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LUIS F. AGUILAR_ Universidade Auténoma Metropolitana _[9-28]

Marco para a analise das
politicas publicas

& Resumo/Abstract: O presente artigo ofrece un marco de referencia para a andlise das poli-
ticas publicas. Tras presentar os elementos fundamentais dunha definicion das politicas,
desenvolvense as catro dimensions do devandito marco: estrutura politica, orixe, contido e con-
texto. As operacions analiticas que toda dimension do marco debe executar explicanse porme-
norizadamente, examinando tameén diferentes temas das publicacions sobre politicas publicas.
Préstaselles especial atencion aos aspectos socials e politicos dunha andlise das politicas racio-
nal, asi coma a cuestion da eficacia social das politicas, e non so d sua eficiencia economica,
tratando asi de contrarrestar o enfoque dominante nas andlises das politicas.&

& Palabras clave: politicas publicas, anélise das politicas, toma de decisions publicas, eficacia, efi-
ciencia, valores politicos, razén técnica
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MARCO PARA A ANALISE DAS POLITICAS PUBLICAS_Luis F. Aguilar

1. MEMORANDO SOBRE A ANALISE DAS POLITICAS

O centro da disciplina e exercicio profesional das politicas publicas (PP) é a actividade
intelectual de analise das politicas en curso ou en proxecto co fin de identificar as acciéns que
terian como efecto a ocorrencia daquelas situaciéns sociais que un Goberno e a sia socieda-
de desexan realizar en razén do seu valor pulblico ou porque representan unha aceptable
solucién de problemas e males pablicos inaceptables ou indesexados. Por iso, o corazén da
disciplina consistiu en producir e validar conceptos, hipéteses, modelos, métodos que susten-
ten a correccién intelectual da anélise en servizo das decisiéns que toman os gobernos para
cumprir as stas funciéns publicas e dirixir & sia sociedade.

A preocupacion pola eficacia directiva dos gobernos, situada hoxe no centro da preocupa-
cién cidada e das ciencias politicas, constitie o mais distintivo e desafiante da disciplina das PP
desde a sla orixe, que tivo como obxectivo asegurar e mellorar a calidade da decisién publi-
ca dos gobernos nas stas ddas dimensiéns esenciais, a calidade institucional da decisién, que
se refire ao respecto aos valores piblicos plasmados na constitucién politica, 4 normas legais
da vida asociada e aos resultados da deliberacién publica sobre os temas de interese dos cida-
dans, e, particularmente, a calidade cognoscitiva técnica, que se refire & identificacion e selec-
cién das acciéns eficaces e eficientes para producir as situaciéns publicas desexadas e
legalmente prescritas. Dito con maior precisién, a disciplina das PP, desde o seu nacemento,
deu por certo que a calidade ou correccién institucional das politicas era asegurada e mellora-
da polos mecanismos de control entre os poderes publicos ou pola solvencia dos gobernantes
dos réximes democraticos, polo que considerou que a sta contribucién especifica & calidade
da decisién dos gobernos e o seu obxecto especifico de estudo tifia que ser a calidade cog-
noscitiva ou técnica da decision, a correccién da sta informacién, analise e calculo'.

Os dous compofientes ou dimensiéns da decisién publica, o institucional e o técnico, son
interdependentes e complementarios, xa que a eficacia publica dun Goberno se acada s6 a
condicién de conxuntar legalidade e causalidade, normas xuridicas axioléxicas e normas empi-
ricas causais. En efecto, un Goberno pode ser eficaz directivamente sé se o universo das leis do
estado inclde como licitas as acciéns que se consideran causalmente idéneas para producir os
resultados publicos esperados, e se o conxunto de teoremas, tecnoloxias e métodos de xes-
tién que sustenta a sta accién é compatible cos imperativos legais do estado. Se existe desar-
ticulacién entre as normas axiol6xicas e as normas cognoscitivas, a legalidade vixente
convértese nun factor obstaculizador que obriga os gobernos a levar a cabo acciéns socialmen-
te improdutivas, que non resolven os problemas publicos nin xeran o valor plblico desexado,
ou ben os gobernos poden caer na contradicién de ter que darlle a volta 4 lexislacion con inter-
pretaciéns artificiais, simulaciéns de observancia ou infracciéns ocultas a fin de poder ser efi-
caces na atencién dos problemas sociais. Son cofecidas as historias de gobernos de alta
eficacia econémica e social pero ilegais, arbitrarios, asi como as historias de gobernos impeca-
blemente legais na sa actuacién pero ineficientes no plano econémico e social, sen esquecer
as historias socialmente traxicas de gobernos que foron tan ilegais coma incompetentes.

Na sua batalla inicial por deslindarse da ciencia politica e da administracién publica e esta-
blecerse como un campo cognoscitivo orixinal e peculiar, a disciplina e profesién da PP eri-
xiu como o seu obxecto de cofiecemento propio a andlise causal da politica en curso ou en
proxecto, o cal se desdobra en eficacia social e eficiencia econémica. A anélise implica basi-
camente ddas operaciéns: a primeira consiste en definir con precisién as realidades empiricas
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especificas que representan ou integran a situacion social desexada, que foi establecida como
obxectivo da accién do Goberno, mentres que a segunda operacién consiste en definir a par-
tir de informacién, razoamento e calculo as acciéns que se consideran idéneas para producir
as realidades que integran o obxectivo?. Non se deixa de lado e menos se menospreza o xuizo
de valor, que levou a que determinados futuros de sociedade fosen desexados ou esixidos e
se convertesen, daquela, en obxectivos da accion do Goberno. Mais o traballo propio da ana-
lise da PP consiste primeiro en converter ese xuizo de valor nun xuizo de feito, en desagre-
gar os obxectivos do desexo en resultados de accién, traducindoos nun conxunto limitado
de realidades empiricas precisas (observables, medibles) que representan os resultados ou
efectos das acciéns da politica e a realizacién do obxectivo®. Acto seguido, a anélise prescri-
be as acciéns que polas sias modalidades, recursos e instrumentos se consideran causalmen-
te id6éneas para producir os resultados reais que materializan o obxectivo valorado/futuro
desexado. En consecuencia, a analise da PP é de natureza empirica e, neste sentido, presén-
tase como diiscjplina cientifica, pero sen perder o seu sentido valorativo de fondo, relacionado
cos ideais de sociedade nos que se inspira a accién dos gobernos, a politica, e de cuxa reali-
zacién o Goberno se responsabiliza.

A andlise da PP ten varias capas e inclie varias operaciéns intelectuais, cuxo nimero,
xerarquizacion e dificultade depende do grao de complexidade do problema que haxa que
resolver ou do obxectivo que se deba realizar, asi como depende da maior ou menor estabi-
lidade e sinxeleza do contexto sociopolitico no que se presenta o problema e no que o
Goberno decide e actla. As operacions intelectuais da andlise da PP pddense agrupar en
catro tipos: a andlise xuridica, cuxo propoésito é determinar a legalidade da politica ou indicar
os cambios xuridicos que se esixen e xustifican para facer posible a posta en marcha dunha
politica alternativa de maior impacto; a andlise economica, que trata de sacar o maximo par-
tido ao emprego dos recursos publicos que unha politica implica e consome, dado que todo
Goberno atende con recursos escasos un amplo universo de demandas sociais e problemas
publicos directos ou indirectos; a andlise organizacional-administrativa, que a partir da norma-
tividade, estrutura de autoridade, sistema de traballo, estilo de direcciéon e cultura dunha
determinada organizacién define o que esta pode realizar ou o que se lle pode esixir que faga
para implantar a politica decidida; para rematar, a andlise politocoloxica, que anticipa os graos
de aceptacién e rexeitamento que unha politica pode atopar nos sectores da sociedade poli-
tica, econdémica e civil, ou que pode anticipar o grao de incidencia que determinados acto-
res politicos poden alcanzar na deliberacién da politica ou na stGa implantacién posterior. A
esixencia, acaso ideal pero irrenunciable, da andlise da PP consiste, logo das deliberaciéns
convenientes, en sinalar a politica legalmente correcta, a custoeficiente, a factible administra-
tivamente e a viable politicamente. Nos feitos é probable que a decisién da PP estea mais ou
menos afastada destes requirimentos e, sobre todo, que un dos tipos de analises sexa o pre-
dominante, tal como o levamos observando nos Gltimos tempos de axuste fiscal e saneamen-
to das finanzas publicas, nos que a anlise financeira publica subordinou ou ensombreceu os
demais tipos de andlises. Asi mesmo, os gobernos tefien maior ou menor claridade acerca da
maneira en que xerarquizan as sdas decisiéns nun determinado campo de asuntos publicos,
dando ora maior prioridade ao politico ora ao econémico ou ao administrativo, salvo o res-
pecto & legalidade.

Neste escrito proponse sucintamente un «marco de referencia» para a anélise da PP que
oriente e seica facilite a andlise dunha determinada politica a fin de corrixila, mellorala ou des-
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botala, entendendo que a andlise, para ser pertinente e correcta, non ten por que realizar
todas e cada unha das operaciéns cognoscitivas que entrafian os pasos ou compofientes que
integran unha politica. A listaxe de operaciéns que inclie o marco referencial é exhaustiva,
pero o analista da PP, metodoloxicamente adestrado e politicamente advertido, procedera
selectivamente na practica e realizard unhas operaciéns no canto doutras, segundo o contex-
to das decisiéns gobernamentais e os propédsitos da andlise.

2. A ESTRUTURA DO MARCO DE REFERENCIA

Partamos da definicién descritiva (non teérica) de que unha politica pablica é: @) un con-
xunto (secuencia, sistema, ciclo) de accidns, estruturadas en modo intencional e causal, por
canto se orientan a realizar obxectivos considerados de valor para a sociedade ou a resolver
problemas cuxa solucién é considerada de interese ou beneficio publico; 6) accidéns cuxa
intencionalidade e causalidade foron definidas pola magnitude e tipo de interlocucién que
tivo lugar entre o Goberno e sectores da cidadania; ¢) acciéons que foron decididas por auto-
ridades publicas lexitimas; @) acciéns que son executadas por actores gobernamentais ou por
estes en asociacion con actores sociais (econémicos, civis); e €) que dan orixe ou forman un
patron de comportamento do Goberno e da sociedade.

Unha PP non é unha accién de Goberno singular e pasaxeira, en resposta a particulares
circunstancias politicas ou demandas sociais. As caracteristicas fundamentais da PP son as
cinco mencionadas, pero o distintivo da PP é o feito de integrar un conxunto de acciéns
estruturadas, estables, sistematicas na sta operacién, que constitien o modo ou patrén de
comportamento en que o Goberno aborda de maneira permanente o cumprimento das fun-
cions publicas ou a atencion a determinados problemas publicos®. Dito doutro xeito, o espe-
cifico e peculiar da PP consiste en ser un conxunto de acciéns intencionais e causais,
orientadas 4 realizacion dun obxectivo de interese/beneficio plblico, cuxos lineamentos de
accién, axentes, instrumentos, procedementos e recursos se reproducen no tempo de forma
constante e coherente (coas correcciéns marxinais necesarias), en correspondencia co cum-
primento de funciéns publicas que son de natureza permanente ou coa atencién a proble-
mas publicos cuxa solucién implica unha accién sostida no tempo. A estrutura estable das
stas acciéns, que se reproduce durante un certo tempo, é o especifico e distintivo dese con-
xunto de acciéns de Goberno que chamamos PP°.

Con esta consideracion, pédese afirmar que toda PP esta:

Estruturada er’

e Crenzas valorativas da sociedade sobre a existencia humana e social, as cales adoitan
plasmarse formalmente en:

¢ Constitucion politica, leis, convenios internacionais;

e Plans xerais (estratéxicos ou operativos) de goberno con prazos establecidos de tempo;

¢ Crenzas cientifico-técnicas da sociedade, que determinan os xuizos de factibilidade, efi-
cacia e eficiencia das accions humanas;

¢ Unha estrutura institucional-politica: polo tipo de réxime e de relacion entre os pode-
res publicos e entre estes coa sociedade politica (sistema electoral) e a sociedade eco-
némico-civil.
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Orixinada por’

O proceso de formacién da axenda publica e gobernamental, que transformou un asunto
social en problema de atencién publica ou en algo que debe ser atendido polo Goberno
e, en correspondencia, que debe ser obxecto da atencién publica e gobernamental;

A prioridade que o asunto ou problema, obxecto da PP, alcanzou na axenda publica e
gobernamental;

A definicién do problema publico (os seus compofientes, as slas causas, a sia posible
evolucién en caso de non facer nada fronte ao problema...) e, xa que logo, pola infor-
macién, investigacién, teorfa e tecnoloxia que se posuia no tempo sobre a situacién
social considerada problema. Dito doutro xeito, pola informacién e as crenzas cientifi-
co-técnicas que inflGen na formulacién e na lifia de solucién do chamado problema;
Os criterios (xuridicos, morais, ideol6xicos, politicos, econémicos, tradicionais...) que
determinaron as opciéns de accién para atender o problema;

Os criterios (legalidade estrita, viabilidade politica, racionalidade econémica, factibilida-
de organizacional) que determinaron a decisién/eleccién dunha opcién de accién en
vez doutra;

O xeito en que se concibiu a implantacién (xestion e operacién) das acciéns da PP para
realizar os obxectivos;

O sistema de medicién e avaliacién dos avances e resultados da PP.

Integrada por®

Un nimero determinado de programas® (conexos ou inconexos), que tefien:

Obxectivos, metas/resultados esperados;

Axentes: organizacions participantes na operaciéon (gobernamentais, econémicas, civis,
sociais...), coa sUa especifica estrutura de autoridade e sistema de traballo;

Acciéns con:

- Especificacions (prescritivas ou proscritivas) de operacion;

- Secuencia/fluxo das accions;

- Instrumentos;

Recursos (econémicos, humanos, de equipo tecnoldxico, intanxibles...), cuxa cantida-
de, calidade e fluxo se derivan de calculos custo-beneficio, custo-eficiencia, custo-efica-
cia...;

Tempos de operacién (anuais ou multianuais);

Resultados: produtos e impactos (especificacions de);

Métodos de xestion e de control de xestion;

Sistemas de medicién e avaliacion (de desempefio, produto, impacto, xestion...).

Composta por

Unha historia de decisiéns publicas, que son os antecedentes da PP;

Unha estrutura organizacional/administrativa do Goberno;

Un contexto sociopolitico, que no eido dunha politica especifica pode ser amigable ou
hostil, estable ou dinamico, controlable ou incontrolable polo Goberno ou pola socie-
dade enteira...;
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e Un sistema econdémico;
e Unha sociedade civil cun especifico perfil.

3. 0 DESENVOLVEMENTO DO MARCO DE REFERENCIA

A andlise dunha PP non parte de cero nin enfronta a situacion inédita de dar forma a unha
politica enteiramente nova que encara un problema publico endexamais visto nin tratado.
Normalmente, a andlise de politicas fai referencia a politica en curso, da que examina a sGa
actuacion e os seus resultados e trata de identificar as causas dos seus eventuais baixos resul-
tados para corrixila ou dos seus bos resultados para mellorala, sustentala no tempo, «institu-
cionalizala». En gran medida, a andlise consiste en revisar criticamente a informacién, o
razoamento e o calculo da anélise que se fixo anteriormente e sustentou a decisién e o dese-
fo da politica en curso. Neste sentido, a analise forma parte da historia das decisiéns dunha
PP ou dun determinado campo da PP, historia que pode ser un proceso acumulativo de
aprendizaxe pero tamén un proceso erratico con descontinuidades ou regresions. Existen, de
certo, politicas alternativas que rompen totalmente coa historia pasada dunha politica (edu-
cativa, de salde, urbana, agricola, antipobreza, comercial...), pero adoitan ser contadas, e
aparecen cando as politicas sequidas durante anos exhibiron o seu fracaso e agudizaron mais
que resolveron o problema que pretendian atender.

Partimos daquela do feito ou suposto de que calquera nova politica implica un axuste
maior ou menor da andlise que sustentou a decisién da politica en curso ou inmediatamen-
te anterior. Por conseguinte, toda analise da PP nun momento gobernamental e social dado
é, nun primeiro instante, a valoracién da politica en curso ou da inmediatamente anterior,
que pode chegar a tomar a forma dunha avaliacién en sentido propio e estrito. O propésito
da valoracién é examinar e estimar a idoneidade causal da politica seguida para lograr os
obxectivos desexados, valorar a sta eficacia social e eficiencia econémica. Nun segundo
momento, con referencia aos resultados amosados pola valoracién, que puxo ao descuberto
os erros, defectos, esquecementos, omisions que afectaron & eficacia e eficiencia da politica
anterior'®, a andlise elabora outro conxunto de acciéns que, comparativamente, escapan as
debilidades da anterior politica e tratan de incrementar a stGa idoneidade causal''.

3.1. Analise da estruturacion da politica

Unha PP é basicamente unha accion intencional, orientada a realizacion de certos obxec-
tivos publicos, e unha accion causal, que se considera idénea para acadar os obxectivos a que
se aspira, trocando asi o resultado desexado nun resultado esperado, é dicir, nun feito cuxo
acontecemento pode esperarse razoablemente que ocorra, xa que sera o efecto probable ou
seguro da accién decidida. E cémpre engadir que se trata dunha accién colectiva que inclie
as actividades dunha organizacién ou organizaciéns de goberno e/ou de organizaciéns poli-
ticas, econémicas e civis. A definicién dos obxectivos é unha actividade esencialmente valo-
rativa que fai referencia ao sistema de valores politicos e sociais que unha sociedade
comparte, mentres que a seleccién das accidns causais se relaciona coas crenzas cientificas e
tecnoldxicas dunha sociedade. A interdependencia dos dous compofientes, o valorativo e o
factual, coa sta puntual tensién entre o desexable e o factible, entre o que o Goberno e a
sociedade queren e o que realmente poden facer, da forma e modela & PP. En suma, a estru-
tura de toda PP é bipolar, configurada polo equilibrio que alcanzaron nun tempo dado o seu
compofiente valorativo-politico e o seu compofiente factual-técnico.
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A andlise procede entén en primeiro lugar a investigar os factores que estruturaron dunha
determinada maneira a politica en curso, polo que busca identificar as crenzas valorativas
dunha sociedade e as do Goberno, que son as que estiveron na base da aparicién e aprecia-
cién de determinadas expectativas e obxectivos sociais, e examinar as crenzas cientifico-téc-
nicas de sociedade e Goberno que lles fixeron considerar que as expectativas e obxectivos
sociais non son sofios imposibles, senén que poden chegar a ser feitos sociais reais mediante
a posta en movemento de certas acciéns e recursos. As crenzas valorativas proxectan certos
obxectivos e futuros sociais que se consideran valiosos humana ou socialmente e que, en
mérito da sda valia, merecen ser realizados nun determinado prazo de tempo (curto, medio,
longo), mentres que as crenzas cientifico-técnicas ditaminan a factibilidade e custo dos
obxectivos e futuros, e Iévannos entén a pensar que certos grupos de acciéns, no canto dou-
tros, son os que tefien as credenciais para ser considerados os mais aptos para producir os
obxectivos desexados e responder as expectativas.

As crenzas valorativas, cuxo humus é a cultura historicamente formada dunha sociedade,
plasmanse fundamentalmente nos artigos da constituciéon politica do estado —que determi-
nan a sta natureza, fins e alcances— asi coma nas leis que regulan determinados campos de
accién social e nos convenios internacionais. Estas referencias valorativas prescriben os obxec-
tivos sociais que os gobernos deben valorar, asegurar e realizar; ordenan asi mesmo con fre-
cuencia o tipo de acciéns que os gobernos deberan executar e os estandares que teran que
observar na execucién para encontrarse en aptitude de realizar os obxectivos. As normas
constitucionais e legais nacionais hailles que engadir as normas, regulaciéns e estandares
internacionais, debido a que o contexto internacional se volveu recentemente mais influen-
te, e mesmo determinante, sobre as PP dos gobernos nacionais e subnacionais en razén da
fundacién de asociaciéns politicas supranacionais (coma a UE), da aprobacién dos tratados
de libre comercio (NAFTA, CAFTA, Mercosur), e pola importancia regulatoria que alcanzaron
os varios organismos e réximes internacionais en temas non s6 econémicos senén ambien-
tais, de saude, dereitos humanos, etc. As crenzas cientifico-técnicas, cuxo humus é a investi-
gacion cientifica e tecnoldxica coas suas aplicaciéns probadas, plasmanse en teoremas,
tecnoloxias, métodos de xestién, que adoitan ser de aplicaciéon universal e contan con evi-
dencias de apoio sobre a sta idoneidade e eficacia constante. En suma, a base de estrutura-
ciéon dunha politica é o seu firmamento normativo e o seu universo informativo e
cientifico-técnico.

En numerosos estados, o par de sistemas de crenzas adoita ter o seu manifesto directivo
xeral no Plan de Accién (estratéxico ou operativo) dun Goberno, que foi elixido polos cida-
dans para dirixir a sociedade por un determinado periodo. O plan de goberno (ou tamén
«plan de desenvolvemento», como se adoita dicir en moitos paises) incorpora en maior ou
menor grao as aspiracions, ideas e propostas da cidadania, enuncia a axenda do Goberno,
proxectando os obxectivos prioritarios de interese social aos que orientara as stas accions, e
formula as acciéns especificas que se deberan emprender (no sector publico, pero tamén no
privado e social) para acadalos, ou ben os lineamentos/directrices fundamentais que deberan
observar as diversas acciéns que emprendan os actores para realizar os obxectivos.
Independentemente da sda retérica, o plan expresa a vision que o Goberno ten da sta accién
directiva e, polo tanto, quedan & vista as sGas conviccidns valorativas e as stas prioridades
reais, asi como estan 4 vista as liflas e directrices centrais de accién que o Goberno debera
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seguir para poder facer reais os obxectivos. O plan é, xa que logo, a matriz politica da que
se desprenden as PP, as cales serdn o conxunto das acciéns orientadas & realizacién dos
obxectivos da accién gobernamental en determinados sectores da stGa prescrita funcién
publica (como seguridade publica, servizos plblicos de educacién e satide, ambiente, labo-
ral, infraestrutura...).

