politicas institucionais, sancion da

corrupcion
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INTRODUCION

Este artigo presenta unha perspectiva dos enfoques na xestién dos conflitos de intereses
no sector plblico en nove paises de Europa, dos cales seis son membros antigos da UE (Reino
Unido, Alemafia, Francia, Italia, Espafia e Portugal) e tres son novos membros (Letonia,
Polonia e Hungria).' O artigo preséntase en catro secciéns e un apéndice. A primeira seccién
presenta o marco conceptual e a definicién dos conflitos de intereses nos servizos publicos,
e tenta situar as politicas ao respecto dentro do marco de politicas mais amplas, especialmen-
te das orientadas a previr e combater a corrupcién. Explica tamén as razéns que gobernan
estas politicas, e a sa importancia para o funcionamento da democracia.

A segunda seccién parte da base de que as politicas sobre o conflito de intereses deben
ser relacionadas con teorias e enfoques mais amplos sobre politicas pablicas; porén, as poli-
ticas sobre os conflitos de intereses tefien trazos propios, que suscitan dilemas teéricos e prac-
ticos que cémpre analizar.

A terceira seccién resume os estudos dos nove paises e ilustra os puntos principais e as
dificultades que se atoparon para formular e levar & practica as politicas contra os conflitos
de intereses en cada pais. Inclie un balance das vantaxes e desvantaxes referidas & utilidade
dos instrumentos legais & hora de previr adecuadamente e xestionar as situaciéons nas que
realmente se dan conflitos de intereses. O artigo tamén aborda o razoamento subxacente &s
diversas politicas para desefiar e establecer restriciéns para as actividades, polo demais lexiti-
mas, econémicas, sociais e politicas dos cargos publicos, incluidos os politicos (no eido das
actividades econémicas e a transparencia) e dos funcionarios (no eido de actividades econé-
micas e implicacién en partidos politicos).

A cuarta seccién do artigo céntrase en recomendaciéns referentes as diversas opciéns
para formular e levar & practica este tipo de politica publica, e inclde as conclusiéns.
Finalmente, o apéndice examina sinopticamente os trazos comuns nas estruturas, mecanis-
mos e métodos utilizados para xestionar o conflito de intereses nos paises europeos seleccio-
nados. Tamén examina as grandes diferenzas en marcos legais, formas de posta en practica,
mecanismos de avaliacién e maneiras de cumprimento.

. MARCO CONCEPTUAL

Este artigo emprega principalmente como referencia conceptual a definicién xenérica de
conflito de intereses da OCDE, que é como segue: “un conflito de intereses implica un con-
flito entre o deber publico e o interese privado dun cargo publico, no que o interese privado
do cargo publico poderia influir indebidamente na realizaciéon das suas tarefas e responsabi-
lidades oficiais” (OCDE, 2004). Consideramos dentro do concepto amplo de conflito de inte-
reses non s as situacions onde se dd, de feito, un conflito inaceptable entre os intereses dun
cargo publico en tanto cidadan privado e o seu deber como cargo publico, senén tamén as
situacions nas que hai un aparente conflito de intereses e nas que hai un conflito de intere-
ses potencial. Dase un conflito de intereses aparente cando hai un interese persoal do que se
pode pensar, razoablemente, que pode influir nos deberes do cargo publico, ainda que de
feito non haxa tal influencia indebida ou non poida habela. A posibilidade de que xurda a
ddbida sobre a integridade do cargo e da sUa organizacién obriga a considerar que o confli-
to de intereses aparente é unha situacién que hai que evitar. O conflito de intereses poten-
cial pode ocorrer cando un cargo ten intereses privados que poderian xerar un conflito de
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intereses nalgiin momento futuro. Por exemplo, se nas semanas vindeiras o conxuxe do
cargo vai ser nomeado director ou presidente executivo dunha empresa implicada nunha
decisiéon tomada polo cargo e este esta ao corrente deste nomeamento. En consecuencia, a
definicion basica utilizada aqui parte da base de que unha persoa razoable e con principios
que cofecese todos os feitos relevantes concluiria que os intereses privados do cargo pode-
rian influir indebidamente na sta conduta ou nas stas decisions.

Cémpre entender tamén que o conflito de intereses non é o mesmo cé corrupcién: as
veces hai conflito de intereses e non hai corrupcion; as veces hai corrupcién e non hai con-
flito de intereses. Por exemplo, un cargo publico involucrado na toma dunha decisién na que
ten un interese privado pode actuar rectamente e de acordo coa lei, e por tanto non hai
corrupcioén; e un cargo publico pode aceptar un suborno (corrupcién) para tomar unha deci-
sion que tomaria de todas maneiras, sen que na sta accién intervifiese conflito de intereses
ningun. Pero tamén é certo que, a maioria das veces, cando aparece a corrupcion xa habia
un interese privado que influira indebidamente na accién do cargo publico; por tanto, é pru-
dente considerar que a prevencion do conflito de intereses é parte dunha politica mais ampla
para previr a corrupcién e combatela. Neste contexto, as politicas sobre o conflito de intere-
ses son un instrumento importante para edificar a integridade do sector publico e para defen-
der e promover a democracia.

As actitudes publicas cara a politica, os politicos, os partidos e os parlamentos reflicten
unha perda de confianza cada vez maior (Pharr e Putnam, 2000; Dalton, 1999); os datos
sobre a opinién publica contan claramente a historia desta perda de confianza. A desilusion
coa politica e os politicos é un feito case universal: nalgins paises, esta tendencia a insatisfac-
cion politica, ao receo cara aos lideres politicos e ao declive da confianza nos parlamentos
esté a debilitar o funcionamento da democracia e implica certo risco de fracaso democratico;
noutros paises € s unha expresion de fastio co sistema politico tradicional.

Unha das teses centrais deste artigo é que unha das principais razéns subxacentes a esta
tendencia tan preocupante é a corrupcion (Della Porta, 2000; Pharr, 2000). Pero para com-
prender esta afirmacion compre entender que € a corrupcion: se por corrupcién entendemos
s6 os subornos, na meirande parte dos paises europeos non seria a corrupcién a causa da des-
ilusion, porque o suborno dos cargos publicos non é unha practica habitual; pero a corrup-
cién non é s6 o suborno: a corrupcién é tamén a captura das politicas, o abuso de poder, o
financiamento ilegal dos partidos, a compra de votos, a promesa de favores, o trafico de
influencias... A corrupcién non é s6 o abuso ilegal do poder por parte dos cargos publicos en
beneficio dun interese privado directo: a corrupcién é tamén todo abuso do poder; e o inte-
rese privado implicado non é sé directo senén tamén indirecto, isto é, que poderia beneficiar
non sé ao cargo publico senén tamén ao partido politico que o nomeou.

A ausencia dun marco e un coflecemento integrais sobre as causas, consecuencias e natu-
reza da corrupcion significou que os sociélogos e os xuristas analizaron a corrupciéon nas
democracias occidentais desde unha 6ptica que apunta a lei penal. Por exemplo, de acordo
co informe de 2002 do Open Society Institute, a ausencia dese marco integral nos paises da
UE fixo que a comision definise a corrupcién desde unha perspectiva ‘subornocéntrica’. A
maioria das democracias occidentais non tefien unha taxa alta de corrupcién criminal; en
consecuencia, a corrupcion non se considerou un factor importante cando se analizou o des-
encanto politico nos paises mais desenvolvidos. Pero a corrupcién é mais cé suborno: a
corrupcién é a corrupcién da politica, é dicir, todas as acciéns nas que os axentes politicos
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(incluidos os cargos publicos) rompen as regras do xogo politico (democratico) e antepofien
os seus intereses a todo o demais (Villoria, 2006). Por exemplo, as regras do xogo politico
democrético establecen que os cargos publicos non deben abusar do seu poder para favore-
cer intereses privados directos ou indirectos. Non sé se da abuso de poder cando quebran-
tan a lei, sen6n tamén cando quebrantan as regras da ética publica para aumentar o seu
poder ou a sUa riqueza.

Tendo estes puntos en conta, cémpre dicir que a corrupcion é unha importante ameaza
para as instituciéns e os procesos democraticos; trae consecuencias negativas no politico, no
econdémico e no social. Politicamente, reduce a calidade da democracia e a actuacién gober-
namental, e crea un capital social negativo (Levi, 1996). Cando a corrupcién € alta non hai
igualdade politica: o tratamento de favor para os mais corruptos é a norma en certas demo-
cracias nas que as redes corruptas tefien o poder. Nos paises moi corruptos, aos politicos e
funcionarios corruptos interésalles que a Administracion publica non sexa eficiente, porque
poden ofrecer, selectivamente, proteccién contra estes atrancos. A corrupcién require con-
fianza entre os suxeitos que participan en intercambios ilegais, e esta confianza favorece o
espallamento de densas redes sociais; mais estas redes son sinénimo de clientelismo e subor-
nos (Della Porta e Vanucci, 1997): a corrupcién politica reproduce estas redes.
Economicamente, a corrupcién impide o desenvolvemento e detén o investimento; social-
mente, promove a desigualdade econémica e psicoléxica e estende unha confianza local e
particularizada (Rothstein e Uslaner, 2005). Esta confianza particularizada impide a creacién
dunha confianza xeneralizada e universal, e a confianza xeneralizada é esencial para a solida-
riedade social e a construciéon de politicas xustas. Resumindo, a insatisfacciéon do cidadéan co
funcionamento dos gobernos e os partidos politicos non tarda en se traducir nun declive da
satisfaccion coa democracia, nun declive da confianza xeneralizada e nun aumento da popu-
laridade dos candidatos populistas e os partidos extremistas.

Nun sistema democratico, a politica debe identificar e promover o interese xeral, respec-
tando as regras do xogo: os politicos farian ben en recordalo. Pero os cargos publicos tamén
deben recordar este principio cando participen na formulacién da politica, cando tomen
decisions, cando leven esas decisidns a practica ou cando as avalien. O descoido deste prin-
cipio, e as veces o seu esquecemento, é unha das causas da baixa confianza nas institucions
democréticas bésicas e unha das razéns mais importantes polas que a maioria dos cidadans
de certos paises democraticos non estan satisfeitos co funcionamento da stGa democracia.

Como podemos ver na taboa 1, a confianza nos parlamentos é baixa en todos os paises
europeos que se estudaron, pero tamén é verdade que os resultados non son iguais en todos
os paises. Obviamente, cando a corrupciéon, en forma de suborno, é alta nun pais, os resul-
tados dese pais no estudo son ainda peores ca os de paises que tradicionalmente tefien
menos corrupcion; e non son s6 peores en canto a confianza no parlamento, senén en canto
a satisfaccion co funcionamento da democracia (véxase a taboa 1).

administracion % cidadania. 221



Administracion&Cidadania. _1,/2006

Taboa 1. CONFIANZA NOS PARLAMENTOS, SATISFACCION CO FUNCIONAMENTO DA
DEMOCRACIA E PUNTUACIONS NO INDICE DE PERCEPCION DA CORRUPCION (IPC)
NOS NOVE PAISES ESTUDADOS E A REPUBLICA CHECA

Pais Moita ou Moi satisfeito, IPC, 2005
bastante bastante
confianza no satisfeito co

parlamento (%) funcionamento
da democracia
no meu pais (%)

Novos membros da UE

Letonia 26,3 28,2 4,2
Polonia 30,1 40,6 3,4
Hungria 32,6 31,6 5,0
Republica Checa 12,0 36,6 4,3
Membros antigos da UE

Reino Unido 34,1 44,4 8,6
Alemafa 34,2 72,8 8,2
Francia 38,8 45,5 7,5
Espafia 45,0 63,2 7,0
Portugal 43,7 72,3 6,5
Italia 33,2 34,6 5,0

Fonte: World Values Survey, 2000 e CPI, 2005 (Transparency International)

En conclusién, ainda que a corrupcién e os conflitos de intereses son conceptualmente
diferentes, compre que as politicas sobre os conflitos de intereses sexan parte dunha politica
mais ampla para previr a corrupcién e combatela. Porén, este non é o caso na maioria dos
membros da UE anteriores a 2004 que se estudan neste artigo, a non ser polo Reino Unido
e, ata certo punto, Alemaria (véxase mais abaixo). Esta practica puido ser influenciada polas
institucions da UE, especialmente a Comisién, durante o proceso de negociaciéon da adhe-
sién. Isto fai que nos preguntemos se, nas democracias consolidadas, a esixencia do estable-
cemento dunha politica anticorrupcién ampla non sera mais un ideal tecnocratico ca unha
realidade politica.

As politicas para previr a corrupciéon e combatela inclGen instrumentos e estratexias moi
diversos, que podemos organizar en catro grupos: estrutura, prevencion, deteccion e investiga-
cioén, e penalizacion.

Marco estrutural, que non sé inclte o compromiso politico e o liderado ético, senén tamén
as estratexias e politicas desefiadas para evitar as grandes desigualdades, construir unha con-
fianza xeneralizada e universal, espallar un capital social positivo e crear unha democracia de
alta calidade. Un marco estrutural sélido require certas condiciéns constitucionais, porque
unha democracia de alta calidade adopta os principios de control popular e igualdade politi-
ca. Estes principios poden dividirse en catro dimensiéns:

- elecciéns libres e limpas

- goberno aberto, transparente e responsable
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- dereitos e liberdades civis e politicos garantidos

- unha sociedade democratica, o cal inclle a representatividade dos medios e a sta acce-
sibilidade para diversos grupos sociais, a responsabilidade ante o publico das empresas
privadas poderosas, o caracter democratico da cultura politica e do sistema de ensino...

Instrumentos de prevencion, que inclien un marco legal efectivo, cédigos de conduta fac-
tibles, un sistema eficiente de responsabilidades, un funcionariado que progrese polos seus
propios méritos e mecanismos de socializacion profesional, especialmente en canto a valores
éticos e democraticos no sector publico

Instrumentos de deteccion e investigacion, que inclien un corpo coordinador que actie
como vixilante, lifias telefénicas para a denuncia confidencial, programas de proteccién de
confidentes e unha rede efectiva de fiscais publicos, inspectores xerais e interventores.

Instrumentos de penalizacién, con leis penais, sistemas disciplinarios, procedementos de
responsabilidade econémica e sanciéns administrativas.

Onde se sitGan as politicas de conflito de intereses no marco principal das politicas anti-
corrupcién? Xaora nos catro grupos: son parte do marco estrutural, porque estas politicas
axudan o sistema democratico a construir a confianza xeneralizada e a someter o goberno a
escrutinio; son parte da estratexia preventiva, porque as leis e estatutos sobre os conflitos de
intereses, os cddigos de conduta, as leis de incompatibilidade e outros instrumentos como as
regras de abstencion e retirada rutineira constitiien unha forma moi eficaz de previr a corrup-
cion; son parte da deteccién e investigacion da corrupcién, porque alglns instrumentos des-
tas politicas, como a declaracién de ingresos ou a declaracién do patrimonio da familia,
poden axudar moito na deteccién de practicas corruptas; e, finalmente, son parte dos instru-
mentos de penalizacién, porque nalglns paises existe un delito de conflito de intereses, e
noutros hai diversas sanciéns contra a vulneracién das leis e as normativas sobre o conflito de
intereses.