No que atinxe ao cofiecemento e valoracién da estruturacién da politica a anélise cum-
pre unha dobre tarefa de orde /oxico e de orde causal. O seu traballo e produto léxico consis-
te en validar ou invalidar os obxectivos e acciéns da PP en curso, ao mostrar que son ou non
son compatibles cos principios constitucionais do estado, coas normas legais que rexen un
certo campo de accién ou coa arquitectura do plan de goberno. Pero mais ala do eventual
argumento léxico que sinala a eventual contradicién e incongruencia da politica cos valores
do Estado e do Goberno, o outro traballo e produto da analise consiste en validar ou invali-
dar a idoneidade causal da PP, mostrar se as accidéns que a politica contempla tefien ou non
a validacion de teoremas, tecnoloxias, métodos de xestion e historias de éxito («mellores
practicas») politico-administrativas. No terreo valorativo, a analise da PP carece da capacida-
de para validar os fins, obxectivos e expectativas sociais que non son cientifica ou empirica-
mente procesables nin argumentables. Pode sé6 mostrar a compatibilidade e congruencia da
politica en curso co sistema de valores institucionalizado e acaso coa moralidade social xeral.
Pero no terreo causal a sia incompetencia vese compensada, pois a analise dos feitos e as
sUas variables causais son o ditaminador que sentencia a ineficacia ou ineficiencia da politica
en curso despois de observar as evidencias de desempefio, produto e resultados da PP.

Para rematar, a andlise de calquera politica debe tomar en consideracién e en serio que
os obxectivos que proxecta como realidades que cémpre realizar sexan compatibles co siste-
ma valorativo que sustentan as institucions politicas e sociais, asi como demostrar que as
acciéns que contempla ou prescribe para poder realizar os obxectivos se basean nas prescri-
ciéns tecnoldxicas e xerenciais probadas ou nas mellores préacticas doutros gobernos que
acreditaron eficacia e eficiencia na abordaxe do mesmo problema e obxectivo similar.

3.2. Andlise da orixe da paolitica

A politica € estruturada polos xuizos de valor, que deciden os obxectivos que hai que rea-
lizar, e polos xuizos de feito, que deciden as accions que se deben levar a cabo para encon-
trarse en aptitude de realizalos. Mais os xuizos valorativos e facticos que unha politica contén
non aparecen por sorpresa nin por milagre dun axente poderoso e sabio, socialmente trans-
cendente e convincente. A PP €, mais ben, o resultado dun proceso social e politico, que as
veces é fluido e consensual, no que os actores gobernamentais e sociais comparten informa-
cién, intercambian ideas e preguntas, responden a dlbidas e aceptan mais ou menos os
resultados da andlise experta do Goberno, a academia ou a consultoria. Outras veces € un
proceso complexo, tenso, volatil, sacudido por discrepancias abertas sobre os obxectivos e as
accions da politica, que obriga a negociacions, axustes e compensacions entre os actores
politicos e sociais interesados en atender un certo asunto considerado publico e na necesida-
de de botar a andar unha certa politica en resposta a este.

A relacion entre a actividade analitica e as actividades de negociacion dos participantes é
diversa e cambiante ao longo do proceso de formulacién da politica. Hai procesos nos que a
analise é o factor predominante da feitura da PP, mentres noutros procesos as actividades de
negociacién e concertacion, de axuste «mutuo» entre as posicions dos participantes son as
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gue encadran a andlise e con frecuencia a condicionan'®. Os axustes da negociacion entre os
interesados, sexa que empreguen ou non os argumentos, célculos, evidencias da analise
racional, adoitan reelaborar os obxectivos orixinais da PP, redimensionar ou cambiar os seus
compofientes, ou substituir por outras as acciéns consideradas pertinentes e eficaces. En cal-
quera caso, a pesar de que moitos analistas da PP se neguen a recofiecelo ou o menospre-
cen, a estrutura dunha politica é o produto dun proceso politico, pero entendendo que a PP
(ou a politica sen méis) non é unha actividade irracional, dominada por paixéns, prexuizos
ou por intereses particulares, que exclie toda andlise de consecuencias e custos das acciéns
(as politicas) de goberno, e entendendo que a razén de ser da disciplina da PP, a sda contri-
bucién peculiar, consiste en mellorar a calidade cognoscitiva das decisions do Goberno e, en
conexién, a sua efectividade.

En consecuencia, o proceso que estivo na raiz da politica en curso debe ser analizado nos
seus diversos comporfientes e fases ou momentos de desenvolvemento co fin de identificar
cales foron as oportunidades cognoscitivas e politicas que se abriron ao longo do proceso e
cales as restricions ou distorsiéns que o afectaron, para ser asi capaces de entender por que
a decision da politica en curso ten esa estrutura (acaso defectuosa) e amosa eses resultados
(limitados), por que a analise de soporte da decisién chegou a esa conclusién ou tivo que ter-
minar nesa conclusién, e sobre todo para analizar se cambiaron as condiciéns informativas,
cognoscitivas, politicas ou sociais nas que a politica se desenvolve, de maneira que a analise
poida propofier sen veleidades outras opcions de accién que farian que a politica nova se
enfocase mellor cara aos obxectivos de valor pulblico, os precisase mellor, e desenvolvese
acciéns causalmente mais eficaces.

Para iso, a analise debe reconstruir (selectivamente) o proceso social e politico que estivo
na orixe da PP en curso ou en estudo. O primeiro paso analitico consiste en indagar cales
foron os feitos sociais que cidadans e politicos cualificaron como problemas de interese publi-
co e que chegaron a colocarse na axenda de goberno e a situarse talvez como un problema
publico de alta prioridade gobernamental, dando orixe & necesidade de formular unha PP de
resposta. Con ese fin deberase pescudar cales foron os actores sociais que crearon o proble-
ma e as acciéns que emprenderon para chamar a atenciéon da sociedade, asi como cofiecer
cal foi a informacién e cales as evidencias ou argumentos que os promotores da politica
empregaron para convencer & sociedade e xustificar (se é que o fixeron) que se trataba dun
problema de auténtico interese pUblico que o Goberno debia necesariamente atender para
evitar males publicos maiores, entre outras razéns. A analise deberd tamén pescudar cales
foron eventualmente os outros actores sociais que se opuxeron a que determinados feitos
sociais fosen considerados problemas publicos e cales argumentos presentaron (se é que o
fixeron) para opofierse ou corrixir ou matizar as posiciéns dos activistas e impedir que a for-
mulacién do problema chamado publico fose aceptado tal cal polo Goberno e penetrase na
sGa axenda sen modificacions. En suma, a analise esta destinada a reconstruir o chamado
«proceso de formacién da axenda de goberno», o proceso mediante o cal unha certa situa-
cién social é construida progresivamente en problema publico, tema de accién de goberno
e obxecto dunha PP, proceso que é naturalmente pluralista en propostas e frecuentemente
polémico.

A lectura do proceso levara ao analista a descubrir os erros, omisions, restricions e talvez
imposicions que gravaron a analise anterior e a decisién anterior e que explican tamén por
gue daquela os analistas, malia as sias boas analises e calculos, terminaron de boa fe ou resig-
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nadamente por recomendar certas accions e deixar de lado outras. Os erros, defectos e omi-
siéns en que incorreron os promotores, analistas e decisores dunha politica poderan ser de
orde informativa e cognoscitiva, pero poderan ser tamén de orde politica, o que acontece
cando as forzas politicas interesadas nunha politica descartaron ou refixeron a andlise para
evitarse custos politicos, neutralizar consecuencias electorais adversas ou non ocasionar dete-
rioraciéns a reputacion social do Goberno. Vai de seu que os erros e defectos cognoscitivos
son superables mediante (auto)critica, que se nutre de nova informacién e evidencias, pero
os erros e defectos por causas politicas, ainda que poden ser identificados e criticados con
toda facilidade, son non obstante de dificil superacién mentres non se creen maiorias politi-
cas convincentes de apoio.

O segundo paso analitico, mais fino e crucial, consiste en indagar cal foi a definicion espe-
cifica do problema (por exemplo, do desemprego, da pobreza, do incremento da criminali-
dade, a migracién, a destrucién ambiental...) que difundiron os promotores da politica, a
que fixo sia o Goberno ou a que aceptaron finalmente os lexisladores ou os sectores sociais
interesados en que se puxese en marcha unha PP para atender o problema. Por conseguin-
te, habera que cofiecer con precisién os feitos sociais que os promotores, analistas e deciso-
res consideraron que eran os elementos que constituian o problema e representaban a sta
gravidade, asi como cofiecer as causas ou os factores aos que promotores, analistas e deciso-
res imputaron a existencia e o crecemento deses compofientes indesexables constitutivos do
problema. Unha vez descubertos os compofientes e as causas do problema publico, o traba-
llo do analista da PP consiste en pronunciarse sobre a correccién ou incorreccién da defini-
cién/explicacién do problema que a PP en curso fixo sta e que definiu a estrutura da politica
e os seus resultados. Para iso, recorrera & informacién dispofible e fiable, aos resultados pro-
bados da investigacion teérica e da aplicacién tecnoléxica ou as historias de éxito e mellores
practicas (mellores PP) que acreditan outros gobernos que atacaron o mesmo ou semellante
problema.

A anélise de correccién pode tomar dous camifios. O primeiro consiste en comparar a
definicién e explicacién que a PP fixo sta coa definicién do problema e as hipéteses explica-
tivas que aceptan as comunidades cientificas (de medicina, enxefieria, quimica, bioloxia,
socioloxia...), a fin de descubrir o tamafio e tipo da fenda que se abre entre elas, as limita-
ciéns conceptuais da politica e iniciar as modificaciéns convenientes. Este camifio, no que o
racionalismo do comportamento publico parece ser o criterio ou a norma de decisién, é en
principio de utilidade innegable, pero enfrontase a restriciéns considerables. A PP estéa cha-
mada a incorporar unha definicién/explicacién do problema que con frecuencia debe ser
diferente da cientifica, tecnoléxica ou académica por varias razéns: @) porque os problemas
publicos que hai que atender (por exemplo, resolver a violencia intrafamiliar, a desercién
escolar, a desertificacion, a criminalidade urbana...) non foron obxecto de estudo cientifico,
non hai teoria; ou /) porque eses feitos sociais non son simplemente casos particulares dunha
norma cientifica ou tecnoléxica universal que os comprende; e ¢) porque se o Goberno asu-
mise a definicion/explicacion cientifica lle seria imposible actuar e atacar o problema, xa que
estaria obrigado a desenvolver accidéns que traspasan as stas fronteiras legais, econémicas e
politicas, creando entén problemas mais graves que os que pretendia resolver. Hai defini-
ciéns/explicaciéons que son correctas cognoscitivamente pero que non o poderian ser no
terreo da PP por ilegais, excesivas en custos (obrigando ao Goberno a desatender outros
asuntos) ou repudiables politicamente.
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Outro segundo camifio, mais limitado, consiste en mostrar que existian outras opciéns de
definicién e explicacién do problema e que, mesmo se distantes da cientifica, a PP poderia
asumilas, pois eran susceptibles de levarse a cabo no marco das leis vixentes, os recursos
financeiros e o contexto politico de gobernabilidade. Esas opciéns de politica terian atacado
comparativamente de modo mais eficaz os compofientes e causas da situacion problemati-
ca, reducindo ou neutralizando polo menos os seus compofientes mais nocivos, pero descar-
taronse por intereses politicos, inclinaciéns ideoléxicas ou simplemente ignorancia e mal
célculo das stas consecuencias. Sinalar as opciéns de accién que se deixaron de lado e os fac-
tores que motivaron o seu esquecemento e descoido, asi como mostrar comparativamente o
seu mellor rendemento, é un bo paso para mellorar a calidade da decisién da PP. En todo
caso, a correccién da analise dunha politica alternativa e, en consecuencia, a baixa probabi-
lidade de que o Goberno caia en decisidns erréneas esta determinada polo tipo e grao de
informacioén e investigacion que un Goberno encontra dispofiibles na sta sociedade. Non é
casual que os gobernos de paises atrasados sexan mais propensos a decidir politicas equivo-
cadas debido & escasa informacién e cofiecemento acumulado sobre a realidade social™.

O terceiro paso analitico consiste en cofecer os criterios que foron mais influentes no
momento de construir as opciéns de accién para atacar o problema publico e de seleccionar
a opcién que se convertera na PP do Goberno. O coidadoso estudo do proceso mediante o
cal foi tomando forma a deliberacion e a decision do Goberno é fundamental, entre outras
razéns porque pode ser que a politizacién do enfoque analitico e da decisién sexa o respon-
sable dos magros resultados dunha PP, pero noutros casos pédense deber os incumprimen-
tos e malos resultados ao exceso dun criterio drastico e unilateral de eficiencia econémica;
criterio que levou a tomar decisiéns que non incluiron de modo suficiente a consideracion
das reacciéns politicas que habia suscitar a PP e que tampouco mostraron que o coidado pola
eficiencia econémica se traduciria en eficacia social, con impactos que reducirian males
sociais ou xerarian valor publico. Aqui, a investigacién do criterio que dominou a andlise e a
decisién (racionalidade econémica estrita, viabilidade politica, factibilidade administrativa?) é
crucial para entender o comportamento desviado ou ineficiente dunha PP, razén pola cal a
renovaciéon ou innovacién dunha politica alternativa depende ante todo da posibilidade de
espir, criticar e modificar o principio da analise e desefio da politica. O punto débil non se
atopa en defectos de informacién ou cofiecemento, senén na parcialidade do criterio prefe-
rente da decision que tomaron as autoridades e funcionarios dun Goberno, excluindo outros
enfoques concibibles e executables de formulacién de politica.

Por Ultimo, a analise da politica en curso debera tomar en consideracién cal foi o proce-
so de implantacion e xestioén da politica que se considerou axeitado para que a PP se desen-
volvese polo traxecto que terminaria na meta dos resultados desexados. En efecto, pode ser
gue a analise do problema publico e a seleccién da accién sexan correctos, polo que os even-
tuais problemas e defectos da politica non se sitGan na sta fase predecisional de anélise e
desefio, senén na sUa fase posdecisional de comunicacién, operacién e xestiéon da politica.
Aqui, a analise da PP toma a forma dunha anélise organizacional, xerencial e operativa da
Administracién Plblica e o seu traballo consistird en valorar a estrutura administrativa da
organizacion (a sua distribucion de autoridade e divisién do traballo conforme ao seu estatu-
to organico e regulamento interno), & que se lle encargou a posta en marcha da politica, ou
a configuracién interorganizacional responsable da PP, cando se prescribiu a varias dependen-
cias gobernamentais que intervifiesen na implantacién da politica e na producién dos seus
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obxectivos, ou cando a PP requiriu a asociacién das dependencias gobernamentais con orga-
nizaciéns privadas e sociais. O ollo clinico do analista deber& concentrarse primeiro en anali-
zar a estrutura administrativa, a stda distribucion de autoridade e division do traballo;
identificar se no caso da PP existiu unha divisién apropiada do traballo (sen confusiéns, sola-
pamentos, redundancias entre os axentes participantes) e se se estableceron especificacions
ou estandares de actividade para os participantes (e se, establecidos, se respectaron); se se
desefiou a secuencia operativa ou o fluxo de traballo ou non houbo tal cousa, como un pro-
grama razoablemente preciso de accién con indicaciéns de responsables e tempos; se se fixa-
ron estandares basicos de desempefio, produto e resultado ou simplemente se deixaron sen
precisalos ou comunicalos con claridade. Asi mesmo, deberan examinarse cales foron os
patréns de direcciéon que seguiron os directivos encargados da politica nas stas tarefas de
seguimento, acompafiamento, medicién e avaliacién do desempefio do persoal. Moitas ana-
lises pofien o dedo na ferida da pobre administracién da PP, que mostra defectos na estrutu-
ra organizativa, as pautas de direccion e o sistema de traballo ou sinala incumprimentos e
neglixencias operativas, a pesar de estruturas idéneas e procesos de traballo apropiados®.

Na disciplina da PP houbo discusiéns moi agudas acerca de se o proceso de implantacién
da PP debia seguir o modelo xerarquico-burocratico da Administracién Publica tradicional ou
se xustamente este arranxo era o causante dos estancamentos e fracasos do desenvolvemen-
to da politica e debia substituirse por esquemas organizativos «posburocréticos», descentra-
lizados, nos que se lles outorga poder de decisiéon aos niveis operativos da organizacién e nos
gue o principio de actuacién é lograr a calidade do servizo en beneficio do cidadan mais que
a observancia rigorosa de normas e procedementos, que por definicién non poderan con-
templar a variacion das situacions reais e condenaran suposta ou realmente as PP, en particu-
lar as politicas de servizos, a decepcionar as expectativas dos cidadans, xerar inconformidades
e non acadar a repercusion social programada. En calquera caso, habera que preguntarse e
responderse cal € o modo de organizacion, direccién e operacién que unha politica require
para ser levada a cabo de forma eficaz, se é o arranxo centralizado ou o descentralizado, se
¢ a organizacion e xestion que define en modo preciso os estandares de actividade e produ-
to ou a que non establece estandares de desempefio e deixa aberta a posibilidade de que o
operador publico faga sobre a marcha os axustes necesarios en resposta a variabilidade de
demandas e situacions... Mais ainda, a discusién sobre a idoneidade da estrutura ou a xes-
tién centralizada ou descentralizada para a eficacia da politica non pode evadir a investiga-
ci6on acerca da existencia, tipo e cumprimento das normas/estandares de actividade,
insumos, produto (propiedades do ben ou servizo) e resultado que a PP debe observar e con-
seguir nas sas etapas intermedias e na sUa etapa final para poder ser considerada eficaz; dou-
tra maneira a PP vélvese un curso de accién sen coordenadas ou pardmetros de avaliacion e
non se poderia afirmar se houbo progreso ou estancamento na atencién do problema, se
solucién do mesmo ou agravamento'®.

3.3. Andlise da integracion da politica

A PP esta composta ou integrada por programas, ainda que (como xa se dixo) o concep-
to de programa non provefa da gramatica ou mundo de sentido da PP sen6n do mundo da
orzamentacién/financiamento publico, ao que non lle interesa ou lle é indiferente cofiecer o
proceso social e politico mediante o cal certos feitos sociais se tornaron problemas publicos
e resolvelos volveuse o obxectivo dunha PP. Na perspectiva financeiro-orzamentaria dase por
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suposto que existe unha PP, validada e decidida por autoridades publicas lexitimas, e que en
razén dos beneficios plblicos que a politica aspira a xerar, ao resolver problemas publicos e
neutralizar males sociais, € unha obrigacién estatal provela dos recursos necesarios para que
se encontre en aptitude de desenvolver as suas actividades.

O interese da orzamentacién/financiamento publico enfécase principalmente a estimar
de modo preciso os custos de operaciéon que implica a execucién das acciéns de cada unha
das PP que os gobernos decidiron emprender e da por sentado a importancia publica da poli-
tica. Asi mesmo, busca asegurar que a eficiencia econémica sexa o criterio principal na esti-
macién dos recursos dunha PP (asi como a sGa asignacioén e uso), debido & escaseza dos
recursos publicos e a pluralidade de funciéns e obxectivos que o estado debe cumprir e rea-
lizar simultaneamente. E I6xico por iso que o Goberno lles esixa 4s stias organizaciéns e ao
seu persoal listar as acciéons que se necesita pofier en movemento para estar en condiciéns
de realizar os seus encargos publicos e que esixa asemade que as acciéns estruturen os seus
varios compofientes dunha maneira racional, de modo que se poida cofiecer, estimar e xus-
tificar racionalmente os seus custos de operacién e a cantidade dos seus recursos necesarios.
O «programa» representa xustamente un modo de ordenar racionalmente os varios compo-
fientes das acciéns do Goberno". En virtude disto, o programa € a accién de goberno que
merece recibir e consumir recursos publicos'®. Dito sexa de paso, en moitos estados a PP situ-
ase mais no terreo do discurso do Goberno que no dos recursos. A PP non é unha activida-
de que dispofia directamente de recursos publicos e non existe como tal nin nas categorias
do orzamento nin na conta publica. Os programas particulares que integran a politica e que
a politica determina son os que gozan de recursos publicos, os que aparecen nas listas das
contas publicas e os que son obxecto de auditoria. Na perspectiva das finanzas publicas, a PP
é unha realidade abstracta, que existe concretamente como continente dun determinado
ndmero e tipo de programas orzados.

A estrutura dun programa, como a dunha politica, é tamén a dun conxunto de acciéns
intencionais e causais. Mais a sUa caracteristica propia é que se trata dun conxunto de
acciéns orientadas & realizacion de determinadas realidades particulares que no seu conxunto
integran ou constitlen esa realidade social complexa e global que é o obxectivo Gltimo da
PP e que chamamos, por exemplo, a seguridade publica, o desenvolvemento social, a edu-
cacién publica, a satude publica, o ambiente, o territorio... Polo lado da sta intencionalida-
de, o programa sinala os seus obxectivos, que se desagregan e precisan logo en metas ou
resultados particulares (observables, medibles). Polo lado da sda operacién causal o progra-
ma implica axentes que son organizaciéns e persoas (nimero de, perfil de competencias e
destrezas requiridas, responsabilidades...), accidns (estandares, especificacions e procede-
mentos de, secuencia de operacions, instrumentos e equipos...), tempos de execucién das
actividades e de realizacién dos produtos intermedios e final, sistemas de informacién, segui-
mento, medicién e avaliacién das actividades, produtos e resultados. Nos casos correctos, os
programas ratifican a sia natureza de ser compofientes particulares constitutivos da politica,
de modo que son congruentes nas slas metas e actividades cos lineamentos e obxectivos
xerais da PP e contriblen 4 sGa realizacion. Nos casos incorrectos, os programas tenden a ela-
borarse seguindo unha l6xica de seu, sen referencia a politica que integran, de modo que
alcanzan autonomia propia e parecen ser eles as politicas publicas, co resultado de que a PP
se volve unha constelaciéon de programas independentes, non funcionais™.
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No enfoque das finanzas publicas (orzamentacién e asignacion de recursos, incluida) o
centro da andlise consiste en estimar a suma de recursos que os programas dunha PP nece-
sitan e en estimalos a partir do principio da eficiencia econémica das acciéns, polo que se lles
esixe aos programas que ofrezan calculos correctos de custo-beneficio, custo-eficacia, que
xustifiquen ou demostren que as stas acciéns programadas poden producir os seus obxecti-
vos e manter ou incrementar os beneficios sociais co menor custo posible e razoable. Cando
a analise da PP é controlada polos economistas, esta operacion analitica representa o corazén
da analise da PP, mentres é mais ben o corazén da analise financeira da politica ou dunha
concepcidén particular da disciplina da PP como actividade de analise enfocada & asignacion
eficiente de recursos publicos. O enfoque de custos na andlise é algo necesario e importan-
te, posto que a robustez financeira do estado e o uso responsable dos impostos dos cidadans
son elementos incuestionables dun estado eficiente e responsable no cumprimento das stas
funciéns publicas. Pero € insuficiente se se volve o enfoque exclusivo e dominante, pois pode
xerar mais problemas que respostas®.

Non obstante, existen anélises econdémicas que lles prestan cada vez mais atenciéon aos
resultados da accién do Goberno, a eficacia social das acciéns e non s a sla eficiencia eco-
némica: d eficacia social da eficiencia economica. Esta tendencia acelérase cando moitos gober-
nos empezan a revisar e abandonar a «estrutura programatica» dos seus orzamentos (o caso
de Nova Celandia é considerado paradigmético) e avanzan cara a formas de «orzamento por
resultados», en lifia con temas e esixencias de Nova Xestién Publica. O orzamento por resul-
tados vai mais ala da esixencia de que o logro dos obxectivos dun programa se realice cos
menores custos posibles, e distinguese basicamente pola sGa esixencia de estimar o valor
publico que os obxectivos realizados xeran, o valor social dos resultados do programa ou a
politica, e conforme ao grao de valor social dos resultados determinase a cantidade dos recur-
sos necesarios. Neste enfoque habera programas que pola valia dos seus resultados merece-
ran maior asignacién de recursos, sen menoscabo da racionalidade econémica nas
actividades. E unha visién apropiada do gasto publico, pois é evidente que se realizan eficien-
temente moitos obxectivos programaéticos que non xeran gran valor social ou que non mos-
tran resultados de valia social no presente e para o futuro. Dito doutro xeito: existen moitos
programas que son custoeficientes en sentido estrito pero cuxa eficiencia econémica non se
traduciu en eficacia social, en canto que as operaciéns —ainda que eficientes— non produ-
ciron efectos ou resultados que mostren que se superaron as situacions sociais indesexadas,
tales coma a diminucién da pobreza e a desigualdade, a diminucién da deterioracién
ambiental ou o incremento do capital intelectual da xeracién moza dunha sociedade. Xa que
logo, creceron recentemente as analises econdmicas que buscan asignar os recursos desde a
perspectiva dos resultados sociais e do seu valor pUblico ou social e, en consecuencia, que
establecen con maior precision a relaciéon que existe (ou debe existir) entre os custos éptimos
de execucién da PP e os seus resultados ou repercusions sociais reais, valorados polos cam-
bios positivos que se produciron nas realidades sociais que a politica atende; cambios que
poden ser constatados e ata medidos, tras a definicién de indicadores.

Ao incluir o acento na eficacia ou valia social da PP, a analise econémica referenda a sta
esixencia respecto ao componfiente custoeficiente das accions e dispén de numerosas eviden-
cias ao seu favor, pois é dabondo cofiecido que os varios tipos de ineficiencia econémica dos
programas adoitan ser os maiores obstaculos da sia eficacia social*’. Non obstante, a analise
descobre que hai que integrar outros compofientes da acciéon (o administrativo, por exem-
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plo) para que unha politica estea en condiciéns de producir os cambios sociais de valor.
Descobre asi mesmo a complexidade dos contornos sociais e politicos nos que se move a
politica, de modo que a maxima eficiencia econémica da actuacién publica é insuficiente
naqueles contextos de hostilidade, descomposicién social ou de velocidade do cambio que
escapan ao control do Goberno e da stGa Administracién Publica.

Moi probablemente non terd moito sentido para o analista outorgar a maxima importan-
cia & dimensién administrativa da politica e, en consecuencia, dedicarse a examinar de forma
minuciosa os compofentes operativos dos programas para avaliar a sia existencia, correc-
cién ou cumprimento. Con todo, a fenda que existe entre os resultados desexados da PP polo
seu valor social e os resultados empiricamente logrados ten a sta explicacion mais frecuente
na estrutura (inexistente, incorrecta ou sé discursiva) dos programas e, mais a fondo, nas ope-
raciéns dos programas, que se poden executar sen respectar os estandares e procedementos
establecidos ou, peor ainda, a fenda pédese explicar polos axentes mesmos encargados da
politica cando carecen das capacidades, destrezas e motivaciéns apropiadas para a tarefa. A
isto débese que a avaliacién da PP consista hoxe en gran medida en avaliar os resultados que
amosan os diversos programas particulares que integran unha PP, de modo que a avaliacién
sumaria ou global dunha politica é o resultado da avaliaciéon dos produtos que achega cada
un dos programas particulares e dos seus resultados sociais.

Do feito que en moitos dos nosos réximes politico-fiscais os programas son os constituin-
tes dunha PP se segue que o que reviste o mais alto valor na analise dunha PP é examinar
rigorosamente o conxunto dos programas que integran unha politica e avaliar se existe entre
eles un encadeamento acumulativo e coherente dos seus principios de accién, instrumentos
e produtos, de modo que as acciéns e resultados dos programas particulares estruturen un
sistema de accién publica que se move na mesma direccién e no que cada programa repre-
senta un compofiente funcional da PP que ofrece contribuciéns relevantes para o logro dos
obxectivos: a PP como sistema de accion. No entanto, con frecuencia, a analise mostra que os
programas se moven cunha léxica propia e alcanzan a ter tal independencia entre si e tal
autonomia que se volven case «politicas» por si mesmos, autocontidos, co efecto de provo-
car redundancias, inconexiéns e contradiciéns, de modo que a PP en estudo se mostra como
un mundo desordenado de actividades, incoherente, fragmentado, sen sentido de direccién
e malgastador de recursos. Xustamente a desorde ou a incoherencia dos programas que inte-
gran unha PP é a causa principal do mal desempefio desta e da irresponsabilidade goberna-
mental. En contraste, a andlise que debera sustentar a nova politica, se non quere repetir ou
agrandar os erros do pasado, tera que prestarlle atencién a estrutura de cada un dos progra-
mas e presentar propostas sobre a forma de encadealos, complementalos, «sinerxizalos» e
facelos fibras interdependentes dunha trama ou sistema de accién gobernamental ou de
accién publica. A merecida énfase posta hoxe na «transversalidade» das politicas mévese
nesta direccion e trata de porer remedio a frecuente inconexién e incoherencia entre os pro-
gramas dunha PP.

3.4. Analise da politica compofiente dunha historia e un contexto social

Para rematar, a analise debe ir mais ala da elaboracién da politica e escapar & prision con-
ceptual de pensar na PP como unha realidade autocontida, cuxo desefio e rendemento pode
explicarse e lograrse sen necesidade de examinar o contexto en que a politica se sitla e
desenvolve, mentres que o contexto representa moitas veces ou as mais delas o conxunto de
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factores causais que impediu unha boa analise, desefio e implantacién da politica ou o con-
xunto que pode favorecelo. A andlise do contexto é algo periférico na disciplina da PP, que
adoita consideralo como obxecto de cofiecemento da ciencia ou da socioloxia politica mais
que das ciencias de politica. A disciplina da PP desde a sta orixe concentrouse sistematica-
mente no proceso de decisiéon da politica (ou o proceso de decisién do Goberno), polo que
o estudo da historia e contexto social da PP se lles encargou & socioloxia e & ciencia politica.
Sen entrar en discusién e consideraciéns mais precisas, convén s6 apuntar que unha mirada
analitica capturada polo proceso decisorio da politica, que sexa indiferente ou incapaz de
situala na sGa historia e contexto social, terminara por non descubrir certos factores decisivos,
que ben son pesadas restriciéns ben oportunidades desaproveitadas ou por aproveitar.

A primeira cousa que non pode perder de vista a analise é que a politica en curso e a poli-
tica nova tefien unha historia de andlise e decisién detras delas, e que elas mesmas son elos
desa historia politica, social e intelectual, dificiilmente fluida e progresiva, e a cal est4 feita en
cambio de rodeos, altibaixos, freos e aceleraciéns, que pesan no momento de definir os pro-
blemas, discriminar as expectativas, cualificar os obxectivos, recomendar as opciéns de
acciéns e seleccionar os instrumentos. Hai inercias intelectuais e politicas que hipotecan a
andlise, o desefio e a decision da politica ou que a fan naufragar. Goberno e sociedade cami-
faron durante anos con concepciéns, preferencias e expectativas especificas que modelan a
andlise e a decisién da PP para ben ou mal, para o seu éxito ou fracaso. Un botén de mostra
desta situacion de historias e contextos sociais influentes na analise ou que a distorsionaron
foi 0 noso estatismo e a nosa tradicional desconfianza nas capacidades da sociedade econé-
mica e civil no momento de desefiar e botar a andar unha politica, de tal modo que a PP
dependia da analise que realizaba o seu corpo tecnoburocratico, e a siia execucién reducia-
se & accion gobernamental e desperdiciaba ou subutilizada os recursos da sociedade. Reverter
esas inercias e proclividades non é s6 un asunto de ilustracion intelectual ou de pedagoxia
civica, senén que adoita ser o resultado dun evento politico significativo, como o que se pode
dar por mor de crise, mobilizaciéns ou cambios politicos, tal como aconteceu en varios pai-
ses coa democratizacién dos réximes autoritarios ou coa liberalizacién da economia fronte a
un intervencionismo estatal innecesario.

En continuidade, a analise non pode perder de vista tampouco a configuracién e dindmi-
ca do contexto politico en que nace e se decide unha PP. De novo, o modo e alcance do réxi-
me politico, a sda rixidez e clausura ou a sla apertura para atopar consensos bésicos, o seu
equilibrio ou bloqueo entre poderes, é crucial para a analise, o desefio, a decisién e implan-
tacién da politica. Por exemplo, os réximes democraticos recentes rexistraron cémo boas
andlises e propostas da PP foron derrotadas pola supervivencia das practicas e forzas politicas
do vello sistema, pola ausencia dun novo desefio institucional que regulase as relaciéns entre
os poderes publicos e entre estes e a cidadania, ou pola rixidez e mesquindade das relaciéns
entre o poder executivo e lexislativo.

Asi mesmo, é relevante no momento da analise da PP tomar en consideracién o estado
que garda a Administracién Publica, cofiecer os seus limites e alcances, os seus defectos,
vicios e virtudes. Unha administracién non afecta & observancia da legalidade, & conciencia
de custos, a esixencia de laboriosidade e eficiencia, carente dun sentido basico de responsa-
bilidade publica, representa un mundo operativo que bloquearé calquera PP innovadora, esi-
xente ou que implique avaliacion do desempefio e guerra contra a corrupcién e a
arbitrariedade. O mesmo pode afirmarse se a analise da PP non cofiece cabalmente os alcan-
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ces da sociedade econémica e da sociedade civil, co resultado de que a analise e desefio das
politicas tendera a exaltar ou a menosprezar as posibles contribuciéns que a empresa priva-
da e a organizacién social achegarian a solucién dos problemas publicos e a producién de
situacions sociais de calidade e beneficio comidn. O descofiecemento da capacidade real da
sociedade econdémica e civil, combinado coas inercias e inclinaciéns de certas tradicions de
cultura politica, pode ter como efecto reproducir unha historia social estado-céntrica, segun-
do a cal a politica publica é s6 a politica gobernamental, ou o de crer optimistamente na res-
ponsabilidade civica e a capacidade técnica dos nosos cidadans, actores econémicos e civis,
situacion que esté ainda por acreditarse.

En conclusidon, a analise da PP é unha actividade intelectual multidimensional, de moitas
capas e moitos puntos cardinais. O rigor intelectual, metodoloxicamente cultivado, é unha
condicién necesaria, asi como o é tamén a capacidade de facerse novas preguntas e a dispo-
sicion a explorar novos camifios. Crucial é a vontade de non aceptar que a politica se torne
s6 un feito de poder ou de conveniencia, insubordinado &s esixencias da razén valorativa e
empirica e indiferente &s aspiracions dunha vida en sociedade segura, préspera e xusta. A PP
pretende ser unha andlise comprometida con valores humanistas e civicos e asisadamente
enraizada no coflecemento técnico. Reproduce, polo tanto, a tensién entre xuizos de valor e
xuizos de feito, valoracion e facticidade, que é a cruz das disciplinas sociais pero tamén a sua
inesgotable enerxia de innovacion.

Notas

' Na historia da disciplina da PP son observables duas correntes que tefien enfoques distintos e mesmo encontrados en determinados temas
de politicas. Unha corrente estuda o proceso de formulacién e execucién da politica, tal e como sucede, e préstalles atencién aos facto-
res politicos que se fan presentes e inciden no proceso decisorio, considerando a PP decidida como o produto dun necesario arranxo poli-
tico entre centros de poder, no que a analise ten un peso relativo. Neste enfoque, a disciplina da PP non seria mais que un capitulo da
ciencia politica no seu sentido aceptado. Outra corrente estuda o proceso de formulacién e execucién da politica co propésito de cofie-
cer e sinalar a que é idonea para producir os obxectivos publicos desexados. Este enfoque cognoscitivo técnico, orientado a eficacia e efi-
ciencia da politica, que é o enfoque distintivo da PP respecto da ciencia politica, préstalle atencién a calidade cognoscitiva da decisién e
dedicase a identificar a sGa idoneidade causal para producir os seus obxectivos, ainda que rexistre e explique a dinamica dos intereses e
poderes politicos no proceso. Polo demais, o fundador da disciplina, Harold D. Lasswell, viu ben o asunto da dualidade e acaso tension
cognoscitiva entre os dous posibles enfoques, cando distinguiu entre «o cofiecemento de» a politica, que consiste en describir e explicar
o proceso da PP tal como sucede, operacién que descubrira obviamente os rostros do poder, e «o cofiecemento en» a politica, que é a
tarefa intelectual de que a informacion, o concepto, a analise e o calculo inflian na formulacion e seleccién da politica.

A andlise causal desenvélvese baseandose en a) /nformacion obxectiva sobre os feitos sociais que se consideran socialmente problema publi-
co ou obxectivo de interese publico; 4) en coriecemento acerca dos compofientes e as causas do problema publico ou obxectivo social dese-
xado; e ¢) no cdlculo do tipo e custo das acciéns que se consideran id6neas para resolver os problemas ou producir os obxectivos.

Por exemplo, o obxectivo «sociedade sen pobreza», «seguridade publica urbana», «conservacién da biodiversidade», «equidade de xéne-
ro», «diminucién da pobreza»... desagrégase ou tradlcese nun conxunto de feitos ou situaciéns sociais susceptibles de seren observadas
e sobre as cales os gobernos poden de maneira realista facer algo cos instrumentos que tefien legalmente a sGa disposicion.
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* Na linguaxe administrativa emprégase a expresién «funcién(é) publica(s)» para denotar as actividades que os poderes publicos levan a

cabo para realizar os obxectivos permanentes do estado, prescritos constitucionalmente, e cuxos efectos son considerados de beneficio
publico ou de beneficio para a sociedade no seu conxunto. Falamos asi das funcions pablicas da seguridade publica, a educacién puabli-
ca, a salde publica, o desenvolvemento ou a seguridade social, o coidado ambiental... Na practica, as funcions pablicas permanentes do
estado desagréganse ou maniféstanse en accions especificas do Goberno (e a cidadania), orientadas a realizar certos obxectivos ou resol-
ver certos problemas que son considerados de interese publico e responsabilidade gobernamental por seren realidades que caen dentro
do émbito da funcién pablica.

En gran ndmero de paises, debido a que a estrutura da orzamentacién/financiamento publico é programética, os programas adoitan ser
as accions concretas que os gobernos levan a cabo para realizar as stas funciéns publicas e atender aos problemas publicos. Neste con-
texto, conforme ao nivel de abstraccién do concepto, a PP pode ser considerada un programa especifico, pero sen esquecer que o con-
cepto ou termo programa provén doutra gramatica, a financeira plblica, e non da de politica plblica. Ou ben a PP pode ser entendida
como o conxunto estruturado de programas, cada un dos cales segue os lineamentos e obxectivos xerais da politica, pero 4 sta vez ataca
problemas, compoiientes ou feitos particulares desa situacion social que cualificamos como problema pblico, critico ou non. Neste sen-
tido, o que adoitamos chamar politica de seguridade, de salde, educativa, ambiental, agricola ou de transporte...é (deberia ser) un con-
xunto estruturado e coherente de programas cuxas acciéns abordan determinados compoiientes particulares do problema maior ou
integral que denominamos inseguridade publica, destrucion ambiental, pobreza, mortaldade infantil, baixo desempefio escolar, violen-
cia intrafamiliar, infraestrutura obsoleta...

Por «estruturacién» enténdese que a PP ten unha configuracion delimitada, establecida polo nimero, tipo e interrelacién dos seus com-
poiientes. Dado que a PP esta constituida ou integrada por accions, intencionais e causais, logo a sta estruturacion esta determinada
tanto polas normas valorativas, xuridicas e morais, que sustentan a validez dos obxectivos que se perseguen, como polas normas técni-
cas e xerenciais que sustentan a eficacia ou eficiencia das acciéns que se emprenden para realizalos.

Por «orixe» enténdese que a estrutura ou configuracion da PP é o efecto ou resultado dun conxunto de accions e decisiéns sociopoliticas
antecedentes (articuladas ou non), que consideraron un feito social como problema, definiron dun determinado modo o problema ptibli-
co, que o colocaron o na axenda publica como tema de importancia e influiron na configuracion da politica decidida para resolvelo.

Por «integracién» enténdese que a PP esta composta por un conxunto ordenado de compofientes ou elementos, que son basicamente
as accions intencionais e causais que o Goberno —ou o Goberno en unién con actores da sociedade econémica e civil— levan a cabo
por consideralas idoneas para a realizacion dos obxectivos ou solucién dos problemas.

Os «programas» no seu concepto fan referencia & gramatica ou orde de sentido das #inanzas piblicas/orzamentacion piblica, debido a
que os orzamentos (a estimacion dos recursos requiridos por unha PP) tefien hoxe unha estrutura programatica en moitos paises. Os pro-
gramas son, coma as PP, tamén accions intencionais e causais, mais dirixense a realizar obxectivos ou metas particulares que desagregan
os fins ou obxectivos maiores e mais complexos que integran unha PP (educativa, ambiental, de seguridade, de salde, agropecuaria...).
Sendo a PP o continente dun determinado niimero de programas, € posible pensar que o conxunto dos programas pode ser un todo
integrado ou un agrupamento inconexo. De maneira importante, pola estrutura programatica do orzamento publico, os programas son
as Gnicas acciéns gobernamentais que son susceptibles de recibir e utilizar recursos piblicos na sda operacion. Neste sentido, os progra-
mas estan determinados valorativa e cognoscitivamente polo desefio da PP, pero economicamente os programas determinan a operacion
da PP, a sGa existencia.

Estes erros, defectos e esquecementos pédense atopar en diversos lugares e momentos do desenvolvemento da politica. Poden ser de
operacién e de xestién (é dicir, problemas e defectos de implantacion da decisién da politica), pero poden ser tamén erros, defectos ou
omisions de informacion, conceptualizacion e analise no momento de exporier e explicar o problema publico en cuestion ou no momen-
to de construir as opciéns de resposta ou no momento de argumentar as vantaxes dunha opcién de accién sobre outra.

En moito, o meu entendemento da maneira en que se realiza concretamente a analise da PP nos gobernos se inspira no incrementalismo
ou «método de comparacions sucesivas limitadas», proposto por Ch. E. Lindblom no seu cofiecido artigo «A ciencia do como sair do
paso» (1959).