Os instrumentos mais importantes para previr e evitar os conflitos de intereses son:

I. Restriciéns sobre o emprego complementario

Il. Declaracién dos ingresos persoais

Il. Declaracién dos ingresos familiares

IV. Declaracién do patrimonio persoal

V. Declaracién do patrimonio familiar

VI. Declaracién dos obsequios

VII. Seguridade e control no acceso a informacién interna

VIII. Declaracién de intereses privados relevantes para a xestion das contratas

IX. Declaraciéon de intereses privados relevantes para a toma de decisions

X. Declaracién de intereses privados relevantes para a participacién na preparaciéon ou

prestacion de asesoramento sobre politicas
XI. Publicacién das declaraciéns de ingresos e patrimonio
XI1. Restriciéns e control dos negocios posteriores ao emprego ou actividades en ONG
XIII. Restriciéns e control sobre os obsequios e outras formas de beneficio
XIV. Restricions e control dos compromisos externos coincidentes (por exemplo, unha
ONG, unha organizacién politica, unha compafiia propiedade do goberno...)

XV. Abstencion (retirada rutineira das tarefas plblicas cando os cargos publicos entenden
que participar nunha reunién ou tomar unha decisién os poferia nunha situacion de
conflito)
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XVI. Restriciéns persoais e familiares sobre os titulos de propiedade de empresas privadas
XVII. Alleamento, por venda ou polo establecemento dun fondo de investimentos ou
acordos de xestion ‘cega’

Il. 0S CONFLITOS DE INTERESES COMO POLITICA PUBLICA

Esta seccion define as politicas sobre conflitos de intereses, os medios para situalas no pro-
grama gobernamental, a sda l6xica interna e as formas en que se expanden e desenvolven.
Nos paises estudados, os programas e as decisions sobre os conflitos de intereses inscribense
nun marco mais amplo destinado a previr a corrupcién e combatela: son politicas constitu-
cionais, posto que pretenden definir as regras do xogo (Lowi, 1972), proporcionando unha
defensa institucional contra patoloxias que son inherentes a calquera actividade politica ou
administrativa, especialmente o abuso de poder en beneficio propio, directo ou indirecto.

As éreas destas politicas son bastante limitadas, posto que con frecuencia as preparan
exclusivamente circulos pequenos, expertos e especializados. Este artigo non presenta unha
analise detallada dos procesos nos que se producen estes debates, ainda que a investigacion
existente demostra os trazos tecnocraticos e centralizados das discusions e interacciéns que
se dan para desefar as politicas anticorrupcion. En suma, polo xeral este é un proceso de cre-
acion de politicas no que participa pouca xente e no que hai moi pouca discusion aberta e
moitas compensacions ocultas, especialmente cando hai que redactar as normativas e leva-
las & practica.

No marco da teoria do ‘cubo do lixo’, John Kingdom propén, no seu moi citado Agendas,
Alternatives and Public Policies (1995), que para que un problema socialmente importante
pase a ser tema para unha politica pUblica compre a confluencia de varios ventos, e que ‘se
abra unha fiestra de oportunidade’. Certos sucesos poden xerar estas correntes ou dinamicas,
e talvez facelas converxer nun punto determinado: esta confluencia crea a posibilidade de
que o goberno se ocupe dun tema. Hai tres dinamicas ou correntes, auténomas entre si, que
poden converxer ou non: a dos problemas, a da politica, cos seus intereses e os seus xogos
de poder, e a das politicas que propofien solucidns técnicas relevantes a problemas publicos.

Esta ‘fiestra de oportunidade’ non permanece aberta moito tempo; se quen esté interesa-
do no problema non entra rapidamente por ela, o espazo pode ser ocupado por un proble-
ma diferente. As fiestras péchanse se novos problemas ocupan o marco e se os que se preo-
cupaban polo problema anterior non foron rapidos dabondo como para metelo pola fiestra
mentres estivo aberta. A fiestra péchase tamén cando se pensan medidas pero non se toman
decisiéns, € dicir, se os participantes ‘senten’ que o problema esta a ser abordado pero non
se xeran respostas institucionais. A fiestra péchase tamén se mudan os participantes princi-
pais sen que aparezan inmediatamente substitutos axeitados, ou se as decisions que se toma-
ron inicialmente fracasan.

Os respectivos casos dos nove paises estudados amosan que, malia que en todos eles se
promulgaron normativas, na maioria dos casos as respectivas fiestras de oportunidade pecha-
ronse antes de que a politica sobre conflitos de intereses fose adoptada e levada a practica
ata as Ultimas consecuencias.

A primeira vista, a anélise dos programas e politicas destes paises mostra un feito sorpren-
dente, que refuta a teoria da ‘fiestra de oportunidade’: moitas veces as reformas aparecen sen
un ‘problema preexistente’, é dicir, sen que se desen escandalos de corrupcién o bastante
grandes como para xerar unha consciencia social tan estendida e intensa que puidese crear
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e soster o pulo para que se desen esas reformas. Noutros casos, os escandalos estiveron pre-
sentes e foron un elemento do proceso de creacién da politica. En dltimo lugar, nalgtns dos
paises a corrupcion é un fenémeno establecido, e non produce, agés ocasionalmente, escan-
dalos que haxa que ter en conta, sen6n un fluxo constante de pequenas informaciéns que
circulan e rematan por influir nunha opinién publica que cada vez ve a politica e os politicos
con mais cinismo, dando pé a unha actitude do tipo ‘xa non nos choca nada’. Resumindo, a
existencia ou non dun ‘problema’ non sempre foi un elemento indispensable do proceso de
creacion da politica.

Porén, os instrumentos necesarios estiveron sempre en mans dos axentes politicos: desde
hai anos, unha fonte constante de presion a prol da reforma na érea dos conflitos de intere-
ses foi a existencia dun gran nimero de respostas e instrumentos técnicos listos para utilizar
(March e Olsen, 1989).

A politica sempre foi un estimulo para os programas sobre os conflitos de intereses e con-
tra a corrupcién, ben porque o acceso & Unidn Europea era unha importante meta politica,
e as politicas anticorrupcién eran parte do compromiso que habia que adoptar, ou ben por-
que algin escandalo impuxo a necesidade de relexitimar o sistema politico por medio de
medidas simbdlicas desta indole; e tamén porque alglins axentes importantes conseguiron
artellar unha ‘coalicién de defensa’ o bastante forte arredor da idea do bo goberno, que a
coalicién oposta non foi quen de evitar (Sabatier, 1999).

O éxito na inclusién dun tema para unha politica no programa do goberno non prevén
as tensions na sGa posta en practica. Nos casos nos que se deu unha coalicién de defensa
forte e unida, a posta en practica das politicas e dos programas tivo certo éxito; onde non se
cumpriu esta condicién, esta posta en practica adiouse constantemente ou, simplemente, fra-
casou.

A importancia da ‘dependencia do proceso’ debe ser salientada: o nivel de corrupcion fai
que sexa facil ou dificil construir unha coalicién de defensa arredor da idea de bo goberno.
Canto maior é o nivel de corrupcién, mais doado é construir unha coalicién; porén, o rever-
so disto é que canto maior é o nivel de corrupcién, mais dificil resulta promulgar regras ‘sen
trampas’ e, sen dubida, fai que pofielas en practica sexa mais dificil, posto que o regulamen-
to destas medidas esta concibido para que fracase (‘regras con lagoas intencionadas’ ou
‘trampas’).

Cales son os motivos da existencia, frecuentemente dificil e precaria, das normativas sobre
conflitos de intereses? Thomas Schelling, recente premio Nobel de economia, estudou o
incoherente comportamento dos seres humanos, especialmente en relacién coas stas dificul-
tades para aceptar o adiamento das recompensas que cren merecer, e concibiu o que deno-
mina ‘loita intima polo autocontrol’. Este termo quere explicar o motivo para esas incoheren-
cias. Os seres humanos compértanse como se ddas persoas diferentes estivesen tomando
decisiéns, de acordo con dous momentos moi diferentes: cando pensamos friamente no que
cémpre facer e cando temos que facelo (Schelling, 1984).

Para os nosos propositos, isto quere dicir que dentro dun mesmo lider politico ou alto
cargo con poder de decision actian ddas persoas diferentes. Mentres traballaba na oposicion,
era un individuo racional e patriético que avogaba pola adopcién de politicas e normativas
mais estritas sobre os conflitos de intereses; unha vez no goberno, transférmase noutra per-
soa, adiando as decisiéns que limitan o uso dun cargo publico en beneficio propio, ainda que
se decata de que ese adiamento prexudica o seu pais e deslexitima a politica. O primeiro indi-
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viduo actla racionalmente, adoptando o mellor para o seu pais e o ben comun; o segundo
actlia egoistamente, procurando o que cre que é mellor para el, para fortalecer a sta rede de
apoios politicos, comprar apoios ou evitar conflitos cos seus partidarios. Con frecuencia, os
seguidores e os partidarios rexeitan as normativas sobre conflitos de intereses porque consi-
deran inaceptable que o regulamento os obrigue a ser mais transparentes e a se expofier mais
ao escrutinio do publico, dos medios e da oposicion.

As actuais dificultades para formular e levar a practica politicas sobre conflitos de intere-
ses estan frecuentemente relacionadas con esta dicotomia interna, case psicoléxica, pero
mais a mitido tefien que ver co conflito entre dous bandos morais na politica: un que repre-
senta imperativos morais racionais e outro que representa intereses egoistas e sen vision de
futuro. Este bando non adoita presentar explicitamente os seus puntos de vista, senén que
usa unha retérica baseada nos enormes custos das medidas sobre conflitos de intereses para
a economia do pais; as insuperables dificultades que estas medidas crearian para atraer indi-
viduos de valia desde o sector privado ao publico; ou a tendencia aos comportamentos irres-
ponsables que se da na oposicion e nos medios & hora de difundir arteiramente os conflitos
de intereses das persoas no poder, ‘desviando’ asi a opinion publica dos ‘verdadeiros’ proble-
mas do pais.

No outro bando, os partidarios dunha normativa sobre conflitos de intereses mais forte
desexan preservar os bos principios do goberno democratico dos devastadores efectos das
influencias, o clientelismo e mais a corrupcién. Porén, tefien un grande atranco que superar
para ter éxito, a saber, que as politicas anticorrupcién xeran beneficios difusos e custos con-
centrados (Goma e Subirats, 1998); os seus resultados son dificiles de prever e xulgar, e s6
son visibles a longo prazo. Ademais, as politicas preventivas tefien éxito se minimizan a pro-
liferacion de escandalos: se s6 se dan escandalos menores, ou ningiin en absoluto, estas poli-
ticas pasan desapercibidas; mais os custos destas politicas son moi visibles: molestos impre-
sos que cubrir, mais controis burocraticos, unha maior sensacion de estar baixo vixilancia,
mais tramites burocréticos, o uso impropio de certa informacién persoal por parte dos
medios ou da oposicion, etc.

Se nun momento dado o panorama politico estd dominado por unha coaliciéon oposta as
politicas anticorrupcién, aparece un problema que é unha trampa social: se os que seo puxe-
sen as politicas anticorrupcién fosen cidadans correntes, o Estado poderia adoptar unha pos-
tura paternalista, similar ao paternalismo libertario descrito por Susstein e Thaler (2003), para
axudar a que eses cidadans contumaces adoptasen actitudes mais racionais, social ou indivi-
dualmente. O Estado poderia promover e utilizar politicas similares as que se usan para que
os individuos deixen de fumar ou de xogar de forma compulsiva. Pero que se fai cando é o
propio Estado, mediante os seus representantes, o que adopta actitudes irracionais? En prin-
cipio, parece que sé a presion externa, internacional, pode ter impacto.

Pédense distinguir dous grupos nos paises estudados neste informe. Un intégrano os pai-
ses aos que se lles esixiu que as sUas politicas anticorrupcién —incluindo os conflitos de inte-
reses— tivesen unha calidade, eficacia e coherencia aceptables se querian entrar na Unién
Europea en 2004. O outro esta composto por paises que xa eran membros da Unién Europea
antes de 2004 e que fixeron axustes nas stas politicas contra a corrupcién e os conflitos de
intereses para estar ao dia coas stas propias realidades internas e cos desenvolvementos inter-
nacionais, cofiecidos principalmente grazas & OCDE. Hai semellanzas entre os dous grupos,
o cal demostra que hai un certo grao de converxencia nos seus enfoques politicos e norma-
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tivas. Unha das razons desta converxencia, ademais dunhas tecnoloxias da informacién cada
vez mais poderosas que facilitan o intercambio de informacién e a comunicacién rapida, é a
tendencia ao isomorfismo organizativo.

As teorias sobre o isomorfismo organizativo (DiMaggio e Powell, 1983) afirman que as
organizacions forman redes en areas nas que se agrupan arredor de ambitos de referencia:
nestes Gltimos xa existen certos arranxos e regulamentos institucionais. De acordo con estas
teorias, todas as organizacions publicas pertencerian ao mesmo grupo; isto explica por que
os reformadores da Europa central e oriental se inspiraron en soluciéns que xa se probaran
con éxito no seu grupo, é dicir, nas administraciéons dos estados membros da Unién Europea.

Canto maior sexa o grao de institucionalizacion do grupo, maior seréa o grao de isomor-
fismo. En certos paises desenvélvese unha especie de isomorfismo coactivo, nos gobernos
subnacionais que estan baixo a presién da burocracia central. Ao mesmo tempo, as burocra-
cias centrais tamén estan expostas a presién de grupo das organizacions multilaterais inter-
nacionais, que promoven a xeneralizacion por todos os paises de politicas consideradas o bas-
tante boas (con frecuencia denominadas ‘as mellores practicas’). O isomorfismo tamén o
fomenta o constante fluxo de informacién técnica desde as organizaciéns internacionais as
administraciéns nacionais por medio de consultores, mesas redondas, revisions paritarias, etc.
Todo isto xera unha presién normativa, € dicir, un conxunto de valores, métodos de traballo
e mecanismos para avaliar lexitimamente o exercicio e os criterios cognitivos que se conside-
ran lexitimos, e que os burdcratas tratan de adoptar nas sGas areas de traballo ou actividades
nas instituciéns nacionais.

O isomorfismo explica as politicas e os programas que se estableceron en diversos paises
para previr o conflito de intereses. Nos novos membros da Unién Europea, a ambiciéon de
seren admitidos actuou como un forte factor coactivo para instaurar e formar as stas politi-
cas e 0s seus programas contra a corrupcion e os conflitos de intereses, porque estes eran
parte dos requisitos para a admisién. Nos membros anteriores a 2004 os regulamentos e pro-
gramas sobre os conflitos de intereses son sobre todo consecuencia de presiéns normativas
nacionais e internacionais que precipitaron os movementos de reforma.

As diferentes orixes das presiéns para a reforma produciron consecuencias de importan-
cia: as politicas impostas tefien menos posibilidades de ser levadas & practica, porque quen
aplica a presion tende a non ter en conta as carencias institucionais e culturais que existen en
cada contexto. As politicas promovidas internacionalmente contra a corrupcién e os conflitos
de intereses encaixan bastante ben nas sociedades posmaterialistas, pero non o fan nas socie-
dades onde ainda predominan os valores de subsistencia (Inglehart, 1998). A préxima sec-
cién presenta un informe dos elementos comins e diferentes que se atopan en cada un dos
paises estudados neste artigo.

lll. ELEMENTOS UNICOS OU INNOVADORES DO PROGRAMA DE CADA PAIS

No apéndice estidanse as coincidencias e diferenzas amplas en marcos legais, medios
para levalos a practica, mecanismos de avaliacion e formas de impor o cumprimento destas
medidas en cada pais. Ademais da vision xeral destas coincidencias e diferenzas, presentamos
agora os elementos Gnicos ou innovadores do programa de cada pais. Tentaremos amosar
tamén o razoamento subxacente as diversas politicas.
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Reino Unido

O regulamento britanico sobre conflitos de intereses é o mais antigo: a Prevention of
Corruption Act data de 1889. O enfoque britanico baséase na idea de que os conflitos de inte-
reses son un aspecto das normas éticas do sector publico; os sete principios da vida publica
aplicanse a todos os que traballan no sector publico, e o Comité de Normas sobre a Vida
Pdblica emite recomendacions que valen para todos eles. Ainda que non hai una Unica nor-
mativa que se ocupe do conflito de intereses para todos os servizos publicos, hai sete princi-
pios da vida publica que son a referencia comun pola que se xulgan as normas da vida puabli-
ca: os sete principios foron adoptados por sucesivos gobernos. Dada a sta importancia, é bo
enumeralos todos:

Desinterese. Os cargos publicos sé6 deben tomar decisiéns en nome do interese xeral. Non
deben tomalas para gafar beneficios, econémicos ou doutra indole, para eles mesmos,
as stas familias ou os seus amigos.

Integridade. Os cargos publicos non se deben pofier baixo a obriga, econémica ou dou-
tra indole, de individuos ou organizaciéns que poidan influir na realizacién das sdas
tarefas oficiais.

Obxectividade. Ao levar a cabo operaciéns publicas, incluidos os nomeamentos publicos,
a concesién de contratas, ou a recomendacién de individuos para gratificaciéns e bene-
ficios, os cargos publicos faran as stas escollas baseandose nos méritos.

Responsabilidade. Os cargos publicos son responsables ante o publico das stas decisiéns
e acciéns, e tefien que se someter a calquera forma de escrutinio que se considere opor-
tuna para o seu traballo.

Transparencia. Os cargos publicos deben ser tan francos como sexa posible con respecto
a todas as decisions e acciéns que acometan. Deben xustificar as sias decisiéns e non
restrinxir a informacién mais ca nos casos en que o interese xeral asi o requira.

Honestidade. Os cargos publicos tefien o deber de declarar calquera interese privado rela-
cionado coas sUas tarefas publicas e de tomar medidas para resolver calquera conflito
que xurda de maneira que o interese xeral resulte protexido.

Liderado. Os cargos publicos deben promover e apoiar estes principios por medio do lide-
rado e o exemplo.

O Comité de Normas sobre a Vida Plblica (unha comisién permanente do parlamento)
examina as preocupaciéns do momento sobre a conduta de todos os traballadores publicos
(cargos de goberno central e local, deputados, a sanidade publica e 6rganos publicos non
departamentais), incluindo os acordos relativos as actividades econdémicas e comerciais, e
emite recomendaciéns sobre calquera cambio que se precise facer para manter os estanda-
res mais altos de correccién na vida publica.

Tamén é particular a resistencia a exixir a declaracién dos ingresos e o patrimonio perso-
ais e familiares e a publicacién destas declaraciéns: no Reino Unido non existe a obriga xeral
de declarar ingresos e patrimonio, e o motivo € evitar a intromisién na intimidade que impli-
can tales obrigas. O enfoque britanico baséase na idea de que todo traballador publico debe
declarar todo interese, pecuniario ou mesmo non pecuniario, do que se poida cabalmente
pensar que inflGe nas sas acciéns. No sistema britanico, as claves son a transparencia e a res-
ponsabilidade persoal.
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Portugal

O enfoque portugués ten semellanzas co britanico, pero tamén ten varias medidas que
non protexen demasiado a intimidade, como por exemplo a declaracién e publicacién dos
ingresos e o patrimonio. O motivo deste enfoque tan severo é a insatisfaccién social causada
polos casos de corrupcién que se descubriron en Portugal en anos recentes, e a suspicacia
sobre a capacidade da administracién e do poder xudicial para actuar con eficacia.

Un trazo interesante do caso portugués son os impedimentos que se pofien as empresas
das que son accionistas os cargos publicos, persoalmente ou a través dos seus familiares pré-
ximos, se posten mais dun 10% do seu capital. Neses casos, as empresas non poden conco-
rrer a contratas de fornecementos ou servizos ao Estado ou outras organizaciéns publicas. En
Portugal, coma no Reino Unido, sempre que un deputado presenta un proxecto de lei, ou
participa nunha actividade parlamentaria, sobre asuntos nos que ten algun tipo de interese
privado, directo ou indirecto, que se poida ver afectado pola decisién do parlamento, esta
obrigado a declaralo de anteman.

Pero o trazo mais rechamante do enfoque portugués é o papel do Tribunal Constitucional
no control e deteccién de conflitos de intereses nos servizos publicos: o principal elemento
do control xeral de que non se dean incompatibilidades nin impedimentos nos cargos publi-
cos é unha declaracién destes ante o tribunal. Nesta declaracién deben garantir a inexisten-
cia de incompatibilidades e impedimentos, referindose claramente a todos os cargos, fun-
ciéns e actividades profesionais que desempefia, asi como as acciéns que poida posuir; esta
declaracién debe ser remitida ao Tribunal Constitucional nun prazo de sesenta dias desde a
toma de posesién. Ao tribunal correspéndelle examinalo, comprobalo e, no seu caso, aplicar
as sanciéns previstas pola lei para o suposto de infraccién ou desprezo das normas sobre
incompatibilidades. Se os cargos non presentan esta declaracién, o Tribunal Constitucional
notificalles que dispofien dun prazo adicional de trinta dias para facelo; en caso contrario,
perden o seu posto. Para aumentar a eficacia do sistema de control, a lei establece tamén que
os secretariados nos que desenvolven o seu labor os cargos deben notificar ao Tribunal
Constitucional os nomes destes e mais a data na que toman posesién do seu posto.

Letonia

En Letonia, os regulamentos sobre os conflitos de intereses son parte dunha politica mais
ampla para previr a corrupciéon e combatela. O enfoque letén baséase na existencia dunha
oficina moi poderosa para detectar, investigar e xulgar os casos de corrupcion. Letonia é un
pais que sufriu altos niveis de corrupcién; para reducilos e atinxir unha correcta incorporacién
& Unién Europea, o goberno introduciu unha ampla estratexia para previr a corrupciéon e
combatela. O que distingue a Letonia doutros paises € a estratexia e o papel da Oficina para
Detectar e Combater a Corrupcién: a Oficina é unha institucién interesante con amplos pode-
res, malia non ter o persoal suficiente e non ser completamente independente. Asi, por exem-
plo, o director da Oficina € nomeado por un periodo de cinco anos, pero pode ser destitui-
do polo parlamento se asi o recomenda o gabinete ministerial, e tanto os funcionarios das
oficinas central e local coma os directores das delegacions territoriais da Oficina son nomea-
dos, e poden ser destituidos, polo director seguindo uns criterios amplos. As prerrogativas da
Oficina inclGen entre outras:
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O desenvolvemento dunha estratexia anticorrupcion e o desefio dun programa nacional
anticorrupcién, que despois é aprobado polo gabinete ministerial.

A coordinacién da cooperacién entre as institucions indicadas no programa nacional para
asegurar a posta en practica do programa.

O control do cumprimento da lei “Para a prevencion do conflito de intereses nas accions
dos funcionarios do Estado” e doutras restricions adicionais regulamentadas para os
funcionarios do Estado.

O estudo das queixas e informes emitidos dentro da sta xurisdicion e levar a cabo as com-
probaciéns suxeridas polo presidente de Letonia, o parlamento, o gabinete ministerial
e o Fiscal Xeral do Estado.

A compilacién e anélise dos resultados destas comprobaciéns, da informacién contida nas
declaraciéns presentadas polos funcionarios do Estado, das infracciéns que poidan con-
ter estes informes ou o non cumprimento das restriciéns ditadas pola lei.

O exame das declaraciéns dos cargos publicos no marco da lei “Para a prevencién do
conflito de intereses nas accions dos funcionarios do Estado”.

A presentacion de cargos de responsabilidade administrativa e a imposiciéon do castigo
nos casos de violacién administrativas na area de corrupcién, tal como prevé a lei penal.

A investigacion e as acciéns operativas para descubrir delitos na area de corrupcién no
funcionariado nacional, tal como prevé a lei penal.

O control para se asegurar de que as organizacions politicas (partidos) cumpran coas nor-
mas sobre financiamento de partidos.

Francia

O elemento mais distintivo do enfoque francés é a sGa marcada preocupacién coas acti-
vidades levadas a cabo polos traballadores plblicos apds o seu paso pola administraciéon. Os
funcionarios tefien prohibido traballar en empresas que estivesen baixo o seu control nos ulti-
mos cinco anos. As sanciéns penais contra a procura do interese privado é outro trazo distin-
tivo do sistema francés. En Francia hai un regulamento moi interesante sobre os conflitos de
intereses dos funcionarios.

Probablemente Francia tefia o mellor regulamento sobre as actividades posteriores dos
traballadores publicos; ten tamén un sistema moi estrito de incompatibilidades cos servizos
publicos. O control e a deteccién das incompatibilidades e as actividades posteriores |évase
a cabo mediante un control xerarquico. Pero tamén hai tres comisiéns de ética profesional
(unha para a Administracion central, outra para a Administracién local e rexional e outra para
a sanidade publica) que tefien que ser consultadas antes de que un funcionario deixe a admi-
nistracién e pase a traballar no sector privado. Estas comisiéns tefien a potestade de abrir un
procedemento para reunir todos os feitos relevantes e, despois de escoitar a todas as partes
interesadas, emitir unha resolucién non obrigatoria sobre a consulta; a resolucién enviase &
autoridade administrativa que ten a responsabilidade legal de tomar a decision: esta resolu-
cién pode declarar o posto no sector privado compatible, incompatible ou compatible baixo
certas circunstancias.

Outro trazo interesante do sistema francés é a existencia dun delito especifico relaciona-
do cos conflitos de intereses: a procura ilegal de interese. Calquera funcionario ou emprega-
do publico pode ser acusado deste delito se acepta un posto nunha empresa que estivese
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baixo a sta supervisién nos Ultimos cinco anos; é tamén delito que un cargo publico (inclui-
dos os electos) tefa, reciba ou mantefia un interese nunha empresa baixo supervision. Porén,
a normativa sobre o conflito de intereses e incompatibilidades para os cargos electos e os
politicos € moi permisiva, e o sistema de control e deteccién admitiria algunhas melloras.

Hungria

Hungria ten un sistema completo e detallado de regras e normas sobre as incompatibili-
dades, pero non posle unha normativa sobre os conflitos de intereses, nin a entidade inde-
pendente que se precisa para detectar e investigar con imparcialidade os conflitos de intere-
ses. O enfoque hingaro é principalmente xuridico, e baséase na instauracién de leis e regu-
lamentos para previr a corrupcién e combatela.

Ap6s analizar o sistema hingaro é evidente que hai certa influencia francesa nos regula-
mentos; por exemplo, é compatible un cargo local electo co cargo de membro do parlamen-
to (recordando ao Cumul de mandats francés): os alcaldes poden ser elixidos deputados. En
2004 Hungria estableceu un érgano consultivo, chamado “Corpo consultivo para a vida
publica sen corrupcién”, moi parecido nas slas funciéns ao organismo francés “Service cen-
tral de prévention de la corruption”. A maneira en que estan reguladas as incompatibilidades
dos funcionarios é interesante: de acordo coa lei hai tres tipos de funcionarios (funcionarios
comdns, funcionarios que traballan en servizos puiblicos como a sanidade ou a educacién e
funcionarios que traballan na seguridade publica), e cada un ten o seu propio regulamento;
o problema desta opcién son as inconsistencias e contradiciéns entre regulamentos. Un trazo
interesante do sistema hlngaro é que un funcionario non pode traballar nunha area ou ser-
vizo na que hai intereses familiares; evidentemente, esta incompatibilidade sé se da cando o
funcionario ten responsabilidades de control ou supervisién desa area. Mais, como apunta-
mos antes, os principais problemas deste enfoque son a falla dun regulamento especifico
sobre conflitos de intereses e a falla de independencia dos organismos encargados da detec-
cién e da investigacién dos conflitos de intereses.

Polonia

Dos paises estudados neste informe, Polonia é o que ten unha percepcién da corrupcion mais
alta. Os motivos son complexos e dificiles de resumir, pero hai un que cémpre ter en conta: a
sociedade polaca non relaciona a corrupcién co conflito de intereses. Isto é probablemente unha
das razéns polas que o sistema legal trazado ainda non foi completamente levado & practica e
existe certa impunidade nos casos nos que os cargos publicos quebrantan as normas sobre con-
flitos de intereses. Precisanse melloras sociais e lexislativas, e o novo goberno debe acometelas.

Segundo o indice de percepcién da corrupcién de 2005 de Transparency International,
Polonia ten unha puntuacién de 3,4 sobre dez, o que implica corrupcién bastante alta. Estes
datos explican a importancia dunha estratexia completa contra a corrupcién en Polonia: esta
estratexia existe, e as politicas sobre conflitos de intereses entran dentro desta estratexia
ampla. Xaora, o marco das politicas sobre conflitos de interese esta dado por diversas leis e
outros instrumentos que gobernan distintos aspectos da Administracion publica e as activi-
dades de certas categorias de funcionario e dos funcionarios en xeral. As emendas para porfier
ao dia a lexislacion existente comezaron en 1990, mentres que a maioria das novas normas
lexisladas se puxeron en practica desde 1997: agora pédese dicir que o marco legal polaco
sobre os conflitos de intereses esta completo e detallado.
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Resulta interesante o sistema de recusacion ou ‘abstencién’ detallado no Cédigo de proce-
demento administrativo, porque contempla a posibilidade de impedir que un cargo publico
de imparcialidade cuestionable participe nun caso (suspensién). E probable que a lista de
motivos para a suspension contida na lei estea incompleta, e o uso da mesma lei sexa restrin-
xido, pero é un regulamento interesante. Tamén son interesantes as prohibicions especificas
sobre procedementos de adquisiciéon publica, que impiden que un funcionario actde en
nome dun ordenante. Por Gltimo, é salientable o procedemento de revelacién de intereses
privados para os funcionarios, que ten tres pasos: antes, durante e despois do emprego. Con
todo, ainda que o sistema legal sexa completo e detallado, a politica de conflito de intereses
non funciona: cal é o problema? Hai dous erros importantes no enfoque polaco: as leis ainda
non se puxeron totalmente en practica, e non hai un organismo independente e especifico
encargado de detectar e investigar os conflitos de intereses. O novo goberno deberia mati-
nar no establecemento dun sistema de inspeccién efectivo, un centro de coordinacién que
puidese vixiar a posta en practica dos programas, e unha definicion clara do regulamento, as
sancions e a autoridade encargada de impor esas sancions.

Alemaria

O modelo aleméan é un bo exemplo dunha aproximacién xuridica ao problema dos con-
flitos de intereses; obviamente, precisase unha lei administrativa moi desenvolvida e sofistica-
da para introducir unha aproximacién asi noutro pais.