Esta observacion sostén unha relacion de complementariedade entre os plans xerais de goberno e as PP sectoriais. Con todo, desenvol-
veuse en tons polémicos un debate explicito e duradeiro sobre a refacion entre Plan e Politica Publica. A disciplina da PP, desde o seu nace-
mento, propuxo deliberadamente a idea de goberno por politicas ptblicas como o modo propio de gobernar das democracias, dotado
de superior eficacia que a idea de goberno por plans, que foi o caracteristico dos gobernos autoritarios e dos seus atrasos e fracasos. «Plan»
pertence & gramatica da planificacién estatal, que foi considerada como o instrumento por excelencia da direccién do Goberno e que
chegou ao extremo (socialista ou estatista) de supofier que todos os ambitos da vida social e econémica son planificables polo Goberno,
susceptibles de intervencion e regulacion estatal, e que os cidadéans poden ser forzados a determinados comportamentos que seran con-
trolados polo poder publico, co engadido de que o plan global e impositivo é de eficacia contundente para o desenvolvemento social e
o benestar universal das persoas. «Politica Piblica», en sentido contrario, parte do principio liberal e republicano de que non todos os
espazos da actividade econémica e social das persoas e grupos son susceptibles de planificacién, intervencién ou imposicion estatal, en
razén da sua calidade de actividades libres (estatalmente recofiecidas e garantidas). Nos réximes democraticos, as liberdades civis e poli-
ticas dos cidadans estan protexidas, o mundo do interese ou ben publico estéa reservado a especificos campos de accion (certeza xuridi-
ca, seguridade publica, bens publicos, servizos piblicos de xustiza) e o que se considera problema publico, interese publico, valor piblico
é algo publicamente construido, cidadanamente estipulado, e non gobernamentalmente prescrito en modo inconsulto ou imposto. En
consecuencia, na sociedade pode haber campos de actividade humana planificables, pero tamén campos en que existe a0 maximo un
marco regulatorio como referencia para as decisions particulares dos cidadans («politicas regulatorias») ou campos que poden ser aten-
didos mediante politicas que toman a forma de sinerxia entre os recursos publicos e privados. Dito doutro xeito, as PP definen o que o
Goberno directamente, ou en asociacién con particulares e organizaciéns sociais, debera facer para cumprir coas stas funcions pablicas
e resolver problemas publicos, namentres Plan, en sentido estatista, vai mais ald e significa o que a sociedade obrigatoriamente debe facer
sen mais por instruciéns do Goberno, o exclusivo axente publico. En democracia, o publico non estad gobernamentalmente monopoliza-
do. Obviamente, a PP € un plan de accién, un plan especifico e particular de accion para a producion de determinados obxectivos, pero
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non ten a aspiracion holistica imposible da planificacion total da accion da sociedade. Dias son as razons: @) a imposibilidade cognosci-
tiva e técnica da planificacion total, que se traduce en fracaso directivo ou administrativo; 4) a imposibilidade practica do consenso, que
se traduce en ilexitimidade politica, dado que forzar s persoas a executar determinados comportamentos nos ambitos das garantias indi-
viduais e dereitos civis suscitara inconformidades, criticas, cambio de preferencias electorais, acaso levantamentos. Estes dous limites
intrinsecos do goberno por plans fan inevitablemente ineficaz a sta direccion. Féra da longa discusion conceptual, a relacion conciliado-
ra entre Plan e PP enténdese na practica de dous xeitos: @) o Plan é o marco de referencia (imperativo ou indicativo) das PP, que son as
concreciéns sectoriais dos lineamentos de accién do plan; ou 4) o Plan é o universo das PP que emprendera o Goberno do estado para
cumprir as sdas funcions publicas sectoriais e realizar os seus obxectivos pulblicos sectoriais, entendendo que a PP se desagregara en
accions especificas ou «programas» para fins de estimacion e gasto pdblico.

Un dos momentos mis interesantes e creativos da disciplina da PP foi a discusion acerca do fundamento que sustenta (ou debe susten-
tar) a elaboracién da politica. O debate pode ser reconstruido como un continuo que se estende desde o extremo dunha politica cuxo
fundamento é (ou se esixe que sexa) a analise racional rigorosa, sen tomar en consideracién outros factores, ata o outro extremo dunha
politica que se orixina nunha mera transaccién politica sen incluir ou importar as actividades analiticas, as cales, no mellor dos casos, levan
a cabo posteriormente para facilitar a posta en marcha da politica que foi decidida pola negociacién e non pola andlise. Entre eses dous
polos sitGanse outros tipos de analises que sustentan a decision da PP, que se distinguen tanto da racionalidade estrita como da pura con-
certacion politica pragmética. Son especificamente as varias analises de racionalidade /imitada, que son obrigadas naquelas situaciéns
sociais e de goberno nas que non se conta coa informacién suficiente ou coa teoria e tecnoloxia probada para poder armar unha anali-
se plenamente sustentada, pero sen que iso implique renunciar a realizar a maxima andlise posible cos materiais cognoscitivos dispofii-
bles e a capitular aceptando que a formulacién da politica sexa simplemente o resultado dunha negociacion pragmética entre intereses
particulares, o cal deixa a decisién do Goberno sen o sustento cognoscitivo para argumentar ante representantes e cidadans acerca da
stia idoneidade ou conveniencia. O tipo de andlise racional limitada toma moitas formas e ten diversos desenvolvementos, pero hai unha
que merece ser sinalada polo seu equilibrio, «a analise con partido tomado» (partisan analysis), a saber, a anélise que se pon en move-
mento a partir dunha vision preferida da politica, en cuxa valia se cre, e cuxos datos, argumentos, célculos e evidencias se empregan para
defender a propia posicién e rebater outras propostas de politica nun diadlogo que é politico e cuxo desenlace pode ser o resultado dunha
negociacién politica, pero que non abandona as operaciéns e resultados da analise como referencia para o arranxo reciproco. Con fre-
cuencia este € o tipo de analise que pode e adoita practicarse naquelas situaciéns gobernamentais que se caracterizan por restricions cog-
noscitivas e por contextos sociais de pluralidade politica activa e opositora.

Con frecuencia, os gobernos teran que encargar a centros académicos e empresas especializadas de consultoria a realizacion de investi-
gacions especificas para dispofier de informacion fiable e de explicaciéns con evidencias suficientes sobre un determinado problema social
de interese plblico que non foi obxecto de investigacion, polo que se carece de informacion e se descofiecen as slas causas e o seu ritmo
de expansion social.

' A relacidn entre a analise e a xestion da PP é algo que permanece sen unha solucion satisfactoria tanto na disciplina da PP como na da
Administracion Piblica. Desde o seu comezo, por razéns epistemoléxicas e de afirmacion académica e profesional, a PP quixo establecer-
se como un campo de estudo disciplinario e de exercicio profesional diferente da AP, especializado na decision publica mais que na sta
execucion. Os analistas de politica non eran os seus administradores e, con frecuencia, eran os que prescribian o que as organizacions e
persoal da Administracion Publica debian realizar. Esta vision dicotémica do campo afirmouse con maior forza cando a analise da PP se
converteu en pura analise econdmica das decisions e accions, deixando fora de consideracion outras dimensions da politica.

‘e A existencia de normas de referencia é unha condicion necesaria para a xestién da execucion dunha politica. Sen referencia a normas a
conducién seria cega, e a referencia inclie tanto as normas regulamentarias de comportamento dos axentes pUblicos como as normas téc-
nicas. E acaso posible distinguir entre as normas regulamentarias e as normas técnicas da implantacién dunha PP, asi como defender a posi-
cién de que as normas regulamentarias poden ser mais xenéricas e incluir a posibilidade de diversas aplicacions casuisticas, pero en moitos
campos da PP a precision e claridade nas normas técnicas (por exemplo, en politicas financeiras, de infraestrutura, vivenda, de satde, ali-
mentacién, ambientais...) é indispensable para que a PP exhiba os resultados positivos previstos e non reproduza males e necesidades.

70 ordenamento racional dos compofientes do programa estrutiirase & maneira da «accién racional respecto de fins», formulada por Max
Weber, no sentido de que os elementos da accién se ordenan pola sda intencionalidade ou a referencia aos seus fins, asi como pola sta
racionalidade ou capacidade causal para realizalos.

Existe tamén un longo debate sobre o xeito de entender a relacién entre a PP e o programa. A mifia posicion foi descrita sucintamente
na nota 4.

'? Sen entrar en detalles, o entendemento da PP como un conxunto integrado por un ndmero de programas particulares leva de inmedia-
to a analizar se eses programas constitiien realmente un conxunto integrado de actividades —de modo que os seus resultados se articu-
lan e acumulan contribuindo a producir o resultado xeral que a PP pretende alcanzar— ou se, pola contra, son unha suma de actividades
singulares que se desenvolven en modo paralelo e inconexo, non se consideran partes dun todo ou elos dunha cadea causal e non cons-
titen enton unha politica. A isto débese que hoxe a avaliacion estrita e relevante da PP sexa a avaliacion da congruencia ou coherencia
que existe entre os programas que a componen (policy consistency, policy coherence).

» Esta posicion pon de manifesto a acostumada tension entre analistas da PP, mais economicamente orientados, e outros analistas que, ade-
mais da visién de eficiencia econémica, toman en consideracién outros compofientes e desenvolvementos.

Un exemplo de como as ineficiencias econdmicas causan ineficacias sociais ou resultados sociais moi por baixo dos esixidos pddese ato-
par en moitas politicas sociais de asistencia ou de antipobreza. As comunidades ou as persoas pobres reciben relativamente unha moi
baixa proporcién dos recursos econémicos asignados en comparacién cos recursos que absorben as burocracias ou que se desperdician
por regulacions e operaciéns improcedentes. Unha das razons polas que se aprecian as politicas sociais «focalizadas» é porque o seu cri-
terio estrito de eficiencia econémica conduce 4 eficacia social.
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A investigacion xuridica:
aspectos epistemoloxicos,
metodoloxicos e culturais.
O exemplo do urbanismo'™

& Resumo/Abstract: O presente artigo analiza os aspectos epistemoloxicos e metodoloxicos
da investigacion xuridica, asi coma os aspectos culturais que a diferencian da investigacion
noutras disciplinas académicas. Desde o punto de vista epistemoloxico, demdstrase que o
cardcter prescritivo da andlise doutrinal se presenta como a caracteristica definitoria da maior
parte das investigacions xuridicas teoricas, o cal as sitia dentro da tradicion das humanidades,

coas suas metodoloxias e normas culturais correspondentes. A ausencia dunha metodoloxia
explicita dentro da investigacion xudicial, tal e como se adoita entender este termo no dmbito
das ciencias, explicase deste modo. Obsérvase asi mesmo que, tradicionalmente, isto empeceu
a comunicacion entre os investigadores xuridicos e os seus colegas doutras disciplinas. Asi pois,

este artigo afonda nas diversas formas de razoamento xuridico empregadas polos xuristas con
vistas a explicitar as multjples metodoloxias implicitas que se utilizan de xeito subconsciente. O
artigo conclde con algunhas recomendacions para mellorar a calidade da comunicacion, asi
coma o nivel de comprension entre os tedricos do dereito e aqueles que traballan en disciplinas
diiferentes.&

& Palabras clave: epistemoloxia, metodoloxia, investigacion, teoria xuridica, xurisprudencia, cultura
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1. INTRODUCION

Os investigadores na disciplina de Dereito loitaron sempre por explicarlles a natureza das
stas actividades a colegas doutros campos. Se o traballo de Becher (1981, p.111) represen-
ta ainda unha fiel mostra de como os xuristas académicos son valorados polos seus propios
colegas, ainda queda moito traballo por facer ao respecto. Becher mostraba nesa obra que
eran considerados como «non realmente académicos... cripticos, distantes e estrafios: un
apéndice do mundo académico... barulleiros, pouco fiables, inmorais, intolerantes e fachen-
dosos». O seu labor investigador non saiu mellor parado, xa que a caracterizaban de: «...
pouco estimulante e creativa, e composta dunha serie de crebacabezas intelectuais espalla-
dos entre grandes apartados descritivos».

Este artigo representa polo tanto unha boa oportunidade para explicarlles a natureza da
investigacion xuridica (ou «doutrina legal», como é comunmente cofiecida?) a outros inves-
tigadores doutras disciplinas que forman parte do urbanismo. O urbanismo considérase nor-
malmente como un campo interdisciplinario (ou multidisciplinario, polo menos) que une as
materias de Xestion, Econémicas, Dereito, Tecnoloxia e Desefio Arquitecténico (Chynoweth,
2006). Este ambito enteiro pode beneficiarse cunha mellor comprension de cada unha das
disciplinas que o integran, e da maior participacion posible de cada unha delas nos progra-
mas colectivos de investigacion. Este artigo pretende colaborar neste proceso no eido da dis-
ciplina xuridica. Concretamente, tentara describir a natureza da investigaciéon dentro desta
disciplina en referencia as caracteristicas epistemoléxicas, metodoldxicas e culturais que a dis-
tinguen doutras formas de investigacién do urbanismo.

2. A EPISTEMOLOXIA DOS ESTUDOS LEGAIS

Estilos de investigacion xuridica

Existe unha escasa producién teérica sobre a natureza da doutrina xuridica e, por conse-
guinte, apenas se sabe a que se dedican realmente os especialistas en Dereito. Malia existir
unha tradicién de estudos teéricos (ou «doutrinais») dentro do Dereito, estes tenden a tratar
abstractas cuestions filoséficas sobre a natureza do mesmo. Moitos xuristas recofiecerian a
descricién de doutrina xuridica de Bix (2003) como a duns «teéricos falando sen se escoitar
0s uns aos outros» e Murphy e Roberts (1987, p. 682) describen a sGa espectacular falta de
contribucién ao resto da disciplina nos seguintes termos: «a teoria legal non foi capaz de pro-
porcionar ningunha explicacién nin xustificacién significativa (como se lle esixe normalmen-
te ao comporiente tedrico dunha disciplina) do que fan os xuristas académicos, nin polo
tanto do que é ou poderia ser a teoria do dereito».

No entanto, nun contexto moi diferente, Arthurs (1983, pp. 63-71) propuxo unha util
taxonomia de estilos de investigacion xuridica no seu informe sobre a educacion e a investiga-
cién xuridica en Canada. O mesmo inspirou a andlise realizada neste artigo e aparece repre-
sentada a modo de matriz na figura 1.1. Obsérvase que o eixe vertical da matriz representa a
consabida distincién entre a investigacién pura, que se destina a un dmbito predominante-
mente académico, e o traballo aplicado, que normalmente ten como obxecto cubrir as nece-
sidades profesionais dos avogados en exercicio e dos responsables de elaboracién de politicas
publicas. Non obstante, no presente contexto, a distincién mais interesante é a que se da entre
a investigacion doutrinal e a interdisciplinaria, a cal esta representada no eixe horizontal.
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Figura 1.1. Estilos de investigacién xuridica (tras Arthur, 1983)

METODOLOXIA

INTERDISCIPLINARIA
(Investigacién sobre o

APLICADA (Ambito profesional)

Investigacion para a
reforma da lei
(Investigacion socio-
xuridica/«Dereito en
contexto»)

Investigacion expli-
cativa (Tratados e
artigos convencio-
nais/Dereito positi-
VO)

Investigacién funda-
mental (Socioloxia
do Dereito, estudos
xuridicos criticos,

Investigacion sobre
teoria do dereito
(doutrina, filosofia
do Dereito, etc.)

METODOLOXIA
DOUTRINAL
(Investigacion dentro do
dereito)

dereito)
Critical Legal Studies,

Andlise Econémica
do Dereito, Law and
Fconomics, etc.)

PURA (Ambito académico)

Investigacion xuridica doutrinal

A investigacion doutrinal (a dereita na figura 1.1) ocGpase da formulacién de «doutrinas»
xuridicas a través da analise de normas legais. Nos sistemas xuridicos propios da tradicion
anglo-americana (Common Law)?, as normas legais encéntranse dentro de leis e casos xudi-
ciais (as fontes do Dereito)*, pero cémpre apuntar que non poden, por si soas, proporcionar
un completo cofiecemento do Dereito. Isto s6 se pode obterse aplicando as normas legais
relevantes aos feitos particulares da situaciéon sometida a estudo.

Como se comentara mais adiante na seccion de metodoloxia, decidir que normas aplicar
nunha situaciéon concreta é mais facil grazas a que existen as doutrinas xuridicas (p. ex., a
«doutrina da contraprestacién» dentro do Dereito contractual). Estas son formulaciéns siste-
maticas do Dereito en contextos concretos. Clarifican ambigiidades dentro das normas, situ-
anas nunha estrutura I6xica e coherente e describen a sGa relacién con outras normas. Os
métodos de investigacion doutrinal caracterizanse polo estudo de textos legais e, por esta
razén, esta describese como «positivismo» (black-letter law)*.
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Caracter prescritivo da investigacion doutrinal

A investigacion doutrinal céntrase daquela na descuberta e desenvolvemento de doutri-
nas xuridicas para a slia publicacion en manuais ou en artigos de revistas xuridicas especiali-
zadas, e no transcurso das sUas investigacions, pregintase: «cal é o Dereito?» en contextos
concretos. Dende a perspectiva epistemoldxica, isto difire das preguntas que se fan os inves-
tigadores empiricos na maior parte do resto de areas de investigacion sobre o urbanismo.

Isto resulta mais obvio, se cadra, se 0 comparamos coa investigacién nas ciencias natu-
rais, que normalmente buscan explicar os fenémenos naturais mediante o estudo das rela-
ciéns causais entre variables. Dende un punto de vista epistemoldxico, isto é claramente moi
distinto & analise interpretativa e cualitativa que require a investigacion xuridica doutrinal.
Ainda que a natureza interpretativa do proceso presenta unha certa semellanza coa tradicién
verstehen das ciencias sociais (Schwandt, 2000), existen diferenzas epistemoldxicas funda-
mentais entre a analise xuridica doutrinal e os demais estilos de investigacion cientifica.

A investigacion cientifica, tanto nas ciencias naturais coma nas sociais, baséase na compi-
lacién de datos empiricos, quer como base para as stas teorias, quer como un medio de pro-
balas. En calquera caso, a validez das conclusiéns da investigacién vén determinada por un
proceso de investigacion empirica. Pola contra, a validez das conclusiéns da investigacion
xuridica doutrinal non se ve afectada polo mundo empirico.

As normas legais tefien caracter prescritivo posto que ditan como os individuos tefien que
comportarse (Kelsen, 1967). Non pretenden explicar, predicir ou nin sequera entender o
comportamento humano. A sda Unica funcién é prescribilo. En resumo, a investigacién dou-
trinal non é, xa que logo, sobre o Dereito. Cando se pregunta «cal é o Dereito?», realiza unha
aproximacion epistemoldxica interna ao seu obxecto de estudo, orientada aos participantes
no mesmo (Hart, 1961) e, por esta razén, describese as veces como investigacion dentro do
Dereito (Arthurs, 1983).

Como se describira mais adiante, o verdadeiro proceso de andlise polo cal se formulan as
doutrinas, débelle mais 4s metodoloxias subxectivas e baseadas en argumentos das humani-
dades que a anélise mais obxectiva e baseada en datos das ciencias naturais e sociais. O carac-
ter prescritivo do Dereito tamén implica que a validez da investigacion doutrinal debe estribar
inelutablemente no desenvolvemento dun consenso dentro da comunidade académica, mais
que en apelar a calquera realidade externa®.

Investigacién interdisciplinaria

Na practica, incluso a andlise doutrinal adoita facer polo menos algunha referencia a
outros factores externos, ao mesmo tempo que busca respostas que sexan consistentes co
corpo de normas existente. Por exemplo, unha resolucién legal ambigua ou confusa a mitdo
pbdese interpretar mais facilmente se a analizamos no seu propio contexto social ou histéri-
co, ou se o encargado de interpretala ten un cofiecemento adecuado do campo da industria
ou da tecnoloxia coa que esta relacionada. Cando o investigador comeza a ter en conta estas
cuestions externas, o estudo empeza a desprazarse cara & esquerda sobre o eixo horizontal
da figura 1.1., en direccién & investigacion interdisciplinaria’.

Chega un punto, cara & parte esquerda da matriz, en que a natureza epistemoldxica da
investigaciéon cambia dunha anaélise interna sobre o que significa o Dereito a unha analise
externa do Dereito como entidade social’. Isto pode supofier, por exemplo, unha avaliacién
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da efectividade dunha norma concreta da lexislaciéon na consecucion de certas metas sociais,
ou un exame de ata que punto estd a ser acatada’.

Analizando a lei dende un punto de vista externo, cada un destes exemplos poderia ser
descrito como investigacion sobre o dereito mais que dentro do dereito. Se continuamos des-
prazandonos sobre o eixe, atopamonos cunha maior disposicion a adoptar as epistemoloxi-
as e metodoloxias das ciencias socias.

Investigacion xuridica pura e aplicada

Volvamos finalmente & distincién entre a investigacion xuridica pura e a aplicada, repre-
sentada polo eixe vertical da figura 1.1. Dentro do contexto da investigacion xuridica inter-
disciplinaria (& esquerda da figura 1.1.), esta distincion, en certo sentido, representa
simplemente a que existe entre o coflecemento académico puro do funcionamento do
Dereito (na parte inferior do diagrama) e o cofiecemento do mesmo tipo que se adquiriu cun
propésito concreto en mente (na parte superior). O obxectivo deste Gltimo sera polo xeral
propiciar un cambio futuro, ben no propio Dereito, ben na maneira en que é aplicado.
Arthurs (1983) describe, polo tanto, esta Ultima categoria de investigacion como «investiga-
cién para a reforma da lei». Os termos «dereito en contexto» e, cada vez mais, «investigacion
socio-xuridica» utilizanse cada vez con maior frecuencia no Reino Unido™. Arthurs diferencia
estes dous tipos de investigacion da adquisicién de cofiecemento académico puro, que deno-
mina «investigacién fundamental».

De feito, existe unha forte correlacion entre a investigacion fundamental pura e a vontade
(e mesmo a motivacion) dos investigadores nesta areas de cuestionaren non sé o funcionamen-
to do Dereito, sendn tamén os supostos filoséficos, morais, econémicos e politicos que subxa-
cen ao mesmo. Este tipo de investigacién adquire diferentes formas, pero sen dubida incluiria
a Socioloxia do Dereito, asi coma os Estudos Xuridicos Criticos ((ritical Legal Studles) (esquerdis-
tas) e os movementos da Analise Econémica do Dereito (ZLaw and Fconomics) (conservadores)'.

A investigacion doutrinal na sta forma aplicada (& dereita da figura 1.1.) oclGpase da pre-
sentacion e explicacion sistematicas de doutrinas xuridicas concretas e, polo tanto, encadra-
se dentro da tradicion «explicativa» da investigacién xuridica. Este tipo de estudos foi dende
sempre a investigacion xuridica académica por excelencia (Card, 2002) e desempefia un
importante papel no desenvolvemento de doutrinas legais a través da publicacién de trata-
dos, artigos e libros de texto xuridicos convencionais.