O enfoque aleman é sinxelo, baseado principalmente na idea de que todo cargo publico,
especialmente cando actla nun procedemento administrativo, debe informar de calquera
interese privado (pecuniario, ou mesmo non pecuniario) do que se poida cabalmente pensar
que inflde nas sdas acciéns publicas. S6 o director do departamento ou corpo xerarquica-
mente superior pode decidir se se exclie ou non a persoa que declarou ese nesgo; se a per-
soa é excluida dun procedemento administrativo, xa non pode participar en ningunha acti-
vidade que puidese influir na decision.

Ademais, tres trazos salientables do sistema aleman son:

A importancia do sistema xuridico: é imposible entender o modelo aleman sen ter en
conta que Alemafa é un Estado de dereito (Rechtstaat). As stas politicas baséanse en princi-
pios legais e deben desenvolverse de acordo co sistema legal. Para o tema que nos ocupa, o
principio mais importante é que a lei debe ser aplicada en igualdade e os procedementos
deben ser xustos. A relacién entre Administraciéon publica e individuo réxese pola obriga da
administracién de axudar o individuo a exercer os seus dereitos.

Como no Reino Unido, non s6 é importante evitar calquera conflito de intereses, sen6n
tamén evitar dar a impresién dese conflito. O cargo publico ten a obriga de evitar todas as acti-
vidades que puidesen dar a impresiéon de que esta disposto a violar as leis ou os seus deberes.

Todas as decisiéns dos tribunais e da Administracién publica que interfiran cos dereitos e
as liberdades deben estar xustificadas: esta xustificacién require que o xuiz ou o cargo publi-
co tefien que deixar constancia escrita do que van decidir, “funcién dunha advertencia” ou
“control de si mesmo”.

Para garantir o principio de igualdade e evitar dar a impresién dunha conduta impropia,
o modelo aleman estableceu un sistema minucioso de recusacién e abstencién. Todas as per-
soas que actlen en nome da administracién deben ser excluidas dun acto administrativo ou
un contrato administrativo cando, por exemplo:
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- estean involucradas no procedemento administrativo en nome da administracion e

tamén como parte interesada.

- sexan familiares dunha parte interesada no procedemento administrativo.

- actien no nome dunha parte interesada no proceso administrativo.

- sexan familiares de alguén que esta a actuar en nome dunha parte interesada no proce-

demento administrativo.

- sexan empregados dunha parte interesada no procedemento administrativo. Estas nor-

mas evitarian todo conflito de lealdade e intereses.

- emitisen un ditame pericial sobre temas relevantes para a decision do procedemento

administrativo.

En Alemaria, a deteccién dos conflitos de interese baséase no control xerarquico e no
dereito do cidadéan a apelar: se unha persoa cre que no procedemento participou un cargo
publico parcial, pode apelar; e se ten razén, a decision ou o resultado do procedemento é ile-
gal e carente de valor. E, por Gltimo, o cargo publico involucrado sé se enfronta a consecuen-
cias penais ou disciplinarias se a violacién do regulamento sobre conflitos de intereses foi
intencionada ou froito da neglixencia.

Italia

De entre os paises mais desenvolvidos, Italia é o que ten a maior percepcién da corrupcion.
Ten tamén outro trazo especifico: o home mais rico do pais, propietario do grupo de comuni-
caciéns mais importante, foi elixido primeiro ministro ddas veces nos Ultimos anos e é ainda o
lider do partido mais votado en Italia. Ademais, a maior parte do emprego publico foi privati-
zado e suxeito a negociacion colectiva desde 1993, ainda que os deberes dos empregados
seguen definidos unilateralmente polo sector publico, de acordo co artigo 54 da Constitucién,
que afirma que os cidadans a quen se lles confien funciéns publicas deben levalas a cabo con
disciplina e honor. Os convenios colectivos son os responsables de definir as faltas e as medidas
disciplinarias, e non adoitan contemplar sanciéns para os conflitos de intereses.

Italia é o exemplo mais evidente das consecuencias negativas derivadas da ausencia dun
regulamento completo sobre conflitos de intereses. Italia ten unha normativa aceptable sobre
conflitos de intereses para os funcionarios, os xuices e os cargos electos locais. Por exemplo,
o Cédigo de conduta dos funcionarios, instaurado por un decreto do Ministerio de
Administraciéns Pdblicas o 28 de novembro de 2000, di que “o empregado mantera unha
postura de independencia para evitar tomar decisiéns ou levar a cabo actividades relaciona-
das coas sGas tarefas en situaciéns de conflitos de intereses reais ou aparentes. Non levara a
cabo ningunha actividade que entre en conflito co correcto desempefio das tarefas asociadas
ao seu traballo, e tomard medidas para evitar situaciéns e condutas que poidan prexudicar
os intereses ou a imaxe da Administracién publica” (art. 2.3); “o empregado absterase de
participar en decisiéns ou actividades que poidan afectar os seus intereses ou os dos seus
familiares e seres préximos” (art. 6.1).

Porén, a ausencia dunha normativa para os membros do parlamento, incluindo o primei-
ro ministro, produciu distorsiéns moi serias na democracia italiana: os problemas vifieron da
eleccién como primeiro ministro do home mais rico de ltalia, propietario do grupo de comu-
nicacién mais importante. Hai dous anos, apds un longo periodo de debates e discusiéns
entre os politicos e a opinién publica, o problema do conflito de intereses entre cargos poli-
ticos e o desempefio de diversas actividades e profesions foi abordado nunha lei: a Lei nime-
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ro 215 do vinte de xullo de 2004, que entrou en vigor o dous de setembro de 2004. En vir-
tude desta nova lei, no exercicio das sUas tarefas, os politicos deben preocuparse unicamen-
te dos intereses publicos e, en consecuencia, en caso de conflito de intereses, deben abster-
se da actuar e de participar nas resoluciéns de comités politicos. De conformidade coa nova
lei, a Autoridade de Competencia ltaliana, e a Autoridade Italiana de Comunicaciéns para os
casos especificos de conflito de intereses no eido das comunicaciéns, encargase de controlar
e evitar os conflitos de intereses. O alcance destas funciéns de control e prevencion esta deli-
mitado polos artigos 1, 2 e 3 da lei.

O artigo 1 afirma que o primeiro ministro, os ministros, os secretarios de estado e os comi-
sarios extraordinarios de goberno son “membros de goberno”, e son polo tanto os destina-
tarios da lei. O artigo 1 (1) tamén impén aos membros do goberno a obriga de dedicarse
exclusivamente a “traballar para os intereses publicos”, e prohibelles “levar a cabo calquera
acto e tomar parte en calquera decisién colectiva en situaciéns de conflito de intereses”.

O artigo 2 enumera todas as actividades que son incompatibles con un posto no gober-
no: por exemplo, calquera emprego no sector publico ou no privado, ou desempeiiar activi-
dades profesionais nun eido relacionado co departamento gobernamental en cuestion. A
escolla entre a incompatibilidade e a inelixibilidade ou a imposibilidade de concorrer a unhas
eleccidns esta relacionada cos diferentes propdsitos destas ddas instituciéns no sistema legal
italiano, dado que o propésito da incompatibilidade é garantir que os representantes electos
desemperien correctamente as sas responsabilidades cando se atopan en situaciéns perso-
ais que teoricamente poderian prexudicar a sta actividade.

O artigo 3 define o concepto de conflito de intereses en referencia a ddas situacions dife-
rentes e alternativas (como se evidencia no uso da conxuncién disxuntiva ‘ou’): “a) a existen-
cia dunha das situaciéns de incompatibilidade enumeradas no artigo 2; b) os casos nos que
a medida ou omision tefia un efecto especifico e desexado sobre as posesions do suxeito, do
seu coénxuxe ou dos seus familiares ata o segqundo grao, ou das compaiiias ou outras activi-
dades controladas por el, tal como se especifican na secciéon 7 da Lei nimero 287 do dez de
outubro de 1990, e isto en detrimento do interese piblico.” E un trazo salientable que o con-
flito de interese non se da s6 pola comisién dun acto por parte do suxeito, senén tamén pola
omisién dun acto que debia ser realizado.

O regulamento dos conflitos de intereses complétase cunha lista detallada dos poderes,
funciéns e procedementos das autoridades administrativas independentes responsables do
control, a prevencién e o castigo destes casos, xunto coas penalizaciéns aplicables. Para as
empresas en xeral, esta responsabilidade recae sobre a Autoridade de Competencia, institui-
da pola Lei nimero 287 de 1990, artigo 6; para as empresas no sector dos medios e a pren-
sa escrita, a responsabilidade non é s6 da Autoridade de Competencia, senén tamén da
Autoridade Reguladora das Comunicaciéns, instituida pola Lei nimero 249 de 1997.

En teoria, estas autoridades tefien amplos poderes para levar a cabo investigacions e
impor penalizaciéns de acordo coa lexislacion vixente; tamén poden actuar por iniciativa pro-
pia, garantindo o principio de audi alteram partem mais as normas de transparencia adminis-
trativa. Os seus poderes non exclien os poderes dos tribunais, ou de calquera outra autori-
dade, con respecto as infracciéns criminais, civis, administrativas ou disciplinarias, e de feito
tefien a obriga de informar as autoridades xudiciais de calquera caso de infraccién penal.?

Pero hai dous problemas coa lei: o primeiro é que a estipulacion de “detrimento do inte-
rese publico”, requirida pola derradeira parte da definiciéon, é imposible de verificar, posto
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que implica unha avaliacién arbitraria dun obxecto intanxible: sempre se podera identificar un
interese publico que foi protexido por unha decisién publica e un que foi sacrificado; establecer
se o beneficio é maior c6 sacrificio ou viceversa é unha decisién politica e, como tal, arbitraria.

O segundo problema, salientado por diversos autores e polo Consello de Europa, é que a
Lei 215 non inclie o concepto de “propiedade como tal” dunha empresa entre os casos de
incompatibilidade ou conflito de intereses. Tendo en conta estas duas deficiencias poderia-
mos concluir que a lei non abonda para resolver o problema dos conflitos de intereses do pri-
meiro ministro ou os membros do goberno de ltalia.

Esparia

En xeral, Espafia ten un bo marco legal no tocante & administracion: as regras de recusa-
cién e abstencién estan ben desenvolvidas e moi detalladas. Sempre que se dea un conflito
entre o interese publico e o interese privado dun cargo nun procedemento administrativo, o
cargo implicado debe declaralo e solicitar ser exento de participar nese procedemento. Sé o
director do departamento ou a autoridade xerarquicamente superior pode decidir se se
exclle a persoa que declarou o nesgo ou non, pero os cargos involucrados estan suxeitos a
accioéns disciplinarias se non declaran o seu interese privado.

O regulamento do funcionariado, baseado no modelo francés, ten tamén unha descricién
moi detallada dos deberes, faltas e consecuencias disciplinarias, ainda que os conflitos de
intereses non estan suficientemente regulados. Esta situacion cambiaré se o Congreso apro-
ba o novo estatuto do funcionariado nos préximos meses, porque incluird un réxime regula-
dor dos conflitos de intereses, asi como un cédigo de conduta.

A forma de tratar os conflitos de intereses de deputados e senadores é principalmente pre-
ventiva e formal, baseada nunha declaracién de intereses por escrito. Pero a disciplina que
demandan os grupos parlamentarios practicamente impide a defensa de calquera tipo de
interese privado por parte dun deputado: tefien que seguir as instruciéns do lider do partido
e, en xeral, non tefien a posibilidade de tentar defender os seus intereses privados.

Con todo, o trazo mais interesante do modelo emerxente espafiol é a normativa sobre altos
cargos e membros do goberno. A dita normativa se pode dividirse en dias normas: o Cédigo
de bo goberno dos membros do goberno e dos altos cargos da Administracién xeral do Estado,
que xa esta vixente, e a lei sobre conflitos de intereses, recentemente aprobada e xa en vigor.

Con respecto ao Cédigo de bo goberno, interesa salientar que os sucesivos informes de
organismos internacionais como o GRECO de 2001 afirmaron que en Espafia non habia un
cédigo de conduta para a Administracién puablica. Ainda que existian normas legais, non se
desefiaran nin puxeran en practica c6digos de conduta para orientar e axudar os emprega-
dos publicos. Debido a isto, o actual goberno, cumprindo o seu programa electoral e os con-
sellos neste sentido da OCDE, aprobou en febreiro de 2005 o Cédigo de bo goberno. O seu
obxectivo é ofrecer “aos cidadans o compromiso de que todos os altos cargos no exercicio
da sta funcién non sé cumpran as obrigas detalladas nas leis, sendén que as stas acciéns
tamén estean inspiradas e guiadas por principios éticos e cédigos de conduta”. Alglins dos
principios que os altos cargos estan obrigados a respectar son:

- Transparencia da informacién: os altos cargos proporcionaran informacién aos cidadans
sobre a operacién das organizaciéns do sector publico das cales sexan responsables e, cando
leven a cabo campafas informativas, evitardn calquera accién que vaia alén do contido
informativo.
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- Custodia de documentos: garantiran que se conserve a documentacion para a sia trans-
misién e entrega aos novos gobernos.

- Servizo publico a tempo completo: os altos cargos da Administracién xeral do Estado
absteranse de aceptar cargos e postos executivos en organizaciéns que limiten a sGa
dispoiiibilidade e a dedicacién as suas responsabilidades.

- Austeridade no uso do poder: os altos cargos evitaran accions externas inadecuadas ou
ostentosas que poidan diminuir a dignidade coa que se debe exercer o servizo publico.

- Prohibicién de aceptar agasallos: rexeitarase todo agasallo, asi como todo favor ou ser-
vizo en condiciéns vantaxosas, sempre que vaian alén dos usos aceptados, sociais e de
cortesia, e poidan condicionar o exercicio das stas funcions. No caso de agasallos de
mais entidade, estes pertenceran ao patrimonio do Estado.

- Promocién do contorno cultural: a proteccién do contorno cultural e da diversidade lin-
glistica inspirara as accions dos altos cargos no exercicio das sGas competencias, asi
como a proteccién do medio ambiente.

- Proteccién da igualdade de xénero e respecto por esta: na accion administrativa, e par-
ticularmente na toma de decisions, promoverase o respecto pola igualdade de xénero,
e removeranse os atrancos que poidan crear dificultades.

- Obxectividade: a accién dos altos cargos tera por alicerces consideraciéns obxectivas
orientadas cara ao interese comun, e non calquera outro factor que exprese posicions
empresariais, familiares, persoais ou doutro tipo, que poidan chocar con este principio.
Absteranse de participar en calquera tipo de negocio que poida menoscabar a obxec-
tividade da administracion.

- Imparcialidade: na sta accién, os altos cargos absteranse de calquera actividade ou inte-
rese privados que corran o risco de xerar conflitos de intereses co seu posto publico.

- Neutralidade: non aceleraran ou influenciaran a resolucién de tramites burocraticos ou
procedementos administrativos sen bos motivos.

A Secretaria Xeral para a Administracion Pablica informara anualmente ao gabinete das
posibles violacions destes principios éticos para corrixir os procedementos erréneos e propor
as medidas oportunas para asegurar a obxectividade das decisiéns da administracion; as san-
ciéns poden incluir o cesamento.

En canto a segunda norma, o obxectivo da lei sobre conflitos de intereses en membros do
goberno e funcionarios de alto rango da Administracién xeral do Estado é “establecer as obri-
gas que afectan aos membros do goberno e os funcionarios de alto rango da Administracion
xeral do Estado para previr situaciéns que poidan dar pé a conflitos de intereses.”

Esta lei preparouse a vista das limitacions da lei actualmente vixente: ap6s unha avaliacion
da aplicacion, desde 1995, da normativa sobre incompatibilidade para os funcionarios de alto
rango, concluiuse que era necesaria unha reforma urxente. A normativa establecia unha
incompatibilidade absoluta con calquera outro posto, asi como a prohibicién explicita de
posuir, directa ou indirectamente, mais do 10% das acciéns dunha compafiia que estea con-
tratada polo sector puiblico. Ademais, obrigaba o funcionario a emitir as seguintes declara-
ciéns: un informe da actividade anterior & toma de posesién, un informe de bens e dereitos
e un informe anual de ingresos.

Porén, esta norma tifla enormes lagoas que poderian impedir pofiela en préctica: o que-
brantamento da norma sancionabase cunha mera mencién no Boletin Oficial do Estado, e a
investigacién da suposta accion irregular levabaa a cabo unha unidade que non é indepen-
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dente, organica nin funcionalmente, do goberno. Xaora, o principal problema era que se lle
outorgou a un organismo inadecuado o control do que se declaraba e a investigacion das
actividades incompatibles. Sen menoscabar a profesionalidade dos traballadores da
Inspeccion de Servizos do Ministerio de Administraciéns Publicas, é evidente que esta unida-
de non ten capacidade real para declarar a incompatibilidade dun ministro ou dun secreta-
rio de Estado: os traballadores da Inspeccion tefien o rango de subdirector, e estan someti-
dos ao principio de xerarquia. Ademais, non tefien a capacidade de investigar os funciona-
rios de alto rango, nin a potestade de requirir a sGia presenza ou os seus informes; asi, o papel
da Inspeccién era rexistrar documentos que non pode sequera analizar.

En vista destas circunstancias, o Goberno considerou importante levar a cabo a reforma.

Os trazos principais da lei, son os seguintes:

1. Réxime de regulacion das incompatibilidades: mais estrito, mais esixente e mais claro.
Os funcionarios de alto rango exerceran as stas funciéns con dedicacién absoluta, e
non poderan combinar esta actividade con ningln outro posto, de natureza publica ou
privada, en solitario ou con outros, polo que poidan recibir retribucion.

2. Limitaciéns ao exercicio de actividades privadas. Durante un periodo de dous anos
ap6s o cesamento da actividade oficial, os funcionarios de alto rango non poderan tra-
ballar en empresas ou compafias privadas directamente relacionadas coas competen-
cias nas que traballaba no servizo publico. Considérase que existe relacion directa en
calquera dos seguintes casos:

No caso de que os altos cargos, os seus superiores por proposta deles ou os titulares dos
seus 6rganos dependentes, por delegacion ou substitucion, ditasen resoluciéns en rela-
cién coas devanditas empresas.

Aplicase tamén cando as devanditas persoas estiveron involucradas nunha sesién dunha
comisién colexiada onde se chegou a un acordo sobre estas empresas. Os membros do
goberno e os funcionarios de alto rango non quebrantan a normativa de incompatibi-
lidade se volven & compaiia privada na que traballaban antes de entrar no sector publi-
co, sempre que a actividade que desenvolvan no sector privado non tefia relacién direc-
ta coas competencias do seu anterior posto, ou sempre que non poidan tomar deci-
sions relacionadas co dito posto.

3. Declaraciéns de bens e dereitos. A declaracion de posesions que os secretarios de esta-
do e os ministros tefien que presentar no Rexistro de Bens e Dereitos Patrimoniais publi-
carase no Boletin Oficial do Estado. Ademais, os funcionarios de alto rango presentaran
declaraciéns de bens ao comezo e 4 fin da sUa actividade, e cada ano presentaran unha
copia da sta declaracién tributaria sobre renda e patrimonio.

4. Control e xestién de valores e posesions financeiras. As posesions financeiras dos fun-
cionarios de alto rango xestionaranse mediante un fondo ‘cego’, sen o cofiecemento
das partes interesadas.

5. Corpos de xestién, vixilancia e control. A Oficina de Conflitos de Intereses creouse
como parte do programa no Ministerio de Administraciéns Publicas. E o organismo res-
ponsable da xestion do Rexistro de Bens e Dereitos Patrimoniais, e responsabilizarase
da custodia, seguridade e integridade dos datos e documentos arquivados no Rexistro.
P6dese dubidar se esta oficina terd a independencia necesaria para desenvolver as stas
actividades, porque esta sometida & xerarquia do goberno.
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6. Réxime de sancions. A calquera funcionario de alto rango que quebrante a normativa sobre
incompatibilidade aplicaranselle sanciéns especiais; iniciaranse accions legais e a sancién
publicarase no Boletin Oficial do Estado e notificaraselle & empresa contratante. Todos os
funcionarios que infrinxan a normativa seran cesados se ainda seguen na administracion,
perderan o dereito a pensions de compensacion e teran que devolver as cantidades recibi-
das. Se decide manter no seu posto a un antigo funcionario de alto rango que infrinxira a
normativa de incompatibilidade durante o periodo correspondente (dous anos despois de
deixar a administracién), a empresa contratante deixara de traballar cos gobernos central,
rexional e local. Os funcionarios de alto rango que infrinxan este regulamento non poderan
ter ningln cargo publico durante un periodo de entre cinco e dez anos.

As dlas normas queren atinxir os mesmos fins: aumentar a confianza dos cidadans no
goberno e na administracion, e impedir calquera violacién dos principios de imparcialidade,
neutralidade e obxectividade que a Constitucion e as leis proclaman no nome do goberno e
da administracion. Porén, o reto mais grande sera levar estas normas a practica e asegurarse
de que todo aquel que vulnere as leis sera castigado: en Espaia, a experiencia da posta en
practica e aplicacion de medidas disciplinarias non foi moi satisfactoria.

ll. CONCLUSIONS E POLITICAS RECOMENDADAS

A formulacién e posta en practica dunha politica efectiva sobre conflitos de interese é un
traballo dificil e un reto, pero se un goberno quere aumentar a confianza nas institucions e
nos axentes politicos, e construir unha democracia mellor e mais eficiente, faise necesaria
unha boa politica sobre conflitos de intereses. Este artigo amosou as soluciéns ensaiadas en
nove estados da Unién Europea; considerando as experiencias dos nove paises estudados,
propofiemos as seguintes recomendacions xerais para os lexisladores que estean decididos a
desenvolver unha politica sobre conflitos de intereses:

Incluir as politicas sobre conflitos de intereses nunha estratexia ampla para previr a corrupcion
e combatela. Ainda que nos membros da Union Europea anteriores a 2004 non é habitual ato-
par unha estratexia xeral anticorrupcién, de acordo coas experiencias de Alemaia e Hungria,
Letonia e Polonia e outros paises que forman parte da Unién Europea desde 2004 parece que
é (til incluir as politicas sobre conflitos de intereses nunha estratexia ampla, de alcance nacio-
nal, para previr a corrupcién e combatela, baseada nun consenso politico e tan universal
como sexa posible. Esta estratexia deberia ter en conta o marco estrutural, as medidas de pre-
vencién, os organismos e procedementos de deteccién e investigacion e o sistema penal.
Coma calquera politica publica, as politicas sobre conflito de intereses non se poden formu-
lar e levar & practica con éxito se non existe unha estratexia eficaz para construir unha coo-
peracion positiva cos principais axentes.>

Promulgar bos marcos administrativos e xuridicos dentro dos cales se poidan levar @ prdctica
eficazmente as politicas sobre os conflitos de intereses. Para que estes marcos sexan eficaces,
cémpre incluir neles un servizo puiblico profesional e unha xudicatura independente. O mode-
lo aleméan de dereito administrativo e penal € moi interesante; o enfoque francés tamén é moi
interesante con respecto aos funcionarios, ainda que non tanto no relativo aos politicos.

Establecer normas éticas claras e xerais na vida publica. Un cédigo ético basico e completo
debe acompaiiar o marco legal, e guiar todas as accions dos traballadores publicos. O mode-
lo britanico de cédigo ético é un bo exemplo a seguir, ainda que haberia que facer os axus-
tes necesarios para adaptalo as leis e convenciéns doutros lugares.
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Regulamentar minuciosamente a abstencion e o apartamento na toma de decisions publicas.
Un dos alicerces dun bo programa sobre conflitos de intereses é a existencia dunha normati-
va sélida sobre a recusacién e o apartamento das persoas con poder de decisiéon nos casos
nos que poderian ter un interese persoal. Para isto requirese unha lista completa e detallada
das causas de apartamento ou abstencién: os enfoques aleman, francés e espafol poden ser
moi Utiles para regular o apartamento e a recusacion.

Regular e xestionar ben as declaracions obrigatorias:

Declaracion de ingresos. A declaraciéon de ingresos non é absolutamente necesaria se hai
declaracions de activos e de intereses, mais pode ser Gtil para controlar os postos por desig-
nacién e os cargos elixidos localmente. E caro de mais obrigar a todos os funcionarios a decla-
rar os seus ingresos, e probablemente abondaria con obrigar sé os cargos principais a facela.
Os modelos espafiol e portugués poden ser Utiles para regular estas declaracions.

Declaracion de activos. A declaraciéon de activos pode ser moi Gtil & hora de detectar e
controlar conflitos de interese en cargos elixidos localmente, deputados e postos por desig-
nacién; porén, obrigar a todos os funcionarios a declarar os seus activos pode ser innecesa-
rio e caro de mais: abondaria con facela obrigatoria para os cargos principais e os funciona-
rios de categorias e sectores de risco. O modelo hdngaro, asi como o francés, portugués e
esparfiol, poderia ser Util para regular este asunto.

Declaracion de ingresos familiares. A declaracion de ingresos e activos familiares é unha
medida estrita de mais, e pode ser dificil de soster constitucionalmente. A mellor solucién é
probablemente facela voluntaria ou sé obrigatoria para os funcionarios de alto rango do
goberno e doutras altas instancias do Estado.

Declaracion de agasallos. E mellor impor restricions claras e fortes sobre os agasallos e as
compensacions que obrigar a declaralos. Os agasallos poden ser un primeiro paso cara ao
suborno e, polo tanto, deben estar completamente prohibidos, especialmente cando a) se
dan en agradecemento por algo levado a cabo por un funcionario no curso das stas funcions
e non son solicitados nin fomentados; b) fan dubidar sobre a independencia do funcionario
e a sUa liberdade de accién; e c) non se poden declarar con transparencia & organizacién ou
aos cidadans. Os agasallos oficiais para membros do goberno e cargos politicos deben per-
tencer ao patrimonio do Estado. Os agasallos de cortesia (por exemplo, insignias e boligra-
fos) s6 poden ser aceptados se o seu valor monetario € moi baixo.

Declaracion e rexistro de intereses persoais. A declaracion e rexistro dos intereses perso-
ais constitle outro alicerce dunha boa politica sobre conflitos de intereses. Os membros do
goberno, os deputados, os cargos elixidos localmente e os cargos politicos deben declarar os
seus intereses nun documento formal que se renova sempre que mudan eses intereses. Os
funcionarios de alto rango e os que traballan en categorias e sectores de risco tamén deben
ser instados a declarar e rexistrar os seus intereses. O britanico é un bo modelo a seguir.

Caracter publico das declaraciéns. As declaraciéns de intereses e activos dos cargos elec-
tos e politicos deben estar dispofiibles para o publico, respectando ao mesmo tempo as nor-
mas de seguridade e a proteccion da intimidade. Porén, no caso dos funcionarios seria mellor
que as suas declaracions e revelacions sé estivesen dispofiibles para o director da axencia
correspondente ou para o organismo encargado do control e o rexistro. Os modelos portu-
gués e letdn son interesantes, ainda que necesitan certas melloras de acordo coas lifias antes
indicadas.
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Limitar o dereito dos funcionarios a ter traballos féra da administracién, ou mesmo prohibilo.
Para os membros do goberno e os altos cargos son imprescindibles as limitacions estritas
sobre o emprego complementario; tamén é recomendable establecelas para os funcionarios
e os xuices. En caso de instituir estas restricions, os funcionarios e os xuices deberan percibir
un salario axeitado. Ademais, se os cargos elixidos localmente reciben un salario publico,
deberian estar suxeitos a restricions similares as establecidas para os funcionarios e os cargos
politicos. O modelo espaiol pode ser (til para os cargos politicos, o francés para os funcio-
narios, o aleman para a xudicatura e o britanico para os cargos elixidos localmente. Ningin
cargo publico debe ter a potestade de ter dous postos publicos con dous salarios, participar
como particular nun partenariado publico-privado ou aceptar postos directivos nas xuntas de
compaiifas privadas.

Limitar as posibilidades de emprego despois de deixar o cargo. E necesario restrinxir e contro-
lar as actividades, nunha empresa ou nunha ONG, despois de deixar o cargo, porque se espe-
ra que, cando os funcionarios de alto rango buscan emprego despois de deixar o cargo, se abs-
tefian de obter vantaxes ilexitimas do cargo ou a posicién oficial que tiveran previamente, inclu-
indo o uso de informacién privilexiada. Os modelos britanico e francés son moi interesantes
para o caso dos funcionarios, e o espafiol e mais o portugués para os cargos politicos.

Limitar as actividades externas mentres se ten un cargo publico. A actividade externa simul-
tanea, nunha ONG, un sindicato ou un partido politico, mesmo se non é pagada, poderia
suscitar dibidas sobre a imparcialidade dos cargos publicos. En consecuencia, estas activida-
des deben ser reguladas e tidas en conta en calquera boa politica sobre conflitos de intere-
ses. Francia, Alemana e, especialmente, o Reino Unido tefien unha normativa sélida que pode
inspirar un regulamento cabal sobre este tema. Normalmente, os cargos electos e os mem-
bros do goberno pertencen a diversos partidos politicos, e isto é bo e inevitable nunha demo-
cracia, mais no cumprimento dos deberes oficiais compre diferenciar entre politica institucio-
nal e politica de partido.

Castigar o uso de informacion interna. O uso privado de informacion interna debe estar cas-
tigado pola lei, polo menos nos casos nos que reporta beneficios pecuniarios para o cargo
publico ou a sta familia. Para detectar este abuso, seria Gtil ter un rexistro nacional ou rexio-
nal de cargos publicos en situacion de risco; tamén serian Utiles os controis de activos destes
cargos publicos, feitos periodicamente e ao azar.

Restrinxir a posesion de accions de empresas privadas. O caso italiano amosa a importancia
das restriciéns sobre a posesion (persoal ou familiar) de acciéns de empresas privadas. Un
cargo publico non debe posuir empresas privadas que estean baixo o seu control ou suxeitas
as sUas decisions; un cargo publico non debe posuir empresas privadas que tefian contratas
ou sociedades co sector puUblico: nestes casos, os intereses privados poderian pofier en peri-
go o bo cumprimento dos deberes dun cargo publico. A propiedade dunha pequena porcen-
taxe de acciéns en empresas grandes pode admitirse se é parte dun investimento persoal e
non inflGe na politica desas empresas, pero isto debe ser analizado en cada caso, dependen-
do da posicién do cargo publico. O alleamento, ben por venda ou polo establecemento dun
acordo de xestion ‘cega’, € a mellor solucién cando se déa un conflito de intereses: as solu-
ciéns adoptadas polos modelos britanico, francés, portugués e espariol son interesantes.