Cando se aborda a investigacion doutrinal na sia forma pura, esta describese de varios
modos, como teoria do dereito, xurisprudencia ou (ocasionalmente) filosofia do dereito. Xa
se mencionaron as limitacions deste método de investigacion para definir a natureza do
Dereito como unha disciplina académica, non obstante, ainda que rara vez se utiliza como
unha base practica para a analise xuridica, € certo que axuda a comprender a natureza das
metodoloxias xuridicas empregadas por xuristas e estudosos do dereito, algo que imos tratar
no seguinte apartado.

3. A PROCURA DUNHA METODOLOXIA

A transcendencia da tradicion doutrinal

Xa se salientou o predominio da tradiciéon doutrinal e explicativa na doutrina xuridica.
Emporiso, é importante entender que esta non é simplemente unha categoria de estudos
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doutrinais solitaria e illada, xa que alglns elementos da analise doutrinal se atoparan en todas
as formas de investigacién xuridica, agas as mais radicais.

Por exemplo, ainda que a investigacion para a reforma da lei aparece como unha catego-
ria separada na figura 1.1., os seus practicantes resaltan a importancia da analise xuridica tra-
dicional dentro do traballo socio-xuridico (Cownie, 2004, p. 55). De feito, incluso entre os
investigadores socio-xuridicos, chegouse a suxerir que os investigadores sociais deberian ser
considerados coma «subcontratistas intelectuais», que deberian ser mantidos «dispoiiibles, e
non dispofier» (o tap, not on the top) (Campbell e Wiles, 1976). A anélise doutrinal segue a
ser, xa que logo, a caracteristica definitoria da investigacién xuridica académica, e a explica-
cién que segue supdn un intento de describir a natureza das metodoloxias empregadas den-
tro da mesma.

As proporciéns desta tarefa son mais descomunais do que os lectores poidan imaxinar.
Como xa se observou antes, o proceso da analise doutrinal estd mais préximo as humanida-
des que as ciencias. Abordala, significa proponer e elaborar argumentos teéricos para a sta
subseguinte critica e revision de parte doutros teéricos, mdis que intentar obter resultados
coa idea de que sexan definitivos e concluintes. Por conseguinte, calquera «metodoloxia»
neste tipo de investigacion serd empregada subconscientemente polos teéricos do dereito (e
por avogados en exercicio), que normalmente se veran a si mesmos realizando un exercicio
de léxica e sentido comun, antes que aplicando formalmente unha metodoloxia tal e coma
esta é entendida polos investigadores do ambito das disciplinas cientificas.

Metodoloxia da investigacion doutrinal e razoamento dedutivo

O punto de partida é recofiecer que non hai unha distincién fundamental entre o proce-
so da analise doutrinal académica e a analise xuridica realizada por avogados en exercicio ou
xuices. Como xa se describiu, a menta, en cada caso, é responder & pregunta: «Cal é o
Dereito?» nunha situaciéon concreta. No caso dos avogados en exercicio ou dos xuices, esta
sera unha situacion real e ben definida que requirird unha resposta inmediata a pregunta.
Para o xurista académico, a situaciéon, ou mais probablemente a clase de situaciéns en cues-
tion, sera hipotética, e o obxectivo € levar a cabo unha analise mais fonda que sexa capaz de
guiar as deliberaciéns de avogados e xuices en futuros litixios.

De calquera maneira, o proceso inicial de aplicar unha norma xuridica a unha situacién
de feito pddese entender como un exercicio de l6xica dedutiva. A maioria dos lectores non
precisaran unha explicacién deste proceso de razoamento, que, por suposto, tamén confor-
ma as bases do método cientifico. No entanto, nun contexto xuridico, o consabido siloxis-
mo, composto por premisa maior, premisa menor e conclusion, adopta a seguinte forma:

e Premisa maior: identifica una norma xuridica que esixe unha consecuencia xuridica

especifica cando concorren uns feitos especificos nunha situacién concreta.

¢ Premisa menor: describe unha situacién de feito concreta.

e Conclusion: establece se a norma da premisa maior é aplicable aos feitos da premisa

menor e se, polo tanto, a consecuencia xuridica debe producirse.

A modo de exemplo, no Dereito inglés, o artigo 108 da Lei de Subvenciéns de vivenda,
Construcion e Renovacién de 1966 contén unha norma xuridica (a premisa maior) pola cal
unha das partes dun contrato de construcién ten dereito a someter a resolucion xudicial (d/s-
pute) unha controversia xurdida arredor do contrato. Xa que logo, se a raiz dun contrato de
construcion particular xorde unha controversia entre un contratante concreto e un contratis-
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ta concreto (a premisa menor), podemos concluir, utilizando a I6xica dedutiva, que ambas as
partes tefien dereito a remitir & decisiéon xudicial unha controversia xurdida arredor do con-
trato (conclusion).

A estrutura aberta das normas

Esta é, por suposto, unha explicacion idealizada do proceso de razoamento xuridico. Se
o proceso fose asi de simple e mecanico, a sociedade non precisaria do labor dos xuristas, e
ainda menos da doutrina legal. En realidade, en case todos os casos, o modelo dedutivo fra-
casara, se non se realiza unha analise mais exhaustiva, a hora de intentar dar unha resposta
definitiva & pregunta de cal sexa o Dereito nunha situacién determinada.

As normas legais deben ser necesariamente expresadas en termos xerais e Hart (1961)
fixo unha excelente descricién das mesmas como normas cunha «estrutura aberta», e que
polo tanto ofrecen a posibilidade de ser interpretadas en mais dun sentido. No contexto do
exemplo anterior, ten habido, por exemplo, considerables debates xudiciais e académicos
sobre o significado de «controversia» en relacion coa intervencién xudicial en materia de
construcion. Daquela, xurdird a miido un elemento de dibida sobre se unha norma se pode
aplicar a unha situacion de feito e, por suposto, esta caracteristica sera manipulada polas par-
tes litigantes e os seus avogados nun intento de conseguir un resultado que sexa favorable
aos seus intereses.

Ainda que Hart (1961) concluiu que os xuices se guian polo seu criterio discrecional nes-
tes chamados «asuntos dificiles» (#ard cases), en realidade basean as stas decisiéns en cofie-
cidos patréns de razoamento empregados dentro da comunidade xuridica e que se utilizan
para complementar o modelo dedutivo descrito anteriormente. Xa que logo, avogados e
investigadores xuridicos académicos son a miido capaces de predicir o resultado de causas
futuras empregando, ainda que sexa subconscientemente, os mesmos patréns de razoamen-
to que utiliza, en dltima instancia, a xudicatura.

O papel da analoxia

A técnica usada con maior frecuencia é, sen dibida, o proceso de razoamento anal6xi-
co'. En comparacién co razoamento dedutivo, que supén partir dende unha norma xeral a
un asunto particular, a analoxia implica un proceso de razoamento dende un caso especifico
a outro caso especifico. En todas estas situacions nas que non esta claro se unha situacién de
feito entra dentro do ambito dunha norma, a mitdo pode ser de grande axuda examinar
causas aparentemente semellantes que pasaron polos tribunais con anterioridade. Se, despois
de seren examinados, considérase que os feitos destas causas son abondo similares & causa
en cuestion, pédese concluir daquela que o tribunal deberia tratar os feitos da causa en cues-
tion do mesmo modo. A maioria dos lectores estaran familiarizados con este proceso no con-
texto do funcionamento da doutrina do precedente da tradicién legal anglo-americana
(Common Law)".

A decision sobre se unha causa é abondo similar a outra é en Gltimo caso subxectiva, xa
gue nunca dudas causas seran completamente idénticas. Xa que logo, os xuices tefien unha
marxe de decisién considerable & hora de distinguiren os feitos da causa en cuestién daque-
les dun precedente establecido, se optan por non seguilo. Non obstante, esta marxe de deci-
sién non é ilimitada e Bell (1986, p. 48) sublifiou que a toma de decisiéns xudiciais nestas
circunstancias esta delimitada polas convenciéns sociais dentro da comunidade xuridica, o
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que el define como «regras do discurso xuridico». Bell describe como estas «fornecen un
marco mais aléd do poder do que xulga, dentro do cal ten que actuar se quere que estes argu-
mentos sexan considerados como xustificacions legais». Os xuices estan sometidos a estas
regras, pero, por suposto, tamén o estan os avogados e os xuristas académicos, xa que todos
eles participan do mesmo discurso xuridico e todos desexan que os seus razoamentos sexan
tomados en conta con seriedade.

Razoamento indutivo e formalismo xuridico

Unha terceira técnica comprende a utilizacion do razoamento indutivo, que pode ser des-
crito como o razoamento que parte de casos especificos cara a unha regra xeral. Isto pode
servir de grande axuda cando a unha situacién de feito concreta non se lle pode aplicar direc-
tamente unha norma legal e, daquela, faise necesario «encher» esa lagoa legal. Como acon-
tece co razoamento indutivo nas ciencias, as veces € posible derivar unha proposicién xeral
a partir dun nimero de exemplos especificos.

No caso do razoamento xuridico, isto implica o recofiecemento dunha nova norma xeral
que emerxe dun conxunto de fontes de prestixio xuridico anteriores, que se consideran
daquela simplemente como exemplos concretos da nova normal. Donoghue contra
Stevenson (1932) AC 562 é o exemplo mais famoso desta técnica'. Os tribunais levaban
anos recofiecendo diversos casos responsabilidade legal extracontractual por danos (for?) e
neglixencia antes de que se xulgase o célebre asunto do caracol na cervexa de xenxibre.
Porén, non foi ata que Lord Atkin propuxo o seu agora famoso «principio de vecifianza»
neste proceso cando a responsabilidade por neglixencia foi recofiecida como unha norma
xeral, que se podia aplicar a novas situacions de feito que non estiveran xa descritas polas
normas particulares dispofiibles daquela. Unha vez mais, a capacidade de crear novas nor-
mas neste sentido estara regulada e limitada polas consabidas regras do discurso xuridico
descritas anteriormente.

Existen outras moitas técnicas que, como as que xa foron descritas, tamén permiten que
o corpo de normas legais dispoiiible sexa organizado en patréns coherentes (ou «doutrinas»)
e aplicado a novas situacions de feito dun xeito aparentemente loxico e consistente. En rea-
lidade, a maior parte do discurso xuridico desenvélvese arredor da manipulacion verbal das
fontes dispofiibles do dereito, co convencemento de que a solucién aos mais dos problemas
xuridicos se ha atopar na l6xica e a estrutura subxacentes as normas legais (Smith, 2004).
Este método describese normalmente como formalismo xuridico (Vandevelde, 1996) e, a
malia as numerosas criticas tedricas as stas hipoteses (p.ex. Fitzpatrick e Hunt, 1987), conti-
nda a ser o paradigma dominante dentro da practica xuridica e a doutrina legal, polo menos
no que atinxe as aparencias externas.

Indeterminacién e arbitrio xudicial'®

Non obstante, existe a crenza xeral de que, nalglns casos, partindo s6 da andlise das nor-
mas non se pode determinar o Dereito con certeza. Ainda que os xuices xustifican as sGas
decisions remitindoas as normas existentes (MacCormick, 1994), hai unha maior conciencia
de que as normas se poden utilizar &s veces (nos chamados «asuntos dificiles») para xustifi-
car unha serie de posibles, e contrarios resultados xuridicos. Isto €, unha vez mais, unha fun-
ciéon da estrutura aberta das normas legais e, cando isto ocorre, dise que o Dereito é
indeterminado (Kress, 1989).
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Se o Dereito é indeterminado e alglns casos xudiciais se deciden de acordo cun xuizo de
valor realizado polo xuiz competente, existen por suposto implicaciéns para a democracia e
o Estado de dereito. Isto, evidentemente, deu lugar a criticas sobre o papel politico da xudi-
catura (p.ex. Griffith, 1997) algo que vai mais ala do ambito deste artigo. De todas as manei-
ras, o papel politico dos xuices describese normalmente dun modo mais amable como toma
de decisiéns de acordo a «consideraciéns discrecionais», e isto hoxe en dia é aceptado pola
maiorfa como un aspecto lexitimo da funcién xudicial.

A dificultade para os xuristas académicos (ou avogados exercentes) que tentan predicir a
probable resolucién xudicial de futuros casos estriba en entender a natureza das consideracions
discrecionais que poden influenciar a xudicatura. Os influentes artigos de Dworkin (1977, 1986)
son moi orientadores a este respecto e recérdannos que as decisions discrecionais estan lonxe
do exercicio arbitrario e imprevisible do poder xudicial que alglins suxiren'. Pola contra,
Dworkin sostén que os sistemas legais se compofien de principios subxacentes, asi como de
normas, e que os xuices estan obrigados a seguilos cando deciden nun asunto dificil. Como
sucede coas regras do discurso xuridico de Bell (1986) descritas anteriormente, pédese consi-
derar que estes principios supofien unha restricion para a accién xudicial, e polo menos unha
axuda a hora de anticipar a posible resolucién das causas. No traballo empirico de Bell (1983)
acerca da discrecionalidade xudicial tamén se identifican os modos especificos de argumenta-
cién de indole discrecional utilizados polos tribunais, o que tamén lle pode servir de axuda ao
tedrico do Dereito & hora de anticipar a toma de decisions xudiciais neste contexto.

Resumo

En resumo; é, polo tanto, probablemente incorrecto describir o proceso da analise xuridica
como ditado por unha «metodoloxia», polo menos no sentido en que se emprega este termo
nas ciencias. Este proceso implica un exercicio de razoamento e utiliza un conxunto de técni-
cas, a mitido en modo subconsciente, co obxectivo de construir un argumento que sexa con-
vincente de acordo coas instintivas e aceptadas convenciéns do discurso dentro da disciplina.

Ainda que o discurso se elabora aparentemente conforme a convenciéns formalistas, tamén
esta influenciado por xuizos de valor (ou discrecionais) que frecuentemente son tacitos. Xa que
logo, os «métodos» empregados na investigacion xuridica nin son aprendidos nin utilizados
conscientemente, como é o caso dos métodos cientificos. As habilidades e convenciéns da ana-
lise xuridica adquirense, pola contra, nun nivel instintivo, a través da exposicion ao proceso, e
utilizanse tendo isto en conta cando se desenvolve o argumento legal. Do mesmo xeito que o
uso dunha metodoloxia explicita outorga lexitimacion a investigacion cientifica, a credibilidade
na investigacion xuridica depende, por conseguinte, do traballo do investigador, cando demos-
tra que entende e acata as convenciéns e normas aceptadas dentro do seu discurso.

4. A DIMENSION CULTURAL

Espectro disciplinario

A carencia dunha metodoloxia de investigacién formal, a dependencia da analise e o
desenvolvemento de argumentos dentro dun discurso académico preponderante é, dende
logo, unha caracteristica particular da familia de disciplinas das artes e humanidades & que
pertence o Dereito. Sendo asi, o Dereito sitGase no extremo «brando» do espectro da fami-
lia das disciplinas. Se recorremos ao cofiecido modelo de disciplinas (ilustrado na figura 1.2.)
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de Biglan (1973), pédese observar que (ao igual que o Desefio), o Dereito diferénciase neste
sentido das outras especialidades investigadoras que predominan no ambito do urbanismo.
Contrariamente ao Dereito ou o Desefio arquitecténico, as disciplinas de Tecnoloxia,
Econdémicas e Xestion pertencen ben as ciencias naturais, ben as sociais.

Figura 1.2 Modelo de disciplinas (Biglan, 1973)

APLICADAS
Ciencias aplicadas Profesionais sociais e creativas
Tecnoloxia Direcién de empresas
Inxenieria civil EDucacién
Inxenieria mecanica Desefio
Inxenieria eléctrica Trabajo social B
D Dereito L
v A
R Econdémicas Psicoloxia N
o Fisica Socioloxia D
Quimicas Arte o
Matematicas Xeografia Politica
Ciencias naturais Historia
Linguas
Artes e Humanidades
PURAS

A distincién ciencia/artes e humanidades reflicte auténticas diferenzas epistemoléxicas e
metodoléxicas entre as familias de disciplinas sobre a natureza do cofiecemento e sobre a
maneira en que este se adquire. Becher (1987) describia a adquisicién de cofiecemento nas
ciencias como a acumulacién pouco sistematica de segmentos de informacién individuais
que, co tempo, contriblen & explicacién exhaustiva de fendmenos concretos. O autor com-
paraas coas disciplinas das humanidades, coma o Dereito, que describe como disciplinas que
se interesan polo desenvolvemento natural do cofiecemento a través dun proceso continuo
de investigacion reiterativa. Oclipanse de problemas multifacéticos, mais que particulares, e
non tentan explicar os compofientes individuais dos fenémenos, sen6n desenvolver unha
comprensién holistica da sia complexidade global.

O predominio das disciplinas cientificas dentro do urbanismo inflie inevitablemente nas
opiniéns preponderantes sobre o cofiecemento e a sta adquisicién dentro deste eido. De
feito, a linguaxe da investigacién no urbanismo esta dominada a middo pola retérica, en con-
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creto, das ciencias sociais. O cal se caracteriza por un interese polas metodoloxias tradicionais
das ciencias sociais (véxase p.ex. Fellows e Liu, 2003) e pola énfase posta nas investigacions
empiricas mais que no desenvolvemento de perspectivas teéricas (Betts e Lansley, 1993;
Brandon, 2002).

Desafios culturais

As diferenzas epistemoléxicas e metodoldxicas entre a investigacion xuridica e a maioria
do resto de estilos de investigacion do urbanismo tamén xeran diferenzas culturais entre
ambas. Estas diferenzas crean unhas expectativas en relacion coa aparencia externa da inves-
tigacion académica dentro deste ambito que os investigadores xuridicos se esforzan a mitdo
por satisfacer; expectativas que poden ser sobre a forma e a aparencia dos resultados da
investigacion, sobre o proceso utilizado para levala a cabo e sobre as caracteristicas mais
xerais do comportamento dos investigadores deste campo.

Becher e Trowler demostraron no seu decisivo traballo Academic Tribes and Territories
(2001) como as comunidades académicas individuais (tribos) desenvolven regras culturais
gue estan intimamente asociadas coas areas concretas de cofiecemento (territorios) nas que
habitan. Concretamente, demostran unha estreita correlaciéon entre o continuo duro/brando
dos modos de cofiecemento de Biglan (1973, ilustrado na Figura 3.2.) e o correspondente
continuo entre o que eles describen como modos de investigacion rurais e urbanos. A cultu-
ra de investigacion cientifica (incluida a cultura imperante no urbanismo) axUstase as pautas
da investigacién urbana, namentres que as humanidades (incluido o Dereito) mostran as
caracteristicas tipicas dunha comunidade investigadora rural.

Os autores comproban, por exemplo, que as comunidades investigadoras urbanas, coma
o do urbanismo, se centran en temas de investigacion mais delimitados e a mais curto prazo,
son mais competitivas e estan mais determinadas pola dispofiibilidade de fondos externos
que as stias homologas rurais. Tamén describen como as areas urbanas tefien unha maior ten-
dencia a ser dominadas por lideres carismaticos (as chamadas «figuras da investigacion») que
as areas rurais. A investigacion urbana mévese mais rapido e é mais gregaria que a do medio
rural e, xa que logo, caracterizase por ter mais redes de contactos, un maior nivel de asisten-
cia a conferencias e un maior indice de traballo en equipo que nos escenarios rurais.

Os diferentes modelos de traballo tamén se reflicten nos estilos e modelos de publicacién.
As comunidades urbanas producen un gran nimero de artigos breves, a mitido de autoria
multiple, namentres que a producién das comunidades rurais, coma no caso do Dereito,
adoita ser substantiva pero menos frecuente, e a autoria corresponde a un sé investigador.
Os gregarios equipos de investigadores dos frenéticos medios urbanos poden, daquela, igno-
rar con facilidade aos seus homoélogos rurais, mais solitarios e menos visibles. O perigo para
os que traballan en disciplinas «rurais» coma o Dereito é que se confunda a sua falta de visi-
bilidade con falta de actividade.

Mais importante ainda, como mostraban as citas ao principio deste artigo, é que as dife-
renzas culturais poden escurecer as veces os méritos académicos do labor investigador
daqueles que pertencen a tradiciéns disciplinares diferentes. En consecuencia, as experiencias
de revisién colexiada (peer review) dentro do urbanismo non foron sempre positivas para os
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xuristas. O seu traballo pode ser rexeitado facilmente por colegas que traballen no ambito
das ciencias, mais que no das humanidades, por carecer de metodoloxia, basearse simple-
mente en opiniéns, ou mesmo por non o considerar «traballo de investigacion»"".

CONCLUSION

Neste artigo mostrouse que o caracter prescritivo da analise doutrinal é a caracteristica
que define a maior parte da investigacién xuridica. Demostrouse como este feito a sitda den-
tro da tradicion das humanidades e as sGas correspondentes metodoloxias e normas cultu-
rais, mentres que a comunidade investigadora do urbanismo traballa na sGa inmensa maioria
dentro do paradigma das ciencias e emprega metodoloxias e normas culturais diferentes das
asociadas tradicionalmente coa investigacién xuridica, coas consecuentes dificultades que
isto entrafia para a comunicacion entre ambos os campos.

Como sucede con outras disciplinas das humanidades, & maioria dos investigadores xuri-
dicos non lles interesa a investigacion empirica, senén a analise e a manipulacién dos con-
ceptos tedricos. Polo tanto, as metodoloxias empregadas difiren das ciencias e seran
probablemente mellor catalogadas, en termos de ciencias sociais, como técnicas de analise
cualitativa. Como xa vimos, a l6xica dedutiva e indutiva, o emprego do razoamento léxico e
a andlise baseada na discrecionalidade exercida de acordo cos criterios politico-ideoléxicos
son todos elementos importantes dentro deste proceso.