Establecer un sistema viable de deteccion e investigacion, incluindo un organismo especializa-
do e independente. Pode que as normativas sobre conflitos de intereses en Europa non difiran
moito de pais a pais, e algins paises tefien normativas moi similares, pero as consecuencias
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non sempre son as mesmas: os motivos destas diferenzas estan na posta en practica das poli-
ticas. Para levar a practica con eficacia unha politica sobre conflitos de intereses precisase un
sistema de deteccion fiable. Unha lei de revelacion de interese publico pode axudar moito a
detectar as violaciéns da normativa sobre conflito de intereses: unha lei asi debe darlle &
poboacién unha maneira de informar sobre malas practicas no sector publico cando pensen,
con fundamento, que a dita informacion é certa; a lei debe tamén establecer sanciéns para
quen proporcione deliberadamente informacion falsa ou enganosa, e proporcionar protec-
cién a longo prazo para os confidentes. Os sistemas britanico e francés poden ser moi Utiles
para desefar esta politica. Porén, é absolutamente necesario ter un organismo independen-
te que se responsabilice do sistema de deteccién; unha organizacioén que tefia o persoal axei-
tado e poderes suficientes para investigar e procesar cando sexa necesario. A oficina letona
pode inspirar unha solucién; a fiscalia anticorrupcién esparfiola tamén.

As sanciéns administrativas e penais deben ser compatibles e complementarias. Cando esta
probado que se quebrantou a lei, é necesario ter un sistema de sanciéns que non faga excep-
ciéns: precisanse sanciéns disciplinarias e penais. E interesante analizar o modelo francés, as
como o aleman e o polaco. Porén, para executar con éxito as sanciéns penais precisase unha
boa investigacion e unha boa accién xudicial. Como xa se dixo, Espafia ten un organismo
especial para a persecucioén da corrupcion: este organismo baséase en varias unidades espe-
cializadas de fiscais pUblicos da Fiscalia Xeral do Estado, especializados en delitos econémicos
e fraudes fiscais. Paga a pena estudar este modelo e tentar establecer organismos similares.
Tamén son necesarias as sancions administrativas: o modelo espaiiol, que institie sanciéns
administrativas para as violacions da lei por parte dos cargos politicos, resulta interesante,
particularmente a prohibicién de seren nomeados para un posto publico durante periodos de
ata dez anos despois da devandita violacién. Ainda asi, as sanciéns administrativas disciplina-
rias tamén precisan un bo sistema de investigacion e proceso, e ese é o motivo polo que os
inspectores internos deben ser formados nestes temas, como parte dun programa coordina-
do. As veces unhas poucas sanciéns contra ‘xente importante’ pode traer unha obediencia
voluntaria a longo prazo por parte da maioria.
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Notas

-

Este artigo resume a investigacion levada a cabo polo programa Sigma, unha iniciativa conxunta da Union Europea e a OCDE, e amplia
un informe derivado elaborado polo autor a raiz dunha peticion efectuada polo Ministerio do Interior da Repiblica Checa ao programa
Sigma. O presente artigo, por tanto, beneficiouse da axuda técnica e econémica da UE e a OCDE, asi como da contribucion intelectual
de expertos nacionais relevantes seleccionados polo programa Sigma. O autor desexa agradecer a Francisco Cardona Peret6, administra-
dor principal do programa Sigma, os seus inestimables comentarios e axuda, e 4 OCDE o permiso para a publicacion deste artigo.

2 Sabrina Bono, ‘Sobre a compatibilidade da Lei Frattini coas normas do Consello de Europa no eido da liberdade de expresién e o plura-
lismo nos medios’ (ltalia, Presidencia do Consello de Ministros).

3 Véxase Pfeffer, Jeffrey (1992). Pfeffer propdon os seguintes pasos a hora de decidir calquera estratexia. Ainda que as propon para o con-
texto do sector privado, algunhas delas poden adoptarse no sector publico: 1) decida cales son os seus fins, o que trata de atinxir; 2)
diagnostique patrons de dependencia e interdependencia, € dicir, que individuos ou grupos son influentes e importantes para atinxir os
seus fins; 3) cales son os seus problables puntos de vista?, que reaccion teran ante o que trata vostede de facer?; 4) cales son as stas areas
de poder e a sta influencia?; 5) cales son as stas areas de poder e influencia?, que areas de influencia pode desenvolver vostede para
obter mais control sobre a situacion?; 6) cales das diversas estratexias e tacticas para o exercicio do poder parecen mais apropiadas e con
mais probabilidades de éxito, a vista da situacion?; 7) baseandose nisto, escolla unha forma de accién para avanzar; 8) finalmente, non
esqueza avaliar desde o comezo mesmo do proceso: € moi importante aprender obrando e interactuando.
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Tres décadas de cambio social
en Espana
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Espafa é hoxe un pais dificilmente recofiecible se tomamos como referencia os derradei-
ros anos da ditadura. De entre todas as transformaciéns que protagonizou a sociedade espa-
fola, ddas son especialmente salientables: a transicién politica e mais a modernizacién social
dun pais que a mediados do século XX presentaba una estrutura social case preindustrial.

E frecuente escoitar nos medios de comunicacién, no dmbito académico e en xeral na
vida cotia referencias constantes a transformacién das familias, ao atraso na transicion a idade
adulta, ao descenso da natalidade, etc. Moitas destas mudanzas na estrutura social son difi-
ciles de cuantificar. Tres décadas de cambio social en Esparia é unha obra clave para medir moi-
tos destes procesos e para comprender as stas causas e as dinamicas que estas transforma-
ciéns xeraron. A obra cobre varios aspectos, desde a transformacién demografica ata cam-
bios especificos relacionados con instituciéons clave como o mercado laboral e o estado de
benestar. Ademais do seu rico soporte empirico, o libro conta co valor engadido de ofrecer
unha revision sistematica da literatura espafiola mais relevante e de parte da internacional.
Por iso, esta obra é un valioso instrumento tanto para docentes e cientificos sociais como para
todos aqueles que busquen cofiecer e comprender as bases da actual sociedade espafiola.

Espafa desterrou a imaxe secular dun pais atrasado e pouco moderno. No primeiro capi-
tulo explicase como Espafia culminou a primeira transicién demogréfica —reducién da fecun-
didade e da mortalidade—, o que supuxo un avellentamento significativo da poboacién, que
poderia minguar a nosa competitividade fronte a sociedades mais novas e incluso ameazar a
sustentabilidade econémica do noso modelo de benestar. Os editores do libro predin unha
segunda transicién demogréfica pola irrupcion de novas estratexias individuais de indole non
familiar durante periodos mais longos da vida.

Tres décadas de cambio social en Espafia tamén é moi recomendable para moderar o entu-
siasmo de moitos politicos e académicos ao falaren da modernizacién de Espana. Teresa
Jurado sinala notables cambios nas dinamicas familiares: aumento tanto dos fogares uniper-
sonais e monoparentais como do nimero de parellas sen fillos. No entanto, hai pouca plura-
lidade na eleccién de formas de vida e prevalece un modelo de fogar formado por matrimo-
nios cun Unico ingreso. As familias espafiolas foron rapidas no control da fecundidade, no
divorcio e na democratizacion das relacions internas. Non obstante, o0 modelo familista de
benestar frea o ritmo das transformaciéns e persiste unha reparticion desigual das tarefas no
seo do fogar.

A transformacién do mercado laboral pasa por ser un dos maiores éxitos da sociedade
esparfiola. Porén, o cambio atopou obstaculos nas crises econémicas dos UGltimos anos e nal-
gunhas medidas pensadas para contrarrestar o seu efecto. En consecuencia, Garrido e
Gonzalez suxiren que se poden describir escenarios prometedores ou apocalipticos segundo
en que indicador nos fixemos. Espafia xa non é unha sociedade agraria e consolidou a crea-
cién de emprego, sobre todo en ocupaciéns altamente cualificadas no sector servizos. Con
todo, as vellas clases medias patrimoniais ainda conservan certo peso. O mercado de traba-
llo polarizouse polo aumento de traballos moi cualificados e dun proletariado da construcién
e dos servizos. A temporalidade disparouse ata o 30% pola estacionalidade que sofren algins
sectores produtivos e polas practicas de contratacion durante os primeiros momentos da vida
laboral. En conclusién, malia que o chamado ‘milagre espaiol’ modernizou o mercado
laboral, subsisten problemas moi significativos.

Unha das mudanzas mais transcendentes foi a chegada masiva de inmigrantes, que
Garrido cifra nuns mil diarios durante os dltimos catro anos. O aumento do nivel educativo e
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a igualacién no emprego liberaron moitos postos pouco cualificados, que a inmigracion
extracomunitaria ocupou. Asi, a piramide ocupacional retrocedeu a niveis de desigualdade
propios da época predemocratica. A facilidade coa que os inmigrantes e as stas familias acce-
den a determinados servizos publicos fixo que acepten emprego precario e mal retribuido,
incluso permanecendo durante longos periodos en situacion irregular. Asi, Garrido considera
que os servizos publicos transfiren recursos a axentes privados, que se enriquecen ofrecéndolles
aos acabados de chegar emprego de baixisima calidade e vivendas a prezos prohibitivos; dito
doutro xeito, o saldo vital dos inmigrantes que chegan a Esparia é positivo grazas a achega dos
recursos publicos.

Outro dos grandes logros da sociedade espafiola foi o desenvolvemento dun estado de
benestar, ainda dentro da chamada variante mediterranea. Gonzalez avalia o funcionamento
dos tres esteos do modelo de benestar espafiol. O sistema de pensions vive un bo momento
polo reducido tamano das cohortes que se xubilan e o espectacular aumento de afiliados &
Seguridade Social. O sistema educativo espallouse sen ter en conta as necesidades do mer-
cado de traballo, o que deu lugar a un intenso credencialismo e a sofisticadas formas de
peche social. Por ultimo, o autor fala da modernizacién do sistema de satide publica e da
ameaza que supén a puxanza da sanidade privada.

A extension do estado de benestar desbancou a Espafia como un dos paises mais des-
iguais e con mais poboacién por debaixo do limite da pobreza. Olga Salido explica como esta
tendencia mudou durante os noventa polas altas taxas de desemprego, polo avellentamento
da poboacién e polo aumento de fogares unipersonais e monoparentais. E dificil saber se o
actual cambio na situacién é unicamente debido a fase expansiva do ciclo econémico.

Juan Jesus Gonzélez suxire que non ten sentido falar da existencia de bases naturais da
politica esparfiola, e moito menos se se refiren a estrutura de clases. As organizacions de clase
tefien cada vez mais dificultades para definir intereses comdns nun contexto no que a corre-
lacién entre as forzas politicas estd sometida a unha constante redefiniciéon. O autor di que,
a pesar das limitaciéns que imp6n o capitalismo, os sindicatos mantiveron unha importante
capacidade de mobilizacién, como se deduce das folgas xerais de 1988 e 2002.

Javier Echevarria estuda as taxas de mobilidade absoluta e fala de tres periodos: durante
a posguerra, as familias de clase obreira protagonizan exitosas estratexias de mobilidade; a
partir dos primeiros anos da década dos cincuenta, existe un periodo de estancamento; e,
por Ultimo, un impulso ascendente nos dltimos anos, como consecuencia do espallamento
do sistema de benestar. O autor sostén que as mulleres, situadas en empregos de baixo nivel
e con menos posibilidades de promocién, tiveron mais mobilidade descendente ca os homes.
Finalmente a analise da mobilidade intraxeracional indica que a promocién é mais probable
no sector primario do mercado laboral —que acumula emprego mellor retribuido e mais
estable- ca no secundario.

O libro conclie cun capitulo dedicado & secularizaciéon da sociedade espariola. Malia que
a erosion do nacional-catolicismo semellaba imparable desde antes do pasamento de Franco,
Miguel Requena explica que a secularizacion da sociedade espafiola se acelerou coa democra-
cia, que desclericalizou a vida politica e social. A practica relixiosa cae dramaticamente desde
1975. En 2002 xa s6 un 28% dos espariois se declaraba catélico practicante. Requena ve este
proceso como unha ‘emigracién espiritual’ cara a un ‘catolicismo nominal’, pouco compro-
metido coa practica e moi flexible desde o punto de vista dogmatico.
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A suma de todos estes traballos supén un detallado retrato dinamico da sociedade espaiiola.
Por esta razén, Tres décadas de cambio social en Esparia esta destinado a se converter nunha obra
de referencia para o estudo da estrutura social espafiola.

Héctor Cebolla Boado
Nuffield College (Universidade de Oxford)
CEACS (Instituto Juan March)

hcebolla@ceacs.march.es
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El eclipse de la fraternidad.
Una revision republicana de la
tradicion socialista
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Os libros de Antoni Domenech son un verdadeiro acontecemento no territorio da teoria
e filosofia politica. Foino o seu De la ética a la politica (1989), un dos mellores libros de filo-
sofia politica que se escribiron no noso pais, e éo este Gltimo, no que volve a darnos mostra
dese conxunto de trazos que lle coflecen todos os que estan familiarizados cos seus traballos:
rigor na andlise; precision conceptual; impresionante erudicién, manexada con soltura, sem-
pre acompariada de xuizos penetrantes; e unha prosa densa, vigorosa, chea de matices, cada
vez mais rara en traballos académicos. E un auténtico pracer a lectura deste libro, polo demais
estrafio e intempestivo. Non outra cousa resulta un libro que no actual contexto de debates
tedricos aborda centralmente, ao longo de varios centos de péaxinas, a consigna de fraterni-
dade lanzada polos revolucionarios xacobinos e xa enterrada no po dos tempos, que volve
sobre os debates da Internacional socialista e da comunista, retomando textos que hai agora
non menos de trinta anos tanto se releron: os de Marx, Bernstein, Kautsky, Lenin, Trotsky,
Gramsci... Tratase dun libro, por outra parte, de dificil catalogacién nos xéneros comuns. Non
é, sen dubida, unha investigacion filoséfico-sistematica nin tampouco un traballo de historia-
dor. De feito, na sua longa elaboracién de mais dunha década, o autor modificou o seu enfo-
que, que nun principio, en efecto, era de caracter mais sistematico, pero a sla insatisfaccion
coa forma hoxe dominante de facer filosofia politica e o convencemento do caracter fonda-
mente histérico dos conceptos propios deste campo levarono a transformar o que ao come-
zo non era mais que unha introducién histérica ao concepto de fraternidade en todo un
amplisimo traballo, do que este libro é unha parte.

A stGa maneira de abordar o tema constitle, por tanto, unha contestacién a unha forma
de facer teoria na que os conceptos quedan de tal modo depurados, tanto do que foi a sia
xénese histérica como do seu arraigamento —real ou posible- en instituciéns e individuos, que
o seu significado queda desvirtuado, ou deixa a teoria nun dmbito de abstracto e impotente
normativismo, cando non, como sucede coas perspectivas neoutilitaristas, de redutiva estili-
zacion de efectos ideoloxizantes. Pero tamén é intempestivo polo que fai ao seu mesmo pro-
xecto, pois nesa revision republicana do socialismo feita ao fio dos avatares da consigna
robespierriana hai toda unha rica e viva proposta acerca do modo en que ha de entenderse
o mesmo republicanismo, mais ala de toda a sua libresca recuperacién académica.

Que Domenech centrase toda a sda investigacion en torno a nocién de fraternidade é de
capital importancia. Non se trataba simplemente de cubrir un baleiro destacado na literatura
politica ao respecto, evidente se se compara coas interminables analises dedicadas aos outros
dous conceptos que compoiiian a triade revolucionaria: liberdade e igualdade. Alguén poderia
atribuir tal falta & absorcion dese terceiro elemento metaférico no contido politico concreto
encarnado nestoutros dous, ou a unha comprensible disipaciéon daqueles comporientes mais
subxectivos, “moralizantes”, mais dependentes de determinados contextos histéricos, que s6
poden xurdir continxentemente ao abeiro da irrupcién dos movementos sociais, pero que en
ningln caso poden aspirar a ningunha especie de institucionalizacién ou normalizacién. O gran
logro de Domeénech consiste en mostrarnos que nesa calida apelacién a fraternidade que nun
célebre discurso lanza Robespierre en 1790 se contifia nada menos que o nicleo de todo o pro-
grama republicano, que, lonxe de ser unha especie de retrouso animoso, constituia o prisma
desde o que habia que entender as outras dias proclamas de liberdade e igualdade. Sen el, o
significado destas debilitariase, deixando achandado o camifio para a interpretacion liberal que
co paso do tempo terminaria por facerse hexemonica.
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O termo fraternidade, traido do ambito familiar, como tantos outros do vocabulario socio-
politico, viria a fixar dous aspectos esenciais.O primeiro seria a universalidade, tal e como se
recollia no ideal ilustrado, do que a revolucién francesa queria comprenderse como a sUa rea-
lizacién. “Todos os homes somos irmans”; non caben, pois, relaciéns asimétricas ou de exclu-
sién entre nés, como tampouco entre os distintos pobos (este, e non o de simple cosmopo-
litismo, seria o sentido da Weltbiirgertum ilustrada). Liberdade e igualdade han de alcanzar a
todos, non poden limitarse aos propietarios, a inclusion do denominado “terceiro estado”.
Non serian aceptables, sequndo isto, restricions censitarias no sufraxio, non seria pertinente
a cufiada distincion entre cidadan activo e cidadan pasivo, e, consecuentemente, tampouco
as mulleres poderian continuar na sta reclusién secular nin haberia lugar para ningunha xus-
tificacion da escravitude. Todos os sectores tradicionalmente adheridos ao oikos (a casa, o
espazo de producién), todos os subalternos, servos, dependentes, todo o comprendido no
concepto grego de demos teria que ser incluido, ter acceso ao ambito civil e politico.

O segundo aspecto comprendido en fraternidade teria unha dimensién xa non tanto
extensiva como intensiva, pois sublifiaria a relacién horizontal, non xerarquica, non servil ou
dependente, de non dominacion. A relaciéon de irman con irman non é a de autoridade pai-
fillo nin a tradicionalmente patriarcal marido-esposa nin moito menos a despética de sefior-
servo. Esa relacion rexeita toda xerarquia imposta e toda dependencia; implica nada menos
que a modificaciéon de todas aquelas condiciéns materiais de existencia que signifiquen un
vinculo a un outro que exerce de dominus (sefior), que, por tanto, o deixen en posicion de
dominado, que lle impidan non ter outro sefior ca el mesmo, ser dono de si. Esa é a relacion
fraterna, a verdadeira relacion, entre libres e iguais. O concepto republicano de liberdade,
que o propio dereito romano recolle, implica o autodominio no seu sentido externo, isto é:
que o suxeito libre é non dependente, é sui iuris. Fraternidade viria, entén, por estoutro lado,
a recordarnos o fondo sentido do concepto de liberdade. A liberdade seria, pois, para todos,
tamén para os adscritos ao oikos, pero non unha liberdade calquera senén aquela que impli-
ca non dependencia, non dominacién. Esa seria tamén a significacién politica concreta do
lema ilustrado de emancipacion, de saida da minoria de idade.

Desde a divisa de fraternidade vifian, daquela, a articularse e comprenderse dunha espe-
cial maneira liberdade e igualdade. Esa seria a extraordinaria agudeza de Robespierre, que
dese modo soubo concretar todo un programa politico revolucionario, dotar dunha clara
guia de accién a todo o heterdclito e escindido conxunto de clases subalternas caracteristico
do Ancien Régime, que configuraba xa un “cuarto estado”. Vinase asi a retomar a tradiciéon do
republicanismo democratico, cuxo precedente se remontaria 4 Atenas postefidltica e que tivo
na compafeira de Pericles, a esquecida Aspasia, un precoz e destacado expofiente. As medi-
das tomadas por Robespierre a partir de 1792 encarnaban a sta posta en practica: supresion
da monarquia, sufraxio universal masculino e apertura posterior cara a un recofiecemento
parigual da muller, abolicién da escravitude nas colonias, dereito universal & existencia e
renuncia a toda guerra de conquista.

Domeénech reconstrie con extraordinaria penetracion a estrutura programatica que ai se
encerraba para todo o republicanismo; desde ela le o discorrer dos movementos politicos
posteriores. A finalidade do republicanismo viria significar a civilizacién en sentido democra-
tico das tres esferas distinguidas por Montesquieu cando falaba de loi civil, loi de famille e loi
politique; isto é: acceso de todas as clases excluidas ao plano da vida civil, garantias materiais
para unha existencia libre, eliminacién de toda relaciéon de dominacién no ambito do oikos
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ou espazo da producién, destrucion de todo despotismo politico, establecemento de derei-
tos politicos universais e non separacion da esfera politica da civil senén control fiduciario do
Estado por parte dos cidadans.

A divisa da fraternidade ainda alentaria os revolucionarios franceses de1848, pero xusta-
mente o fracaso da chamada “republica fraternal” de Blanc e Ledru Rollin anunciaria a sta
desaparicion, que paradoxicamente coincidia coa irrupcion de todo o movemento socialista,
interpretado aqui como o seu mellor herdeiro. Comeza a eclipse da divisa pero non do seu
contido. A clave da sta explicacion radicaria na imposibilidade, despois de décadas de forte
industrializacién, da universalizacién da propiedade, que segundo o vello republicanismo ser-
viria de base a liberdade. Certamente, para ningln republicano —como para ningun socialis-
ta— podia ser de recibo a ficciéon xuridica dunha sociedade na que todos os cidadans apare-
cian igualados civilmente en tanto que todos eran “propietarios” ainda que moitos s6 o fosen
da sua forza de traballo. O socialismo manteria o concepto republicano de unién entre bases
materiais e cidadania plena, pero agora a sGa articulacion esixiria o establecemento dunha
propiedade comun. A esta luz apareceria como confundente, segundo a interpretacion de
Domeénech, o sostemento da vella divisa, ainda que penso que caberia rexistrar tamén o
papel xogado polo tipo de universalidade contido na divisa e pola nova universalidade que
se facia de momento encarnar nunha clase social determinada, e que esixia unha forte esci-
sién social, unido a outros aspectos entre os que haberia que contar os sedimentos cristians
e a sua relacion con algunhas utopias que a mitdo espertaron a critica sarcastica de Marx e
Engels. Se ben neles e na maioria dos socialistas agrupados na | Internacional se mantifia en
esencia o programa republicano da fraternidade, non seria asi no decurso posterior do move-
mento, no que se poderia dicir sinteticamente que a énfase posta nos elementos estritamen-
te socialistas acabaron por entrar en tension cos republicanos, o que finalmente contribuiria
non sé & derrota histérica do socialismo, senén tamén e decisivamente a sta perversion.

Ai radica o punto central do libro. O periodo percorrido é moi amplo: alcanza ata o final
da Il Republica espafiola, pasando polo desenvolvemento da socialdemocracia alema e aus-
triaca e a sGa derrota co nazismo, os movementos consellistas italianos e o triunfo de
Mussolini, a revolucién rusa e o fracaso da sla proxecciéon en Occidente. Son moitos e
extraordinariamente ricos os comentarios e observacions, que loxicamente aqui non pode-
mos recoller, pero que non nos fan perder o fio da progresiva eclipse, agora si, xa non sé do
termo senén do programa quintaesenciado na fraternidade.

Caberia rexistrar como ilustrativos dese ensombrecemento tres elementos que afloran en
distintos momentos. Ainda cando poida resultar paradoxal, existe certo apoliticismo, que o
obreirismo socialdemoécrata, a teoria dos dous mundos proxectada pola socialdemocracia
alema sobre toda a Il Internacional, manifestaria emblematicamente, que levaba a desconside-
rar a importancia das formas de Estado: se monarquia parlamentaria ou simplemente consti-
tucional, ou republica, cualificadas, en definitiva, de “burguesas”. A polémica de Jaures, con-
tinuador da forte tradicién republicana francesa, co gran dirixente aleman Bebel ilustraria esta
deriva. Unido ao anterior, o isolacionismo da clase obreira, a sGa incapacidade para reunir baixo
un mesmo programa todo o conxunto do demos, todos os subxugados ou dalgiin modo
sometidos; a cuestion das alianzas co campesifiado e a comprensién do devir das clases medias
e o seu tratamento foron a mitido mal resoltos. Esa fragmentacién do bloque revolucionario
tivo tamén o seu paralelismo na segmentacion da irmandade dos pobos pola sta atadura aos
intereses nacionais, o que a Gran Guerra pofieria dramaticamente ao descuberto, contra a
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vontade e clarividencia de Rosa Luxemburgo. E, por Gltimo, pero non o de menor importan-
cia, a desarticulacion da esfera politica e a do oikos-producion. A dereita sindical socialdemécra-
ta representaria esa vision que entende as relaciéns no proceso produtivo como non politicas;
en consecuencia, abandona a loita por unha verdadeira democracia no seo da empresa, dase
por satisfeita co reinado nela dunha especie de simple monarquia constitucional e oponse &
existencia dunha verdadeira democracia interna nas propias organizaciéns obreiras, nas que
fixo imperar un centralismo burocratico que serviria de base a teorizacién da “lei de ferro das
oligarquias” por parte de Michels. Neste campo tamén houbo brillantes excepciéns, como a
da xa mencionada Rosa Luxemburgo, a de Korsch ou, sen dubida, a mais penetrante e rica
do finisimo Gramsci, que, apoiandose na experiencia consellista italiana, prolongadora da dos
soviets do 17 ruso, entendia vinculativamente a democracia obreira e a democracia politica,
o0 espazo de experiencia da fabrica e das loitas sindicais, das organizaciéns combativas como
o espazo de educacion, de constitucién embrionaria do Estado futuro.

A estes tres elementos haberia que engadirlles un factor de grande importancia que cre-
mos que non esta aqui suficientemente tratado, pero que non se lle escapou ao seu autor
noutros traballos. Refirome a certo esvaemento do valor intrinseco do politico como tal na tra-
dicién socialista, ao politico como espazo de deliberacion, de clarificacién das propias loitas,
como compofiente cognitivo e transformador dos suxeitos. Acaso a atencién socialista & vin-
culacién as suas bases materiais deixase en sombra a especificidade daquel. Seria interesante
poder incorporar a perspectiva que mantivera noutro traballo moi anterior sobre a fraterni-
dade. Nel atendia especialmente & dimensién do vinculo de amizade (philia) que incorpora
e, unido a isto, & necesidade dos outros para a obtencién dunha virtuosa modelacién do
caracter, quedando asociados por esta via, na lifia do seu primeiro libro, ben privado e ben
publico. Desde esa dimension da fraternidade, a liberdade e a igualdade adquiririan a propie-
dade de elementos na definicion e configuracién deliberativas do ben dos cidadéans. Haberia
que preguntarse pola natureza do politico e polo seu lugar na tradicién socialista.

En fin, non é pouco o que revela a orixinal clave aplicada neste libro no exame desa tradi-
cién e, como apuntamos, na definicién da mesma proposta republicana. O programa de civi-
lizacién democratizadora do espazo politico e da producién segue sendo un programa aber-
to e mais relevante que nunca, como o mesmo Doménech puxo de manifesto noutros luga-
res, ante as ameazas a democracia intensificadas hoxe por unha remundializacién desbocada:
ameaza ao espazo politico mesmo, toda vez que inmensos poderes econémicos lle disputan
ao Estado a determinacién da utilidade publica e interfiren nos procesos de decision e control
democratico, e no ambito da empresa fixeron retroceder o logro da constitucionalizacién do
padroado monarquico en direccién cara a un novo absolutismo. A revision republicana a que
somete Domeénech o pasado socialista amosa tamén a sta fecundidade por canto posibilita
unha lGcida critica dalgunha das tendencias mais determinantes do noso presente.

Jorge Alvarez Yagiiez
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Dissecting the Social.
On the Principles of Analytical
Sociology
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Precedido pola obra de Barbera (2004), coa cal presenta unha afinidade notable, o libro
obxecto desta recension culmina unha empresa que se pon en marcha anos atrds, cunha
recompilacion de textos coeditada polo propio Hedstrom, de destilacién do produto dun con-
xunto recente de contribuciéns heteréclitas, desde os puntos de vista tanto tedrico como con-
ceptual, xeradas pola confluencia de intereses intelectuais en torno ao concepto de mecanismo
(social) e & concepcién alternativa da explicacion e a teorizacion sociais que nel se cifra, nunha
serie de elementos ou principios comuns constitutivos da chamada Socioloxia analitica (SA).
Dado o caracter case programatico do presente texto, son numerosos os extremos epistemolé-
xicos, tedricos e metodoldxicos susceptibles de andlise. Porén, razéns de espazo férzannos a
ofrecer unha lectura deliberadamente selectiva, inspirada pola nosa resolta inclinacion cara a un
enfoque de socioloxia que, por aspirar a precision, & claridade, & abstraccion e ao realismo ana-
litico, Boudon cualificaria de cientifica, para diferenciala das socioloxias de cdmara, expresiva e
critica, das que as ddas Ultimas experimentaron unha inflacién, ao noso xuizo, inmoderada nas
Gltimas décadas.

O obxectivo de Hedstrém é clarificar en que consiste unha explicacién baseada en meca-
nismos, entendidos como constelacions de actores e actividades vinculados entre si de tal
modo que producen regularmente o tipo de fenémeno social explicado. Ese obxectivo basé-
ase na conviccion de que por medio desa clase de explicacion é posible satisfacer un deside-
ratum expresado cada vez mais a mitido nas ciencias sociais, entre outros, por Goldthorpe: o
aumento da conexién entre teoria social e investigaciéon empirica. Para logralo, Hedstrom
propdn a que denomina teoria DBO (acrénimo de desexos, crenzas —beliefs— e oportunida-
des). Nela, os DBO son entidades que poden combinarse segundo patréns diversos e que,
conxuntamente coas sUas propiedades e interacciéns, constitien os mecanismos xeradores da
accién individual; esta, & sGa vez, xera os resultados sociais en cuxa explicacion estan intere-
sadas as ciencias sociais. Estes mecanismos elementais, causas proximas da accién individual,
estan inseridos en mecanismos moleculares compostos polos actores individuais e as suas
interaccions, e median entre estes e aquela. A diferenza entre os niveis dos mecanismos é
estritamente metodoléxica e non sup6n unha estratificacion ontoléxica da realidade en
niveis, do mesmo modo que a concepcién anexa dos fendmenos sociais como emerxentes se
inspira nunha concepcioén epistemoldxica, non ontoldxica, da emerxencia. Dado o papel cru-
cial da accién individual na explicacion, a teoria explicativa debe incorporar unha teoria da
accion explicita e tanto psicoléxica como socioloxicamente verosimil, en cuxo centro se
encontra un actor tipico-ideal.