Xa que logo, posto é un proceso de analise mais que de recollida de datos, non seria de
utilidade incluir un apartado de metodoloxia dentro unha publicaciéon de investigacién dou-
trinal xuridica, e por iso é probable que non atopemos ningun. Esta é se cadra a diferenza
mais notoria entre a aparencia das produciéns investigadoras en ambas as tradicions, e a que
historicamente lles causou mais problemas aos investigadores xuridicos na revision colexiada
(peer review) por parte doutros investigadores do urbanismo.

Este artigo principiaba sublifiando o fracaso da comunidade de teéricos do dereito no seu
intento por explicarlles axeitadamente a sda natureza a colegas doutras disciplinas, e neste
sentido pouco se poden queixar se eses colegas os xulgan aplicando estandares diferentes aos
seus. A comunicacién entre disciplinas é un dos grandes retos & hora de conseguir unha
auténtica interdisciplinariedade, e ese desafio é ainda maior cando se intenta tender pontes
entre as humanidades e as ciencias.

Non obstante, correspéndenos a todos os que pertencemos a comunidade investigadora
do urbanismo facer precisamente isto. O que esixira como minimo unha maior conciencia
sobre as practicas investigadoras das diferentes disciplinas deste ambito. Mais tamén deman-
dara de nés a vontade de reflexionar sobre aquilo que dabamos por sentado —e que non se
cuestionara ata agora— sobre as practicas da nosa propia disciplina, e expresalo de tal xeito
gue supoia un beneficio para outros. Esperamos que este artigo poida contribuir nalgin sen-
tido a este proceso, axudando a entender mellor (talvez tanto entre investigadores xuridicos
coma doutro tipo) a natureza da investigacion xuridica, e en que se diferencia esta doutros
tipos de investigacion dentro do urbanismo.
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Notas

' Este artigo foi orixinalmente publicado en inglés polo autor no libro KNIGHT & RUDDOCK, Advanced Research Methods in the Built
Fnvironment, Wiley-Blackwell 2008, 1ISBN: 978-1-4051-6110-7, como capitulo terceiro (co titulo Lega/ Research).

*

A traducion orixinal do inglés foi revisada e anotada, no que se refire exclusivamente a aspectos xuridico-técnicos, por Juli Ponce Solé,
profesor titular de Dereito Administrativo na Universidade de Barcelona.

Nota do Revisor da traducién: de acordo co clésico estudo de Angel LATORRE, Introduccion al Derecho (manéxase a sétima edicion, de
1976, publicada pola editorial Ariel, Barcelona), «La doctrina cientifica, es decir, las opiniones de los juristas expresadas en sus escritos,
no es tampoco hoy considerada como fuente del Derecho. Se le reconoce sélo el rango de medio auxiliar para la determinacién y la com-
prension de las normas juridicas, pues los juristas no pueden crear normas, sino simplemente ayudar a identificar las que ya existen o a
interpretarlas adecuadamente. Su influencia es persuasiva, deriva del valor intrinseco de los argumentos que cada jurista emplee y no de
ninguna disposicién legal. Seria, sin embargo, un error partiendo de ese dato exacto, desconocer la importancia practica que tiene hoy
la doctrina» (paxinas 80 e 81).

Pola sta parte, Luis PRIETO SANCHIS, Apuntes de Teoria General del Derecho, Trotta, segunda edicién, 2007, Madrid, pax. 232, sinala
como a «/nterpretacion doctrinal es, como puede suponerse, la que se hace en las Facultades de Derecho con un objetivo primordialmen-
te informativo o de explicacion; “interpretacion especulativa” la llama Capella. Suele ser una interpretacion en abstracto, pero con mucha
frecuencia es también un interpretacién en concreto; es decir, no sélo intenta dilucidar los significados, sino también establecer los casos
a que tales normas se aplican, sobre todo cuando su objeto es el analisis de la jurisprudencia. Suele ser asimismo una interpretacion cien-
tifica que cataloga cémo se han interpretado las normas, pero con mucha mayor frecuencia es también una interpretacion operativa que
propone o propugna como debe interpretarse una cierta disposicion o a qué casos debe aplicarse una norma. Ciertamente, la interpre-
tacion doctrinal no tienen caracter vinculante; es sélo persuasiva y no tiene mas consecuencias que las que deriven de sus buenas razo-
nes». Este autor destaca como «la doctrina no sélo interpreta disposiciones. Procura construir también explicaciones sistematicas del
Derecho o de una cierta parcela del mismo a fin de facilitar su conocimiento y explicacién. Y, sobre todo, elabora tesis dogmaticas que
condicionan la interpretacion, pero que no siempre pueden identificarse con ella. Sin duda, las tesis dogmaticas se relacionan con el
Derecho vigente y han de ser coherentes con sus soluciones, pero van mas lejos de lo que seria una estricta interpretacion; a veces, un
poco mas lejos, como ocurre con el concepto de contrato o persona juridica; y en otras ocasiones bastante mas lejos, como la tesis seglin
la cual en un régimen parlamentario o de legitimidad tinica existe de modo necesario una reserva absoluta de ley».

Nota do Revisor da traducién: o autor fai referencia aqui a unha das tradiciéns ou familias legais mundiais. A tradicién ou familia legal
anglo-americana (Cormmon Law) adéitase distinguir da tradicién ou familia do Dereito civil romano-xermanico (Romaro-Germanic Civic
Law). Fronte & primeira tradicion, na que se inscribe este artigo e o seu autor, a segunda é a propia dos paises iberoamericanos e, dito
moi rapidamente, caracterizase por unha particular interaccién no seu temperan periodo formativo entre o Dereito romano, o Dereito
de raiz xermanica, os costumes locais, o Dereito candnico, o Dereito internacional dos mercadores e, posteriormente, por unha respos-
ta distintiva ao fin do feudalismo e o xurdimento das nacions Estado, asi coma pola especial importancia concedida ao papel que desem-
pefa a ciencia legal. Evidentemente, a existencia de diferentes tradiciéns e familias legais da lugar a diferenzas xuridicas que, por razéns
de espazo e contexto, non podemos agora desenvolver, ainda que ao longo deste artigo se aludira en nota a algunha delas. Quen tefia
interese, pode consultar, por exemplo, en lingua inglesa, GLENDON, M.A.,, GORDON, M.W e CARROZA, P.G., Comparative Legal
Traditions, West Group, segunda edicién, 1999 (unha aproximacién resumida a cuestiéon dentro da cofiecida serie norteamericana de
libros West Nutshell Series).

Nota do Revisor da traducion: téfase en conta que na tradicién xuridica espafiola, inserta na familia legal antes comentada, a xurispru-
dencia, isto €, os criterios de interpretacién e aplicacion das normas que guian as decisiéns adoptadas por un conxunto de sentenzas
xudiciais, «complementaréa ao ordenamento xuridico coa doutrina que, de modo reiterado, estableza o Tribunal Supremo ao interpretar
e aplicar a lei, o costume e os principios xerais do Dereito», de acordo co art. 1.6 do Cédigo Civil espaiol.

Nota do Revisor da traducion: desde logo, € dificil en breves lifias explicar o positivismo como concepcion do Dereito e, polo tanto, da
interpretacién xuridica, posto que hai que empezar por falar de distintos tipos de positivismo (como o formulista, de H. Kelsen, ou o ana-
litico, de H. Hart). A risco de simplificar excesivamente, o positivismo considera que o Dereito consiste fundamentalmente nas normas
xuridicas e, nas stas formulaciéns mas extremas, propugna un illamento do Dereito e a realidade social, o que pode derivar nun forma-
lismo certamente estéril. Suxerimos a lectura, por exemplo, de Manuel ATIENZA, £/ sentido del Derecho, Ariel, Barcelona, 2001, pp. 286
e ss, para ulteriores precisiéns.

Nota do Revisor da traducion: este aspecto € destacado no Reports de la Recerca a Catalunya, Dret (71990-7997), Institut d Estudis Catalans,
1999, Barcelona, elaborado pola profesora Encarna ROCA coa colaboracion de Joaquim BISBAL, M. Teresa CASTINEIRA, José Antonio
ESTEVEZ e Elisenda MALARET, co apoio técnico de Viceng AGUADO e José Luis VEGA, pp. 11 e ss., cando se sinala (traduzo do catalan),
que no ambito xuridico «descubrir e elaborar razéns que sexan rigorosas, imparciais e convincentes € unha tarefa que se se realiza baixo
determinadas restriciéns pode denominarse con propiedade investigacién». Estas restricions cumpririanse se «a exposicién e publicaciéon
destas liflas de argumentacion se fai dentro do contexto dun debate que estea aberto a todos os especialistas da materia de que se trate
e, xa que logo, a aceptacién como vélido dun argumento ou conxunto de argumentos esta sometida potencialmente aos criterios de
rigor mais esixentes». Asi, «o control por parte da “comunidade de especialistas” de que se trate (neste caso, dos especialistas nas diver-
sas ramas do Dereito positivo) é fundamental para que non poidan utilizarse subterfuxios como ocultar informacién, basearse unicamen-
te no criterio de autoridade, confundir utilizando unha linguaxe inintelixible, prevalecerse de cofiecementos técnicos dos cales o
interlocutor carece ou atribuirlle a alguén o dereito de ter a Gltima palabra».

Nota do Revisor da traducion: de novo, téfianse en conta os canons hermenéuticos contidos no art. 3.1 do Cédigo Civil espafiol: «As
normas interpretaranse segundo o sentido propio das sias palabras, en relaciéon co contexto, os antecedentes histéricos e lexislativos, e
a realidade social do tempo en que deben ser aplicadas, atendendo fundamentalmente ao espirito e finalidade daquelas».

Manuel ATIENZA, no seu prélogo ao libro, ao que aludiremos en varias ocasions, editado por Christian COURTIS, Observar la Ley. Ensayo
sobre metodologia de la investigacion juridica, Trotta, 2006, Madrid, pp. 9 e ss., sinala que do conxunto de estudoos de investigadores xuri-
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dicos iberoamericanos contidos nesta obra se deducen diversas conclusions, entre elas, que a «dogmatica xuridica dos nosos paises —de
acordo con ese diagndstico— presenta trazos acusados de formalismo que se corresponden cunha fase xa periclitada da cultura xuridica:
a que motivou a chamada “revolta contra o formalismo”, emprendida hai xa moito tempo nos paises mais avanzados xuridicamente»,
formalismo que no ambito iberoamericano (polo tanto, na 6rbita da familia romano-xermanica do Dereito civil, ainda que, como en todas
as familias, os seus membros non sexan idénticos) se detectaria na «falta case de todo do traballo en equipo xa a interdisciplinariedade»
ou no feito de que «a diferenza do que ocorre noutros paises (coma os Estados Unidos) nos que a investigacion xuridica esta solidamen-
te baseada no “dereito en accion”, no dereito vivo, en Espaiia e América Latina o hexeménico é a dogmatica (tradicional) centrada nos
textos legais, no “dereito nos libros”». Ante este diagndstico, ATIENZA identifica a terapia que propugnan os autores do referido libro,
incluindo que a dogmatica «deberia: ter un caracter mais interdisciplinario e consistir menos no labor de individuos illados (...); estar mais
aberta & ciencia empirica (e mostrar mais interese polas consecuencias sociais das solucions dogmaticas); (...); preocuparse mais polo
“dereito en acciéon”», entre outras soluciéns.

Como sinala José Juan TOHARIA CORTES, «Las profesiones juridicas: una aproximacién sociolégica», en DIEZ PICAZO, L.M. (Coord), £/
oficio de jurista, Siglo XXI, 2006, pax. 7, o cédigo civil espafiol, no seu art. 3.1 reproducido antes, imponlles aos xuristas «la obligacién
de una exégesis juridica “sociologizada” que posibilite la interpretacién de las normas desd -/ -presente-para -el -presente mds que desde-
el -pasado -para -el presente».

Nota do Revisor da traducién: aspectos estes que nos levarian moi lonxe, cara a temas, como, por exemplo, a mellora da calidade nor-
mativa e a sda avaliacion ex ante e ex post, un tema de maxima actualidade no Dereito europeo e da Unién Europea. Pode consultarse a
publicacién do Parlamento de Cataluna Legisiador i técnica legislativa, Barcelona, 2003, con diversas experiencias europeas (incluidos tex-
tos en inglés); no ambito da Unién Europea, é recomendable tomar en conta a experiencia denominada Lexislar Mellor (Better Regulation),
a cal pode ser seguida en espafiol en: http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/index_es.htm

[Ultima consulta: 16-12-2008]

Nota do Revisor da traducién: non parece ser o caso do ambito iberoamericano, ata 0 momento, de acordo co exposto en notas ante-
riores. Non obstante, existen interesantes desenvolvementos en marcha. Pode consultarse, por exemplo, o libro xa citado, editado por
Christian COURTIS, Observar la Ley. Ensayo sobre metodologia de /a investigacion juridica, Trotta, 2006, Madrid, e, especialmente, o traba-
llo contido no mesmo de OLIVEIRA, L., «"No me venga con el Cédigo de Hammurabi...”. La investigacién socio-juridica en los estudios
de posgrado en Derecho”, pp. 277 a 298. Ténanse en conta diversos desenvolvementos en ramas concretas do Dereito, como € o caso
do Dereito administrativo, co movemento da doutrina alema en relacién cunha Nueva Ciencia del Derecho Administrativo: véase, en espa-
fiol, por todos, SCHMIDT ASSMAN, E., «Cuestiones fundamentales de la reforma de la Teoria General del Derecho Administrativo.
Necesidad de la Innovacion y presupuestos metodoldgicos» e, do mesmo autor, «<El método en la ciencia del Derecho Administrativo»,
ambos os traballos en BARNES, )., (Ed.), /nnovacion y reforma en el Derecho Administrativo, Global Law Press, Editorial Derecho Global,
Sevilla, 2006, pp. 15 a 176.

Nota do Revisor da traducién: sobre o movemento Critical Legal Studies, pode consultarse en espafiol, por exemplo, PEREZ LLEDO, J.A.,
F movimiento Critical Legal Studies, Tecnos, Madrid, 1996. En relacién coa Analise Econémica do Dereito (que adoita ser pasto de pre-
xuizos negativos, de caracter ideoldxico, faltos de unha andlise rigorosa, no ambito da doutrina legal espafiola), véxase o interesante tra-
ballo de ORTIZ DE URBINA GIMENO, ., «El analisis econémico del Derecho: ;Método til o ideologia nefasta?», en Christian COURTIS
(Ed), Observar la Ley..., op.cit., pp. 321 a 348, onde se realiza unha anélise cientifica e desapaixonada das posibilidades (e limites) deste
método.

Nota do Revisor da traducién: de novo, no ambito espafiol, téhase en conta o art. 4.1 del Cédigo Civil: «Procedera a aplicacién anal6xi-
ca das normas cando estas non contemplen un suposto especifico, pero regulen outro de modo semellante entre os que se aprecie iden-
tidade de razén».

"* Nota do Revisor da traducion: no Dereito espafiol, como é sabido, existen tamén supostos de precedentes obrigatorios, con diversas mati-

zaciéns. Talvez pague a pena expoiier algunhas ideas de forma moi concisa.

Polo que se refire ao Tribunal Constitucional espafiol, as stas interpretacions sobre a constitucionalidade ou inconstitucionalidade das nor-
mas vinculan a xurisprudencia (art. 40.2 da Lei Orgénica que regula este organismo, asi coma art. 5.1 da Lei Orgénica do Poder Xudicial).
Noutro nivel, cabe considerar precedentes obrigatorios as sentenzas estimatorias do recurso de casacién en interese da lei, tanto na orde
civil coma na contencioso-administrativa (encargada de controlar a actividade ou inactividade das administraciéns publicas, esencialmen-
te, arts. 493 da Lei de Axuizamento Civil e 100.7 da Lei da Xurisdicién Contencioso-Administrativa). Estas sentenzas publicanse no diario
oficial correspondente (isto é, o Boletin Oficial do Estado) e vinculan a todos os xuices inferiores. O mesmo cabe soster en relacién coas
sentenzas por infraccion de xurisprudencia ou para a unificacion de doutrina que existen nas diferentes ordes xurisdicionais. Finalmente,
en terceiro lugar, os xuices espafiois poden estar vinculados aos seus propios criterios previos, mostrados en sentenzas anteriores («auto-
precedente»). Esencialmente a idea é que en principio o xuiz esta vinculado pola interpretacion sostida en sentenzas anteriores de nor-
mas abertas, en relacion con asuntos posteriores cunha igualdade substancial nos supostos de feito axuizados e na normativa aplicable,
salvo que motive adecuadamente o cambio de opinidn (posto que en caso contrario, estaria tratando de modo diverso dous supostos
iguais e, polo tanto, vulnerando o dereito fundamental & igualdade, contido no art. 14 da Constitucién Espariola de 1978).

Nota do Revisor da traducién: por certo, é recomendable a lectura do libro de A.P. HERBERT Uncommon Law. Fl suefio de un abogado y
otros casos similares, Valeriano Hernandez Abogados, Ediciones Francis Lefebvre, para quen queira pasar bos momentos lendo, en clave
de humor, algunhas decisiéns dos xuices britanicos.

Nota do Revisor da traducién: traducese policy judgements (en relacién co poder xudicial) pola terminoloxia clasica en Dereito espafiol, isto
é, discrecionalidade xudicial, ainda que tamén se empregue, indistintamente, o termo arbitrio xudicial, reivindicado, por certo, por
Alejandro NIETO na sta obra £/ arbitrio judicial, Ariel, 2000, pax. 204, en todo caso entendéndoo como el o fai: «Vaya por adelantado que
la terminologia que en este libro se utiliza — arbitrio judicial — no es actualmente corriente en Espafia, ya que entre nosotros prefiere usarse
la voz “discrecional” (por contaminacion de la discrecionalidad administrativa) o “discrecion judicial» (por contaminacion del inglés, aun-
que también sea una palabra castellana castiza). Yo me he inclinado, no obstante, por arbitrio, no sélo por el apoyo de una tradicién mile-
naria sino para distanciarme manifiestamente de la problematica tedrica y préctica de la discrecionalidad administrativa, y, ademas, para
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subrayar el contraste con la arbitrariedad. Porque e/ presupuesto de todo lo que va a decirse a continuacion es que arbitrio y arbitrario son anto-
nimos'y que tampoco es licito trasladar sin mas al arbitrio judicial los planteamientos propios de la discrecionalidad administrativa».

'* Nota do Revisor da traducién: unha interesante analise sobre a distincion entre arbitrariedade e discrecionalidade xudicial en SEGURA
ORTEGA, M., La racionalidad juridica, Tecnos, Madrid, 1998.

"7 Nota do Revisor da traducion: aspecto este de singular importancia para os efectos de valoracién da investigacién xuridica con efectos
formais, como ¢é sabido. Véxase, por exemplo, BARRAL VINAS, 1., (coord..), Documento de sintesis sobre la evaluacion de la investigacion
Juridica, Facultat de Dret, Universitat de Barcelona, 2007 (que contén tamén a version inglesa e catala dos textos).
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O emprego publico local en
Espana (1984-2006):
Configuracion e dinamica
dunha institucion errada

& Resumo/Abstract: Diversos fenomenos politicos recentes evidenciaron as dificultades de
consolidar nos gobernos locais do noso pais unha burocracia profesional. Medjante concep-
tos provenientes do novo institucionalismo da Ciencia Politica, este artigo parte da hjpotese de
que a explicacion hai que buscala no peculiar momento formativo da institucion, o lapso de
tempo comprendido entre 1984 e 1986. Este periodo caracterizouse pola coincidencia dun con-
xunto de secuencias causais de xénese diversa que lles proporcionan un marco de incentivos
aos actores institucionais e fixeron posible o enraizamento dunha serie de dinamicas inerciais
que caracterizaron o seu posterior devir: elevada laboralizacion e precariedade, politizacion
burocrdtica e incidencia de prdcticas de contratacion colectiva no emprego publico e cuxo
impacto final ha dar lugar a un marco institucional débil, incapaz, daquela, de garantir a pro-
fesionalizacion dos seus servidores piblicos.&

& Palabras clave: burocracias, profesionalizacion, xestion de recursos humanos, gobernos locais,

neoinstitucionalismo
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1. INTRODUCION

O desenvolvemento de marcos institucionais que aseguren a existencia de burocracias
profesionais definiuse como especialmente salientable para garantir a seguridade xuridica
(Echebarria, 2006), e como unha variable clave para a reduciéon da corrupcién administrati-
va (Villoria, 2000). Igualmente destacouse que constitien un elemento central da democra-
cia e do desenvolvemento econémico (Evans e Rauch, 1999). A este respecto e baixo diversas
denominaciéns, Servizo Civil, Sistema de Carreira, Funcién Publica, Sistema de Mérito ou
Emprego Pulblico, alidese nas ciencias sociais a un conxunto de arranxos institucionais espe-
cificos das administracions publicas que, mais ou menos diferenciados do emprego comuin
(Longo, 2006), estruturan e ordenan o emprego nos sistemas administrativos. Con indepen-
dencia do seu modo concreto de articulacion, o grao de profesionalizacién burocratica de
cada Estado predicase da siia eventual proximidade ao tipo ideal weberiano (Weber, 1993
[1922]:719-732), caracterizado por parametros como o recrutamento por mérito, normal-
mente baseado en probas competitivas, as expectativas de carreira e a existencia de garanti-
as de permanencia no cargo, mediante a figura de inamovibilidade. Tal sistema de
organizacion é o vixente en termos formais no noso pais desde a Constitucién de 1978 (arti-
gos 23.2 e 103.3) para os seus tres niveis territoriais de goberno: o central —Administracién
Xeral do Estado— o autonémico —comunidades auténomas— e o local —municipios, pro-
vincias e illas—.

Unha caracterizacién sumaria da situacion do emprego publico local en Espafia ofrece os
seguintes datos: 612 553 empregados publicos —o 24%— dunha cifra de 2 554 582 efecti-
vos no total das administracions publicas; unha alta presenza do persoal laboral na stia com-
posicion —mais dun 30%' (Boletin do Rexistro de Persoal a 1 de xullo do 2007)—, asi coma
unhas cotas elevadas de provisionalidade e precarizacion na situacion do devandito persoal
—en torno ao 30%— (Consello Econémico e Social, 2004; Defensor do Pobo, 2003); dunha
elevada presenza do persoal de confianza politica (Informe da Comisién para o estudo e pre-
paracién do Estatuto Basico do Empregado Publico, 2005:40), de inaplicacion de ferramen-
tas centrais na xestiéon do persoal, como as Relaciéns de Postos de Traballo (Informe da
Comisién para o EBEP, 2005: 87; Informe do Tribunal de Contas, 2006) ou a existencia dun-
has practicas de negociacion colectiva cualificadas como «necesitadas de equilibrio» e de
«mais rigor» (MAP, 2005a: 41 e 187). Pédese concluir que a situacién do sistema de recursos
humanos na Administracion Local espanola evidencia no 2008 a sua dificultade para conso-
lidar un sistema de persoal de calidade, como reclama no seu artigo 6.° a Carta Europea de
Autonomia Local®.

Se un elemento central da profesionalizacién burocratica é a imparcialidade na aplicacion
das normas e a resistencia a tomar en consideracion outros intereses que non sexan os xerais,
no que ao ambito municipal respecta, e por tomar unha das sdas politicas publicas clave
como é a urbanistica, alguins feitos recentes documentados nos medios de comunicacion
(disolucién gobernamental no 2006 do Concello de Marbella; fenémenos de corrupcion
urbanistica en diversas comunidades autbnomas como Andalucia, lllas Baleares, Canarias,
Murcia, Comunidade Valenciana), asi como algins informes especializados (Grupo de
Estudios de Politica Criminal, 2006; Fundacién Alternativas, 2007; Transparencia
Internacional, 2008) evidencian as dificultades dun funcionamento transparente dos gober-
nos locais. E é que, como cita o propio Ministerio de Administracions Publicas (2005a:11).
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«Non pode existir unha boa administracién ali onde o sistema de emprego publico é defi-
ciente». E dicir, non pode haber unha democracia local de calidade sen unha burocracia local
de calidade, o que constitle polo tanto unha cuestiéon de relevancia para a investigacion poli-
ticoldxica. A efectos analiticos, o grao de profesionalizacién do emprego publico local con-
ceptlase como a variable dependente, como o resultado do seu marco institucional®.

Se se ten en conta que en Espafa os tres niveis de goberno contan co mesmo marco
bésico regulador do seu emprego publico desde 1984, xa que neste ano tivo lugar a pro-
mulgacién da Lei de Medidas de Reforma da Funcién Publica, a pregunta de investigacion
que constitie o obxecto deste traballo é a seguinte: por que, a diferenza doutros niveis de
goberno, non se consolidou plenamente un aparato administrativo profesional nos gober-
nos locais?

A explicaciéon que se ensaia baséase nos enunciados do novo institucionalismo aplicado &
Ciencia Politica. Por iso se sostén que na actualidade o marco institucional é fortemente debe-
dor do seu momento formativo, situado na metade dos anos oitenta. Hai que ter en conta
gue a reforma do emprego publico de 1984 supuxo tamén para a esfera local unha innova-
cion salientable, por canto rompia a practica, vixente ata entén, de configurar arranxos ins-
titucionais diferenciados para o persoal da Administraciéon Local dos deseflados para a
Administraciéon Central. Historicamente, un trazo caracteristico do marco institucional do
emprego publico local en Espafia constitieo a sta diferenciacion verbo do camifio seguido
pola Administracién Central. E dicir, que se caracteriza por unha certa «excepcionalidade»,
por non resultar afectado polos grandes momentos histéricos protagonizados por esta ulti-
ma: leis de Lépez Ballesteros (1828), Bravo Murillo (1852), o Estatuto Maura (1918) ou as
reformas de Lépez Rod6 (1963-1965). O que significa que ten unha traxectoria de seu en
materias tales como a inamovibilidade, o ingreso mediante probas competitivas, a carreira ou
o sistema retributivo. E precisamente esta distancia e os intentos de achegamento os que pro-
tagonizan en gran medida a evolucién histérica da institucion.

O nivel de analise da explicacién que se ensaia é de nivel «macro», de sistema ou nivel de
goberno na sua totalidade (Anduiza, Crespo e Méndez, 1999:53). Ainda constatando que
caberian explicacions alternativas de nivel «<meso» —haberia diferenzas de evolucién entre
réximes locais de diferentes comunidades auténomas?— ou mesmo «micro» —resultados
diferentes entre concretos gobernos locais—, postilase que nesta aproximacion as categori-
as e conceptos da ciencia politica baseados en enfoques institucionais son capaces de pro-
porcionar explicacions plausibles a este nivel. O foco da investigacién céntrase, xa que logo,
na Administracién Local como complexo institucional globalmente considerado.

A hipétese especifica que se debe contrastar é a de que o periodo 1984-1986 constituiu
unha conxuntura critica no marco institucional do emprego publico local en Espafia. No
devandito periodo os axentes que operaban nel adoptaron unha serie de arranxos institucio-
nais que resultaron fortemente inerciais —camifios de dependencia— e que son os que expli-
can a sta dinamica posterior, caracteristicamente ineficaz con respecto aos seus obxectivos.
De modo xeral permitiria validar a hipétese de que nos momentos de transicion ou cambio
politico, onde emerxen novos actores, os seus incentivos xogan pouco en favor de introdu-
cir practicas meritocraticas.

O desefio de investigacion para contrastar as hip6teses baseouse no manexo de fontes
secundarias, mediante o acceso a bases de datos de organismos publicos especializados,
Ministerio de Administraciéns Pudblicas (Direccién Xeral de Cooperaciéon Local, Rexistro
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Central de Persoal, Instituto Nacional de Administracion Publica), Boletin Oficial do Estado,
Tribunal de Contas, Consello Econémico e Social. Asi mesmo, e tendo en conta que o dese-
fo institucional dun sistema de mérito é debedor do seu marco xuridico, préstaselles unha
atencion destacada aos fitos normativos.

A orde do traballo é o seguinte: en primeiro lugar procédese ao desenvolvemento do
marco tedrico, profundando en especial nas ferramentas que o institucionalismo histérico pro-
porciona para a analise dos periodos de formacién institucional. Seguidamente describese o
contexto do cambio institucional dos anos oitenta e como € neste lapso temporal onde tefien
lugar os eventos criticos de variacién normativa e cambio politico, econémico e social (1984-
1986) que habian de proporcionar o conxunto de oportunidades e mecanismos para os acto-
res do sistema e cuxa adopcion inercial a partir dese momento produciria como resultado final
a situacion vixente na actualidade, para o cal se analiza a dinamica institucional sequida polos
actores do sistema entre 1987 e 2006. Finalmente, preséntanse as conclusiéns que permiten
establecer a confirmacién ou rexeitamento da hipétese sometida a contrastacion.

2. MARCO CONCEPTUAL

Que é unha institucién para as ciencias sociais? Hall e Taylor (1996:930) definena como
o «conxunto de normas, formais ou informais (procesos, rutinas e convenciéns) que estrutu-
ran o comportamento». Para Zucker (1987:444) é un «un patrén de accién exteriorizado»
permanente, isto €, enraizado en mecanismos formais ou informais. Xa que logo, as institu-
ciéns administrativas analizadas en perspectiva politicol6xica son consideradas moito mais ala
da perspectiva normativa ou xuridico-formal (o deber ser): son pautas permanentes de con-
duta social (o0 gue son na realidade). Ora ben, sentado que unha institucién constitie un
patrén de comportamento social estable, externo aos individuos aos que serve de referente
para orientar as sUas interaccions (Ramié e Salvador 2005:25), os enfoques para a sta anali-
se dispofiibles na actualidade son variados.

Cal é o enfoque adecuado para a analise de sistemas de emprego publico? Estes foron
definidos na introducién como arranxos institucionais propios dos estados contemporaneos
cuxa finalidade é garantir unha administracién profesional e imparcial (Suleiman, 2000), é
dicir, creados cun fin determinado (Orren e Skowkronek, 1999) e nun momento concreto no
tempo, o que esixe analizar o contexto histérico (Jiménez Asensio, 1989:31). Ao mesmo
tempo, a sta creacién non ten lugar ex 77ovo, senén que soamente pode ser comprendida no
seu concreto contexto administrativo, o que require ter en conta a sda concreta tradicion
estatal (Parrado, 2000). No entanto, historia e valores, ainda sendo relevantes, non dan conta
na sUa totalidade da rica continxencia e variabilidade que caracteriza a adopcién desta forma
altamente racionalizada do emprego publico nos estados contemporaneos. Os actores e o
seu comportamento resultan imprescindibles na explicacién, de ai que a analise da axencia
deba complementar o enfoque que prima os grandes procesos micro, prestandolles atencion
aos fundamentos individuais dos fenémenos sociais.

Este traballo propén unha integracién parcial de enfoques. Para iso adopta a recomenda-
cién de Peters (2003:209) de que no «[...] sector publico os cientificos sociais poden obter
mellores resultados iniciando unha andlise coas estruturas e estudando logo os impactos inde-
pendentes da axencia». A situacién actual do marco institucional do emprego publico entén-
dese, en primeiro lugar, como a resultante dunhas decisiéns adoptadas polos axentes nun
momento moi concreto no tempo. O cando e o como resultan relevantes na explicacion, algo
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propio do institucionalismo histérico e a aproximaciéon contextual que este enfoque postula
(Pierson, 2004:167), pero tendo en conta que na explicacién hai actores racionais —guiados
polos concretos constrinximentos e incentivos existentes—, postdlase un concepto ampliado
de racionalidade. O comportamento estratéxico dun actor explicase como algo que vai mais
aléd do mero célculo instrumental. Desempefia un papel destacado a xustificacion do mesmo,
o significado atribuido, e é aqui onde o contexto ideoléxico do momento —as «ideas de poli-
tica» en circulacion— son obxecto de consideracion. Estas son definidas como «teorias e cren-
zas compartidas dos actores» (Lindner e Rittberger, 2003:450) acerca da lexitimacién do
sistema. En palabras de Greener (2005:65), as «ideas ou imaxes vixentes no momento consti-
tden os condicionantes estruturais e sociais».

A partir desta concepcion é posible adoptar unha definicién de instituciéon aplicable ao
emprego publico local. Asi, e sobre a base doutras similares (Salvador 2005:133; Carta
Iberoamericana de la Funcién Publica 2003; Longo, 2006), proponse a seguinte: marco ins-
titucional creado nun contexto histérico determinado, coa finalidade de garantir unha buro-
cracia profesional nas entidades locais, que comprende tanto as normas formais coma as
estruturas, os procesos e as pautas culturais presentes en rutinas e normas informais que se
reforzan mutuamente, e constitien o campo de accién para os actores. A sia dinamica expli-
ca tanto os resultados do sistema como o seu impacto final.

A definicién comprende varios aspectos:

1. As normas formais, constituidas polo marco normativo especifico.

2. Os procesos, politicas, estruturas e procedementos de xestién de recursos humanos.

3. A sta aplicacion (as practicas, rutinas e valores que as fan posible, conformados a tra-
vés do tempo).

4. A instituciéon constitie as regras do xogo, proporciona o marco de incentivos e san-
ciéns para o comportamento dos actores, pero a comprensién do seu comportamento
esixe ademais cofiecer o contexto ideoléxico do momento.

5. A dindmica institucional explica tanto os resultados (owiputs) coma o impacto final en
termos globais, o que permite a sta andlise critica.

Explicitada a definicién de institucién é cando procede estudar a sta configuracién e dina-
mica posterior. E preciso ter en conta que os periodos de cambio e formacién institucional
tefien lugar en periodos conceptualizados como «conxunturas criticas», lapso temporal no
que tefien lugar os arranxos institucionais determinantes (Bezes e Lodge, 2006:19). Tales con-
xunturas son «criticas» posto que —de acordo co esquema de Pierson (2004:55)— se produ-
ce unha interseccion de distintas secuencias causais unidas nun punto no tempo,
relativamente breve (Capoccia e Kelemen, 2006). Tal circunstancia tivo lugar nos anos 1984
a 1986, periodo que enmarca a conxuntura critica e que posibilitou a coincidencia de proce-
sos de reforma da funcién publica e do sistema de goberno local, e onde ademais se entre-
cruzaron de modo paralelo diversos procesos politicos e sociais.

No devandito periodo, caracterizado pola continxencia, onde o abano de opciéns posi-
bles para os axentes se agranda considerablemente, operaron uns actores (individuais e orga-
nizativos, institucionais e non institucionais) que adoptaron uns arranxos concretos. A partir
daquela produciuse unha dindmica institucional concreta, descritible a partir do esquema
analitico dos «camifios de dependencia» (Pierson 2000a :251; 2004; Mahoney 2000:508),
que postula que son os compromisos acordados en momentos concretos do pasado os que
limitan o devir posterior da institucién. Preténdese mostrar como cada cambio no contexto
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institucional foi aproveitado polos axentes. Isto supén, xa que logo, prestarlles tamén aten-
cién non sé aos aspectos «macro», estruturais, senén establecer como foron aproveitados
polos actores, o que implica pofier o foco da anélise nos aspectos «micro», 0os mecanismos
sociais adoptados polos axentes, e establecer a loxica subxacente na sGa actuacién, o que
require dun marco analitico complementario, que é o proporcionado por Pierson
(2000a;2004) mediante o seu concepto de «feedback positivo» ou «retornos crecentes», isto
é, as dinamicas de autorreforzo establecidas nas fases de cambio, de dificil reversion e de
caracter incremental. Tendo en conta que son procesos sociais que se despregan ao longo do
tempo, o marco temporal da andlise do emprego publico local en Espafia tomado en consi-
deracién abrangue desde 1986 a 2006, estudando que aspectos concretos conducen se é o
caso a tales retornos crecentes e, eventualmente, que factores o favoreceron.

Pierson (2000a; 2000b; 2004) salienta alglins aspectos que favorecen a retroalimentacién
dos arranxos iniciais en forma de «retornos crecentes» para os actores intervenientes. Asi, a
existencia de expectativas adaptables, de beneficios non claros, os custos de aprendizaxe e
de coordinaciéon que supén a nova institucion, a necesidade de desenvolver novas habilida-
des especializadas, as asimetrias de poder, en forma de reforzo da posicién dalgins actores
clave en concreto, ou as orientacions cognitivas, son todos factores explicativos da persisten-
cia dos marcos institucionais resistentes ao cambio. Polo tanto é este concepto o que com-
pleta o esquema analitico empregado para explicar a persistencia de aspectos ineficientes do
marco institucional do emprego publico local.

3. A FORMACION DO MARCO INSTITUCIONAL: A CONXUNTURA
CRITICA DO EMPREGO PUBLICO LOCAL EN ESPANA

No periodo comprendido entre os anos 1984 e 1986 conflGen diversos procesos, tanto
de cambio de normas formais (reforma da funcién publica, Lei 30/1984, do 2 de agosto, de
Medidas de Reforma da Funcién Pdblica, LMRFP; de desenvolvemento constitucional do réxi-
me local, promulgacién da Lei 7/1985, do 2 de abril, reguladora das Bases de Réxime Local,
LBRL; do marco electoral local, Lei Organica 5/1985, do 19 de xufio, do Réxime Electoral
Xeneral, LOREG) como de contorno politico ou socioeconémicos (reforma liberalizadora do
mercado de traballo e integracién europea). Estes tres anos constitien o contexto temporal
onde tefien lugar as decisions fundamentais dos actores que operan nun contorno institucio-
nal sumamente aberto. E dicir, un horizonte causal curto de tempo en comparacién co pro-
ceso temporal posterior (Pierson, 2004:90). A figura 1 enmarca graficamente o periodo.
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Figura 1:Horizonte temporal da conxuntura critica
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Os axentes que operan no marco institucional na conxuntura critica, definidos a partir de
Scharpf (1997:43) como axentes caracterizados pola posesion dunhas especificas capacida-
des e preferencias, son os que se recollen deseguido, e que son os que interactian dentro
dun determinado marco institucional (/stitutional setting):

ADMINISTRACION CENTRAL. Cun papel reconfigurado, xa que se desprendeu dos
mecanismos da tutela e a fiscalizacion en materia de persoal sobre as corporaciéns
locais, asi como os de asesoramento e asistencia técnica a partir de 1979, ainda que coa
competencia lexislativa en materia de administracion local, funcionarios e réxime xuri-
dico, derivadas do artigo 149 da Constitucion.

COMUNIDADES AUTONOMAS: se os primeiros consellos preautonémicos se limitaron
a constituir estas novas instancias en termos exclusivamente politicos, a promulgacién
dos primeiros estatutos de autonomia en 1979 no Pais Vasco e Catalufia, e a partir de
1982 de modo xeneralizado, outorgoulle unha crecente importancia a este novo nivel
de goberno na materia, ata o punto de dar lugar ao que con posterioridade se habia
denominar réxime local «bifronte», ainda que con diferenzas entre as comunidades.
PERSOAL POLITICO LOCAL: a lexitimacién democrética inherente aos procesos electo-
rais deu lugar a unha esfera politica especificamente municipal. Desde unha perspecti-
va agregada, a definicién refirese as novas elites politicas que accederon aos cargos
xerados no proceso democratico (alcaldes, concelleiros, deputados provinciais...).
ORGANIZACIONS SINDICAIS: A transicién democratica chegou no periodo aos centros
de traballo. O contexto de transformacién politica acelerada conduciu a que no ano
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1977 se ditanse diversas normas de participacién sindical no ambito funcionarial. Ainda
con matices, un axente, o sindicato, via recofiecida certa participaciéon, de maneira ana-
loga a como en anos anteriores a Administracion Pablica dos paises desenvolvidos asis-
tia ao desenvolvemento do fenémeno do sindicalismo funcionarial e & negociacién
colectiva (Mosher, 1999 [1968]).

No periodo 1984-1986 coincidiron diversas secuencias causais independentes que deron
lugar ao periodo de conxuntura critica. Tratase de eventos primarios cuxa caracteristica prin-
cipal é a de alterar os recursos e a estrutura de incentivos dos actores que operan no marco
institucional. A peculiaridade estriba na sda interseccién. A figura 2 presenta os catro facto-
res cuxa coincidencia temporal resultou critica.

Figura 2: Vectores da conxuntura critica
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a)Un primeiro factor relevante no periodo considerado foi o contexto politico-electoral
municipal. Se en 1979 os resultados favoreceron o partido no Goberno, a UCD, cun
31% dos votos, un 43% dos concelleiros e un 49% dos alcaldes, nas segundas elecciéns
locais, as de 1983, cun contexto politico notablemente diferente?, e cunha elevada par-
ticipacién e unha UCD virtualmente desaparecida, o PSOE obtivo un 42% do total dos
votos, 0 34% dos concelleiros (mais de 23 000) e un terzo dos alcaldes. Se as elecciéns
municipais de 1979 constituiron unha especie de «segunda volta» das xerais dese
mesmo ano, as de 1983 supuxeron unha «ruptura limite dos equilibrios politicos», en
palabras de Capo (1991:153). Non foron unhas elecciéns «normais», como serian pos-
teriormente as de 1987 e 1991. Moi especialmente, as elecciéns locais de 1983 supu-
xeron a confirmacién do «empuxe de 1982», o que dota ao periodo dunha
singularidade especifica, dunha elevada politizacién das elites locais e, polo tanto, dos
concellos, aspecto que convén ter en conta xa que constitle o inicio do desenvolve-
mento municipal en materia de ampliacién de servizos e condicionante politico que
cumpriria ter en conta para contextualizar adecuadamente a conxuntura.
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b)Un segundo factor constitiieo a promulgacién da Lei 30/1984, do 2 de agosto, deno-
minada «de Medidas de Reforma da Funcién Pablica» (LMRFP). Esta norma legal incor-
pora un amplo abano de preceptos englobados baixo o concepto de «bases do réxime
estatutario dos funcionarios publicos». Reformaronse aspectos coma o acceso, a carrei-
ra, o sistema retributivo, as situacions administrativas, o encadramento dos funciona-
rios ou o réxime disciplinario. A estes efectos, «cada» entidade local constituia unha
administracion diferenciada que debia organizar, ordenar e remunerar o seu propio sis-
tema de persoal mediante un instrumento, a relacién de postos de traballo (RPT), que
esixia un soporte técnico previo: a clasificacion deses postos’. Unha metodoloxia que
ademais chocaba culturalmente coa traxectoria preburocratica do emprego publico
local. O marco formal do emprego publico local, ata daquela fortemente uniformista e
regulamentado, cambia asi substancialmente.