De acordo con estas concepcidns, Hedstrom senta as bases para o desenvolvemento do
seu enfoque desembarazandose de modelos de explicacién alternativos (a explicacion base-
ada na lei de cobertura e a explicacion estatistica) con argumentos persuasivos; expofendo
as deficiencias do instrumentalismo caracteristico da teoria da eleccién racional (TER) e da
microeconomia, que se apoia nunha confusion entre os enunciados descritivamente falsos dos
seus propios modelos e os enunciados descritivamente incompletos, cos cales se constrie por
necesidade todo modelo explicativo; e reducindo a TER e certas teorias da aprendizaxe, todas
elas de caracter metodoléxico-individualista, a especies do xénero DBO.

Seguidamente, expofieremos as nosas limitadas reservas e resaltaremos algunhas das
tomas de posicién mais valiosas do autor. Respecto &s primeiras, non podemos deixar de mani-
festar certo fastio ante a reiteracién de dous dos vicios, ainda que menores, mais reprobables,
ao noso xuizo, das ciencias sociais. Por un lado, parte da critica ao modelo da lei de cobertu-
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ra é unha racionalizacién na cal non queda claro se subxace o suposto da radical heteroxe-
neidade da explicacién, como produto cognitivo, nas ciencias “naturais” e nas ciencias
sociais. Tendo decidido de anteman (como cuestién non suxeita a resposta empirica) que as
ciencias sociais “explican” e verificandose que carecen de leis xerais, manipulase o concepto
de explicacion ata encaixalo no molde das nosas practicas. A parte de que seria posible impu-
tar a ausencia de tal tipo de leis nas ciencias sociais & inoperancia dos investigadores ou de
que a sUa inexistencia presente non exclGa o seu “descubrimento” futuro, ante a definicion
da explicacion segundo o modelo da lei de cobertura, é posible tomar unha das ddas opcidns
seguintes: ou concluir que as ciencias sociais non explican, ou ben desbotala argumentando
que, haxa ou non tal tipo de leis (xerais) nas ciencias sociais, a explicacién consiste noutra
cousa. Por outro lado, se ben a reclamacion da herdanza de Elster, Boudon, Schelling e
Coleman parece xustificada, o aparente padecemento do complexo de falta de lexitimacion
que move a cada propofiente dun enfoque relativamente orixinal a ampararse no santo
patrén da socioloxia (Weber) e noutras autoridades (Parsons e Merton), que acabaron por dar
para tanto como no seu dia a psicanalise ou o marxismo, resulta inquietante.

No libro predominan, con todo, propostas recomendables para a mellora da teorizacion e da
investigacion sociais. En primeiro lugar, é especialmente pertinente a insistencia de Hedstrom en
que para dotar de caracter cientifico as ciencias sociais é condicion necesaria o uso de “ferramen-
tas analiticas formais”. A formalizacion contribie de varios modos a teorizacién: aumenta a pre-
cisién da construcion tedrica, mercé & manipulacion rigorosa da “sintaxe” das linguaxes formais;
proporciona vantaxes heuristicas; contrible a reducir a proliferacion tedrica; e facilita un trata-
mento rigoroso, alleo & manipulacién metaférica dos conceptos respectivos, que cunha frecuen-
cia sintomatica dunha adiccién se exhibe nas ciencias sociais, de fendmenos como os efectos de
soleira, a dependencia da senda, a causalidade cumulativa, os tipping points ou a desproporcion
entre a magnitude e a unicidade dun fenémeno social e as das sUas causas, entre outros.

Entre os formalismos dispofiibles, Hedstrom inclinase pola simulacién computacional
baseada en axentes (ABM), por canto facilita a anélise das relacions entre fenémenos de nivel
individual e de nivel social (é dicir, a conexién micro-macro), avaliando os resultados sociais
que é probable que produzan grupos de axentes virtuais. Deixando de lado os debates sobre
os fundamentos epistemoldxicos da simulacién, ha de sublifarse que esta opciéon contribie
a facer participar as ciencias sociais no desenvolvemento de investigaciéns multidisciplinarias
nas que conflien desde a fisica estatistica ata os ABM (en economia), a econofisica (xogos de
minoria, por exemplo), os modelos baseados en individuos (IBM) (en ecoloxia), a analise de
redes ou, en xeral, os estudos sobre a complexidade. Ténase en conta que non se trata de
importar, cun fundamento nun razoamento por analoxia, modelos doutras ciencias as cien-
cias sociais. Pola contra, a converxencia interdisciplinaria é o resultado da investigacién de
fenémenos da mesma “natureza” en todos os eidos.

E oportuno facer un par de observaciéns, relativas, a primeira, a relacién entre os ABM e a
formalizacion alternativa considerada por Hedstrom e, a segunda, a unha formalizacién alter-
nativa omitida. Como alternativa principal, Hedstrom sinala os modelos de ecuaciéns diferen-
ciais ou de ecuacions en diferenzas caracteristicos da dindmica de sistemas (os modelos basea-
dos en ecuaciéns ou EBM), aos cales recofiece, para algunhas investigacions, certas vantaxes.
Reparese en que a natureza das diferenzas entre os ABM e os EBM non deberia confundirse.
Concretamente, uns e outros son matematicos e en ambos os dous tipos de modelos “hai
ecuaciéns”. En realidade, é posible formalizar todo ABM mediante un EBM ou calquera outro
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método computacional. As diferenzas residen na dificultade de formalizar con EBM certos pro-
cesos sen alcanzar un nivel de complexidade practicamente intratable; nos niveis de anélise
aos cales é mais facil aplicar os modelos (s6 ao sistémico, os EBM; o sistémico e o individual,
os ABM); na maior “verosimilitude” social dos ABM; e (non é vantaxe menor) na maior inte-
lixibilidade dos ABM para quen careza de formacién matematica sélida. En canto as formali-
zaciéns omitidas, ao noso xuizo, tamén resultan prometedoras para o avance da construcion
tedrica as baseadas no uso da l6xica de primeira orde ou, méis recentemente, das léxicas non
monoténicas que nos Gltimos anos abundan no campo da teoria da organizacién.

Ao servizo do obxectivo de vincular teorizacion e investigaciéon empirica, Hedstrém reco-
fiece, de acordo con Goldthorpe, a utilidade da andlise estatistico-cuantitativa. En cambio,
discrepa de Goldthorpe sobre a validez da TER como teoria da accién que subministre os
microfundamentos. Para explicar o paso da accién individual aos resultados sociais emprega
ABM “empiricamente calibrados” (que denomina ECA), cuxo funcionamento ilustra nun
capitulo en coautoria con Yvonne Aberg, no cal se pofien de relevo as dificultades practicas
de encontrar os datos sobre DBO necesarios para operativizar con todo rigor o modelo.
Fronte ao uso habitual dos ABM exclusivamente como instrumentos de construcién de teo-
ria, tratase cos ECA de empregar os resultados das analises estatisticas para informar a espe-
cificacion do modelo e para valorar o seu rendemento con parametros realistas: os resultados
estatisticos han de influir no modelado dos mecanismos operativos e na seleccion dos facto-
res perturbadores. A explicacion mediante mecanismos, asi construida, é unha explicacién de
tendencias que, fronte aos modelos estocasticos, emprega unha linguaxe determinista, ape-
lando a duas razéns que estimamos convincentes: tanto porque o azar s6 deberia incluirse
nun modelo como factor residual de Gltimo recurso, como por razéns de economia expresi-
va. Por iso, na construcién dunha teoria explicativa non importa a fidelidade de exemplar,
sendn a fidelidade de tipo & l6xica da accién; os erros preditivos, ocasionados pola converxen-
cia de miltiples procesos, alleos en parte ao modelo explicativo construido, non falsan a teo-
ria, pero esixen unha conexién mais estreita entre o0 modelo abstracto e o fenémeno social
que se pretende explicar.

Compartimos sen reservas o escepticismo moderado do autor respecto a utilidade dos con-
ceptos categoéricos (clase, cultura, por exemplo). Asi mesmo, estimamos que é recomendable
desembarazarse dunha vez por todas nas ciencias sociais dunha practica digna de figurar entre
as "loucuras filosoficas” espidas, entre a fina ironia e a ocasional brochada de sarcasmo, por
David Stove: renegando do caracter convencional da linguaxe cientifica, as ciencias sociais con-
sémense nunha incesante busca do verdadeiro significado dos termos a través de disputas con-
ceptuais, en xeral, indtiles para a xeracion de explicaciéns dos fenémenos sociais.

Acaso por esta desconfianza das que Domenico Parisi denominou empresas de palabras,
Hedstrom apenas trata de combater nas volcadas na definicion de mecanismo e, tras unha lista-
xe dalgunhas definicions e a deteccién interesada dun fondo comun en todas elas, resoltamen-
te adopta a de Machamer, Darden e Craver, reservando para o Gltimo paragrafo do libro unha
alusion critica mais que xustificada ao xa célebre texto de King, Keohane e Verba, cuxa definicion
de mecanismo desfigura o concepto, fai proliferar innecesariamente conceptos tedricos e priva o
enfoque da sda singularidade.
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Summary

What makes democracy work? Culture,
the economy and territorial differences in
contemporary ltaly

Where does a good government come from?
Does it depend on wealth, or is it the other way
round? What role has culture in a society’s insti-
tutional and economic performance? This paper
addresses such questions, as old as social scien-
ce itself, by means of an analytical and empiri-
cal discussion of the recent work of Robert D.
Putnam. First, it describes Putnam’s empirical
work on ltalian regions and the evolution of his
analysis and conceptual framework. Second, it
tests empirically Putnam’s findings concerning
the relation between civicness and economic
performance with ecological data on Italian pro-
vinces. The conclusion is that Putnam over-
interpreted his findings. While he proposes a cul-
tural-historical explanation of the difference bet-
ween Northern and Southern Italy, this empiri-
cal analysis shows that civicness and economic
performance are two distinct phenomena,
(strongly) related over longer time spans but
relatively independent in the short run. The
long-term effect of past civicness on present eco-
nomic performance is not stronger than the
effect of past economic performance on present
civicness.

& Keywords: Civicness, social capital, economic
performance, territorial development

Democracy and public administration:
the emerging connection

Democracy and bureaucracy are often considered
antithetical concepts, but changes in contemporary
politics are making the public bureaucracy a signifi-
cant focus of political mobilization. The decline of
voting and of political party membership, and increa-
sed information about individual programs and their
performance have shifted a good deal of public atten-
tion to the output side of government, and to “output
legitimation”. This paper examines those trends and
the implications for effective democratic governance.

& Keywords: Democracy, bureaucracy, empower-
ment, accountability, legitimation

-8&-
Dual legal regime and the determination of
the labour conditions of university teaching staff

Recent legal changes have put an end to former
uniform public law regulation for university lectu-
rers. New labour law teaching positions are
thought to introduce flexibility in the Universities’
human resources policy. Nevertheless, this article
tries to reflect the difficulties of achieving a dual dif-
ferentiated academic path given the high number
of “public law regime” lecturers and a series of legal
constraints that will limit considerably the potential
labour law opens in negotiating labour conditions.

& Keywords: University lecturers, labour conditions,
dual legal regime, public and labour law
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The role of economic valuation in the
public management of protected natural
areas

This article illustrates the usefulness of economic
valuation methods for non-market goods for
public management in general, and particularly
as a guide for the planning of natural spaces that
are valuable in terms of environment and lands-
cape. After placing, historically and geographi-
cally, the origin and evolution of those methods,
as well as determining the role they play in the
United States, Europe and Spain, the most fre-
quently used techniques are described, paying
special attention to the methods of declared pre-
ferences, based on the estimation of individual,
and, by addition, social preferences. As an illus-
tration of the use and potential of these techni-
ques, we present the main results of several appli-
cations (contingent valuation, election experi-
ment and Delphi analysis) made in Galicia in
order to analyse the feasibility of compensations
for rural producers in exchange for their adoption
of practices compatible with the preservation of
the Red Natura 2000 (RN 2000) in mountain
areas. The results show that the preservation and
amelioration of the quality of our mountains is
not only viable, but socially desirable.

& Keywords: Economy, natural resources, public
management, evaluation

Women's labour force participation: a
challenge for social welfare

The increasing presence of women in the labour
market can be considered as one of most relevant
social changes recently occurred in advanced
industrial societies. In spite of its generalized cha-
racter, its strength and consequences from both
an individual and a collective point of view are
conditioned by the institutional framework in
which they take place. This paper critically
reviews the main policy steps given towards
women’s labour force participation in Spain
during the last decades.

& Keywords: Women'’s labour force participation,
gender equality, policies in support of women,
evaluation of public policies
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Relative expenditure needs in autono-
mous communities. Devising of a popula-
tion-based indicator

The financing of common-regime autonomous
communities has suffered an age-old problem:
the absence of an explicit equity criterion that
would operate as a basis for the regional distri-
bution of financing resources. This was the cause
for their rather questionable horizontal distribu-
tion, which caused large differences in territorial
funding per inhabitant. This work undertakes the
analysis of an equity criterion based on the rela-
tive expenditure needs of different regions. The
ultimate goal is to design a simple, population-
based indicator that registers differences betwe-
en the great domains of the autonomies’ compe-
tences: health, education, social services and
common competences. Lastly, this paper propo-
ses the establishment of differentiated financing
blocks according to the aforementioned most
representative expenditure functions.

& Keywords: Autonomical funding, expenditure
needs

-&-
Policy evaluation: a critical review of
definitions, designs and methods

The literature on policy evaluation is extremely
large and untidy. This paper aims to provide a
summary and critical overview of definitions,
designs and methods used in policy evaluation
for those readers who have an interest in this
area but are overwhelmed and logically confused
by the variety of existing approaches. The paper
also provides a checklist of elements that charac-
terize good policy evaluation, intended to be of
use for policy evaluators, policy makers and
other stakeholders who make use of and assess
policy evaluations.

& Keywords: Policy evaluation, policy making,
policy impact, research methods



The new role of local governments from
the point of view of proximity and civil
involvement

At the beginning of a new era, attention must
be paid to the necessary transformations in local
public policies. In this sense, we may say that
welfare is today no longer a global, but a perso-
nal and community demand, organised around
everyday life and proximity spaces. from the
central levels of government it is ever more diffi-
cult to provide universal, quality answers to the
demands of a less homogeneous population,
which is more aware of its specific needs. This
makes tension travel to levels that are closer to
the citizens, so that decentralised governments
and services assume a new dimension: that of
distributors of community welfare.

& Keywords: Local government, local policies,
welfare, community, involvement

-&-
Assessing conflict of interest policies

and practices: a comparative review of nine
EU countries

This article aims at summarising the different
approaches used by nine EU countries to mana-
ge conflicts of interests in the public sector. In
order to do this, a conceptual framework is
developed where conflicts of interests are defi-
ned and located within the policies for preven-
ting and fighting corruption. An analysis of the
peculiarities of these policies within the whole
area of public policies in democratic states is
also supplied; basically, the strategies for mana-
ging conflicts of interests in the nine countries
under survey are compared, judging their instru-
ments by means of a set of predefined variables
that include mechanisms for detection, investi-
gation and sanction. The article ends with a
series of recommendations and suggestions.

& Keywords: Corruption, conflicts of interests,
European Union, institutional policies, sanction of
corruption
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mifia conta antes mencionada, en concepto de subscricion 4 revista Administracién & Cidadania.

Titular

Enderezo

Poboacién Cadigo postal
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