¢)Nove meses despois procédese a reformar o sistema de goberno local —o terceiro vec-
tor da conxuntura—. A entrada en vigor en xufio dese mesmo ano da LOREG, que fixa-
ba as regras de eleccién democratica do persoal politico local e o protagonismo
atribuido aos partidos politicos no proceso, completa o esquema. Coa LBRL definense
as corporaciéns locais como organizaciéns administrativas dotadas de autonomia. A
autonomia local é a «idea de politica»® que latexa na norma, ata o punto de constituir
desde o punto de vista da linguaxe un dos temas do momento. Xunto a esta idea cém-
pre ter en conta outra: a atribucién as corporaciéns locais dunha «visién corporativa».
Ainda que a LOREG desefia un especifico sistema de representacién politica e mecanis-
mos de control e de rendicién de contas propios do parlamentarismo racionalizado,
tales coma a mocién de censura’, que dan lugar a unha especifica accién de goberno
e a un «sistema politico local» como esfera electoral especifica, a concepcién subxacen-
te no desefio organizativo plasmado pola LBRL lastra esta concepcién, onde o alcalde
preside a un tempo o érgano executivo (comisién de goberno) e o érgano de control
e deliberacién politica (o pleno), e onde, ademais, este Ultimo 6rgano mestura funciéns
administrativas menores e cuestions politicas de calado®. Pero é que ademais, cunha
conexién remota co artigo 140 da Constituciéon (que fala non soamente de goberno,
senén tamén de aaministracion local a cargo dos concelleiros), estes, os concelleiros,
son conceptuados no novo sistema de goberno local como cargos representativos res-
ponsables de parcelas administrativas. Verbo disto, a figura do «concelleiro-delegado»,
con facultade non sé de direccién, senén de xestion dos servizos, apunta a unha politi-
zacion da xestién ordinaria® e plasma a idea do cargo electo a cargo de expedientes
administrativos. Finalmente, a viabilidade do novo sistema de recursos humanos requi-
ria que «o Estado» ditase un conxunto de regras. Asi, o artigo 90.2 da LBRL previa que
este ditase normas de descricion de postos de traballo e as normas basicas da carreira
administrativa, o que se reiteraba nos artigos 129 e 168 do TRRL. De igual modo, era
a Administracién do Estado a responsable de articular un mecanismo imprescindible
para que operase o sistema de carreira previsto: as normas de provisién de postos (art.
168 TRRL).

d)Xunto aos elementos descritos, € importante salientar que outras secuencias abundan
no caracter critico do periodo considerado, xa que por separado o seu impacto seria
menor (Pierson, 2004:55). Asi, en primeiro lugar e nun contexto de crise econémica e
de forte destrucion do emprego, no mesmo mes de agosto de 1984 ditase a Lei
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32/1984, de modificacién de determinados preceptos do Estatuto dos Traballadores. A
norma xeneraliza a «contrataciéon temporal», desvinculando o seu emprego de situa-
ciéns netamente conxunturais e facendo posible o seu uso indiscriminado no panora-
ma laboral, ainda tratdndose de necesidades permanentes®. A partir daquela
posibilitase unha forte precarizacién das relaciéns laborais. Contratos de «fomento de
emprego», por «lanzamento de nova actividade» —ambos cunha duracién maxima de
ata tres anos— de «practicas», «formacién» ou a «tempo parcial» constitGen unha pai-
saxe habitual na xestién de recursos humanos do noso pais. Esta circunstancia tivo un
impacto notable sobre a laboralizacién dos persoais das entidades locais. Pero é que
resultou relevante unha coincidencia: cando o artigo 177.2 do TRRL —en 1986— dis-
puxo que as corporacions locais podian contratar persoal laboral fixo ou de duracién
determinada, e incluso «demais modalidades previstas na lexislacién laboral», operara-
se poucos meses antes unha profunda reforma do mercado de traballo mediante a Lei
32/1984 citada.

Ao mesmo tempo, outro proceso sociopolitico con relevancia na laboralizacién foi o
intenso aumento dos cadros de persoal na segunda metade dos anos oitenta, coincidindo
ademais cos fondos da Comunidade Econémica Europea que chegaron desde o ingreso de
Espafia o 1 de xaneiro de 1986. O impacto derivado da integracién europea foi posto de
manifesto por Piedrahita, Steinberg e Torreblanca (2007). De posuir unha renda media por
habitante situada no 71% da media europea a igualarse practicamente. Pero tan importan-
te como a cohesién econémica resultou o fluxo de fondos europeos cara ao noso pais, cuan-
tificados por estes autores nun saldo positivo de 93 500 milléns de euros en prezos do
2004. Via Fondo Social Europeo e mediante o mecanismo dos Convenios do Instituto
Nacional de Emprego-Corporaciéns Locais, estas pasaron a desenvolver un papel relevante
na provisiéon de infraestruturas locais, equipamentos e servizos. Asi pois, reforma do empre-
go publico laboralizadora, flexibilizacién do contrato temporal e ampliacién acelerada de
cadros de persoal pola via de fondos comunitarios proporcionaron o marco para a laborali-
zacién destes cadros.

Tamén en 1985 se promulga outra norma que poderia denominarse como «secundaria»
no periodo de reforma da funcién publica, pero que se atopa no fondo da evolucién do
mesmo: a Lei Organica 11/1985, do 2 de agosto, de Liberdade Sindical (LOLS). O interese
da mesma estriba non soamente en que para efectos da lei se consideran «traballadores» non
s6 os suxeitos dunha relacién laboral, senén tamén aqueles que o fosen dunha relacién de
caracter administrativo ou estatutario, é dicir, funcionarios publicos, coa excepcién dos mem-
bros das Forzas Armadas ou Institutos Armados de caracter militar (art. 1.2). Coa LOLS, unha
prevision da LMRFP, que a negociaciéon das condiciéons de emprego se efectuaria coa «repre-
sentacién sindical dos funcionarios publicos» (art. 3.2.b), recéllese en toda a sta plenitude.
Mediante a figura do sindicato «mais representativo» é como se opera a participacion de fun-
cionarios na determinacién das condiciéns de traballo nas Administraciéns publicas, xa sexa
mediante os procedementos de consulta ou os de negociacién (art. 6.° LOLS). Consagrase asi
un modelo «sindicalizado» de participaciéon funcionarial!, que posteriormente sera recollido
en 1987.

O proceso de reforma proléngase asi durante ano e medio, de agosto de 1984 a abril de
1986. E un periodo relativamente breve, complexo pola profundidade da reforma, onde os
gobernos locais do segundo mandato —o de 1983 a 1987— tefien que «aprender» a xestio-
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nar os seus efectivos persoais nun contexto de repregamento da ACE, de certa competencia
autonémica, de profunda destrucién de emprego, e tamén de crecemento acelerado da ofer-
ta de servizos publicos locais.

4. A DINAMICA INSTITUCIONAL: AS INERCIAS NO EMPREGO PUBLICO
LOCAL

Ata agora enmarcaronse as oportunidades de actuaciéon que os anos 1984 a 1986 lles
ofreceron aos actores —antigos e emerxentes— intervenientes no contorno institucional do
emprego publico local e a oportunidade de alterar a traxectoria seguida pola institucién ata
ese momento nun contexto de conxuntura critica. Esta epigrafe aborda os arranxos institu-
cionais que estes consolidaron nese contexto e como os seus efectos se proxectaron no
tempo. Para iso emprégase a nocidén de «retornos positivos». Que caracteriza os retornos
positivos? De acordo con Pierson, (2000a; 2004) a quen se segue neste punto, é un concep-
to que, importado desde a economia, se refire aos mecanismos de intercambio social, de inte-
rrelacién entre os actores, cuxa adopcién implica uns determinados efectos de aprendizaxe e
de coordinacién, pero que unha vez consolidados seguen unha traxectoria incremental e
resultan de dificil reversién, dando lugar a unha dindmica inercial ou «camifio de dependen-
cia». No ambito das instituciéns administrativas, a sia adopcién vese favorecida por aspec-
tos como a natureza colectiva do proceso politico, pola sia densidade institucional e a sta
complexidade; quer dicir, o elevado nimero de actores intervenientes (no caso obxecto de
estudo constituidos polo persoal politico, funcionarios, sindicatos e outros niveis de gober-
no), as slias expectativas e intereses normalmente adaptables en funcién da situacién, o seu
distinto poder de intercambio, ou tamén, pola opacidade intrinseca da posta en practica das
medidas de xestion (que require normalmente da formalizada linguaxe xuridica). Ao mesmo
tempo cémpre ter en conta que os retornos positivos son especialmente, tal e como destaca
Pierson (2004), «procesos», isto €, non son eventos causais facilmente identificables, sen6n
fenémenos sociais de despregamento longo, de movemento lento, o que esixe un periodo
temporal de estudo igualmente longo.

Esta epigrafe analiza a evolucién de diversos fenémenos acontecidos no emprego publi-
co local a partir de tres que, tal e como se postula, tefien a stia orixe no periodo 1984-1986
e son explicables en funcién da dinamica de retornos positivos: a notable laboralizacién e a
precarizacién asociada do emprego publico local, a politizacién da xestiéon e o caracteristico
modelo de negociacién colectiva que arraigou na xestién local de recursos humanos. Para
cada un destes fenémenos, de acordo co esquema analitico de Pierson (2000a; 2004), pre-
séntase o concreto mecanismo causal implicado, os aspectos contextuais que conducen a sGa
consolidacién e, chegado o caso, os que o intensifican. Asemade, tdmase en consideracion
un periodo temporal relativamente longo, o que transcorre entre 1986 e 2006, exposicion
adecuada para analizar os «camifios de dependencia». Tendo en conta que a conxuntura cri-
tica que se postula tivo lugar entre os anos 84-86, os vinte anos posteriores son un periodo
idéneo para avaliar os seus efectos.

Ora ben, antes de referirse a cada unha das tres dindmicas autorreforzantes que se van
considerar, é preciso ter en conta que o periodo sometido a consideracion pode cualificarse,
con xustiza, como de auténtica «re-creacion» da Administraciéon Local.
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4.1. A re-creacion da Administracion Local

O persoal das entidades que integran a Administracion Local estaba constituido en 1984
por pouco mais de 240 000 efectivos. En 1989 eran mais de 300 000. En 1995 andarian cerca
dos 400 000. O importante crecemento de persoal evidencia a relevancia adquirida pola esfe-
ra local na Espafia democrética. Con todo, estes valores absolutos, como mostra a tdboa 1,
non van acompafados en termos relativos. Se en 1962 os empregados locais supufian o 28%
dos servidores publicos, en 1984 constituian o 18%, e en 1989 pouco mais do 14%. Non
seria ata a década dos noventa cando os efectivos ao servizo dos gobernos locais se achega-
rian a unha cuarta parte do total. Non obstante, ainda que non tanto en termos cuantitati-
vos, a reforma democrética local supuxo unha renovacion da estrutura socioprofesional dos
seus efectivos e, polo tanto, un cambio das slas actitudes e valores. Cando se estuda o
emprego publico local no noso pais é preciso ter en conta que por cantidade e calidade a
Administracién Local actual vén dunha «planta» establecida a partir dos anos oitenta, tal e
como a taboa 1 evidencia.

Taboa 1: Evolucién efectivos locais

1984 1990 1996 1998 2002 2006
Efectivos 241746 327 362 425156 440972 547128 572319
% sobre AAPP 15 % 15,4 % 20,5 % 21,1 % 23,8 % 23,5%

Fonte: Elaboracién propia sobre Carrillo Barroso (1991 e, Boletin do Rexistro Central Persoal (MAP)

Grafico 1: Evolucion efectivos locais
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4.2. Dindmicas inerciais (1): Laboralizacion

A LMRFP determinou a posibilidade de laboralizacion da Administracién Pdblica. A refor-
ma do sistema de goberno local acompafiou nese proceso ao ampliar notablemente as fun-
cions susceptibles de ser prestadas mediante o recurso a contratacion laboral. Ademais, as
posibilidades de emprego de férmulas contractuais mais flexibles aumentaron mediante a
reforma do mercado de traballo operada en 1984. Como se viu, o contexto —crise econé-
mica— e as necesidades de afrontar a ampliacién de servizos deixaron nas mans das novas
elites locais a posibilidade de aumentar a laboralizacion dos cadros de persoal, posibilidade
que se materializou notablemente.

Os datos da taboa 2 mostran como o arranxo institucional operado en 1984-1986 apare-
ce posteriormente como fortemente inercial. As cifras chaman a atencién. Se en 1984 0 19%
dos efectivos locais eran laborais, en 1989 constituian mais do 42%, o que demostra que a
reforma operou como un auténtico resorte, como un punto de inflexiéon na lifia de tenden-
cia. A dinamica institucional posterior mostra o seu arraigamento: no ano 2004 o persoal
laboral chegou case ao 80% dos cadros de persoal locais, estabilizandose posteriormente
(anos 2005-2006) arredor do 63%.

Taboa 2: Evolucion persoal laboral

1975 | 1984 1989 1990 2001 2002 | 2004 2005 | 2006
Efectivos 64766 | 45971128317 |149164 |353 775|408 959 |438 033|338 911|348 888
% sobre 30,3% | 19% | 42,4% | 456 % |758 % (76,7 % | 78% | 63% | 63 %

total persoal local
Fonte: Elaboracién propia sobre Rodriguez Socorro (1975), Carrillo Barroso (1991) e Boletin do Rexistro Central de Persoal (MAP)

Gréfico 2: Evolucién persoal laboral
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A forte laboralizacién non é o tGnico fenémeno observable. Unha porcentaxe relevante do
persoal ao servizo das entidades locais encontrabase vinculada a través de férmulas xuridicas
non permanentes (interinos, contratados por obra ou servizo, subvenciéns), o cal deu lugar
a un fenémeno persistente e caracteristico do emprego publico local, o da sGa elevada tem-
poralidade, algo denunciado ademais por instituciéns como o Consello Econémico e Social
(2004) ou o Defensor do Pobo (2003). Como a tadboa 3 mostra, polo menos un terzo dos
cadros de persoal desde 1995 atépanse nesta circunstancia.

Téboa 3: Evolucién precariedade laboral

1995 1999 2003
Efectivos 104 257 149 075 153238
% sobre total persoal local 27,1 % 32,4 % 30,4 %

Fonte: Elaboracién propia sobre datos FEMP (2006)

A inercia e posterior reproducién da laboralizacién pédese explicar desde o marco anali-

tico dos retornos positivos, analizando os actores beneficiarios e a sda I6xica subxacente:

e As elites locais atoparon, mediante a formula do persoal laboral, sometido a menores
cautelas no acceso que os funcionarios, un mecanismo axil de recrutamento. Ao
mesmo tempo, como mostra Pierson (2000a:258), unha dindmica autorreforzante
favorece asimetrias de poder. No caso da nova clase politica municipal, as decisiéns de
recrutamento que implicaba a ampliacién de persoal permitia ofrecerlles un ben publi-
co, 0s empregos, aos propios habitantes do municipio, o que, se por unha banda actua-
ba como un amortecedor fronte & crise econdémica, noutras ocasiéns produciu
fenémenos clientelares, isto é, cargos ofrecidos normalmente & base electoral do pro-
pio persoal politico, dando lugar a persoal que accedeu sen as cautelas propias do sis-
tema de mérito”. Un segundo mecanismo é o proporcionado pola contratacion
temporal, que como alglns economistas laborais (Doeringer e Piore, 1983; Piore 1983)
mostran, nun mercado interno como é o publico, altamente rexido por regras, consti-
tde un «mercado secundario» altamente disciplinado e controlable, o que estimula o
seu mantemento para o persoal politico, que se libra asi dos controis tipicos dun siste-
ma burocratico, tendo en conta que as consecuencias desta practica necesitan tempo
para evidenciarse, sendo o seu horizonte politico o do mandato de catro anos, o que
supén un factor de intensificacion dos procesos de retorno positivo.

¢ As entidades locais afrontaron o reto da ampliacién de cadros de persoal derivada do cre-
cemento na oferta de servizos locais coa resposta aprendida institucionalmente, clésica na
Administracién Local. Foi unha circunstancia que reforzou o proceso de laboralizacién.

* Outro axente beneficiado ocasionalmente foron as centrais sindicais. A forte presenza
do persoal laboral da pé a précticas de negociacién colectiva dunha intensidade maior
que a predicable do persoal funcionario. Sen esquecer outro incentivo: a presenza da
precarizacién e o mecanismo habitual posterior da consolidacion deste tipo de persoal
dalle un rol relevante ao sindicato como intermediario na negociacién e mellora (pola
via da sla estabilizacién) das condiciéns de emprego destes colectivos precarizados,
maioritariamente laborais. Os postos precarios constiten «portos de entrada»
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(Doeringer e Piore, 1983:342) entre os mercados laborais primario (fixos) e secundario
(temporais). Procesos de consolidaciéon que constitien «estaciéns» de paso (Piore,
1983:197) nesa «cadea de mobilidade» habitual da contratacién temporal inicial, logo
reiterada e finalmente «estabilizada», propia da xestion de efectivos nas entidades locais
do noso pais®.

e Non son o Unico actor interesado no mantemento desta dindmica. Como a FEMP
(2006) puxo de manifesto recentemente, o fenémeno definido como de precarizacién,
isto é, de falta de estabilidade do persoal, deriva tamén dunha l6xica perversa ocorrida
no periodo: a que levou 4 comunidades auténomas a delegaren servizos nas entida-
des locais alleos & stia competencia pola via perversa das subvenciéns anuais. Por esta
via, a de xestion dos cofiecidos «servizos impropios», miles de entidades locais prestan
servizos propios das comunidades autbnomas (servizos sociais especializados de muller,
terceira idade, desenvolvemento local e promocién econémica) financiados cun hori-
zonte orzamentario anual.

4.3. Dindmicas inerciais (2): Politizacion burocrética

Estreitamente ligado & caracteristica anterior esta o fendmeno que se pode cualificar como
de «politizacion burocratica». En primeiro lugar, hai que ter en conta que os dispositivos pro-
fesionais e permanentes de xestion do sistema de recursos humanos (secretario, IEAL, asisten-
cia) foron substituidos na LBRL por un potente «contorno executivo» (Marquez Cruz, 1997)
con responsabilidade en materia de xestion de persoal: alcaldes e concelleiros delegados «de
Persoal» pasaron a ser os responsables sobre o terreo da xestion burocratica, precisamente por
esta caracteristica, pouco favorecedora da permanencia das politicas de persoal, agravada ade-
mais pola pouca entidade da maioria das corporaciéns locais. A situacion anterior era a dun
exercicio da funcién limitado ao control formal, xuridico, da xesti6n, pero a solucién institu-
cional adoptada, deixar a xestion na esfera politica, non resultou a mais adecuada.

En segundo lugar, a practica arraigada tras a LBRL foi a «exclusividade», a dedicacion 7/
time dos cargos electos as funciéns politicas. Aproximadamente 73 000 cargos publicos na
actualidade' conforman o censo do persoal politico local. Un trazo deste colectivo tras a LBRL
€ o da sta dedicacion exclusiva a politica local. Asi Marquez (1994) cita que o 22% en Galicia
e 0 18,5% na Comunidade Valenciana™ desempefiaban cargos municipais remunerados e
con dedicacién exclusiva. Xunto a esta sorte de «profesionalizacién» crecente dos cargos poli-
ticos locais atopamos algunhas patoloxias tipicas, como o desempefio politico de tarefas
burocraticas. Como exemplo, Delgado e Lépez-Nieto (1994:319) citan un estudo de Brugué
i Torruella (1991) no que mais da metade do centenar de concelleiros e alcaldes enquisados
perciben a sia tarefa dacabalo entre as funcions politicas e xerenciais'.

Ao mesmo tempo, no contexto temporal analizado ponse de manifesto a falta de conso-
lidacién do novo modelo de funcién publica local, favorecida por outras circunstancias: en
primeiro lugar, pola abdicaciéon da Administracion Central nas corporacions locais. A LBRL e
o TRRL de 1986 previan que a implantacion da reforma da LMRFP no ambito local requiria
que o centro ditase o conxunto de normas que a fixesen posible. Pois ben, tal previsién foi
incumprida, o cal deixou un amplo espazo para a accion dos actores politicos. A consecuen-
cia desta non-politica agravase se temos en conta que, dos pouco mais de 8 000 municipios,
6 817, 0 84%, tefien un censo de poboacién menor de cinco mil habitantes. O uniformismo
caracteristico do réxime local desefiado pola LBRL fixo o resto, xa que non existia previsiéon
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ningunha para as pequenas entidades locais. A autonomia local (e a potestade de autoorga-
nizacién asociada) puido ter sentido nos 1 200 municipios maiores de 5 000 habitantes e
nas deputaciéns provinciais, cabidos e consellos insulares. Pois ben, nin para os primeiros se
ditaron normas sequera subsidiarias. Nin se actualizou nin se derrogou expresamente o obso-
leto regulamento de 1952, segundo a previsiéon da propia LBRL, como especialmente tam-
pouco se procedeu a fixar o marco técnico para implantar o sistema de postos de traballo.
Nin regras sobre descricién de postos-tipo, nin normas de carreira administrativa ou de pro-
visién de postos foron ditadas, a pesar da prevision establecida desde 1985 e 1986, o que
tivo non pouco que ver co fracaso da sia implantacién nunha Administraciéon Local «habi-
tuada» culturalmente & tutela superior e cunha orientacién xuridica, isto é, afeita recorrer a
norma'. A abdicacién do centro respecto ao desenvolvemento do novo modelo de funcién
publica local reforzou a politizacién.

Outra actuacién do centro, asociada a anterior, foi a «desafortunada politica» (Rodriguez
Alvérez, 2005:275) de non efectuar a convocatoria de prazas dos denominados a partir de
1985 «funcionarios con habilitacién nacional» (FHN), algo que mostra claramente a tdboa 4
e que non se habia corrixir ata mediados dos noventa'®, e cuxa consecuencia foi a diminu-
cién porcentual notoria destes funcionarios.

Téboa 4: Evolucién efectivos Corpos Nacionais

1984 1990 1994 1998 2002 2006
Efectivos 5507 5103 5246 5792 5658 5684
% sobre total persoal local 2,27 % 1,6 % 1,3% 1,3 % 1,0 % 1,0 %

Fonte: Elaboracién propia sobre Carrillo (1991), Boletin estadistico RCP (MAP)

Desde mediados dos oitenta, o nimero de FHN at6pase fixado arredor dos cinco mil efec-
tivos totais, un nimero préximo aos mais de catro mil «directivos de confianza», nos termos
empregados pola FEMP (2006:86), o que non coadxuvou & profesionalizacion do emprego
publico local, ao diminuir o peso dunha funcién publica que, ainda cunha orientacion forma-
lista, era recrutada sobre valores administrativos comuns e profesionais. Esta politica do cen-
tro favorecia tanto as comunidades auténomas, que vian aumentar as sdas posibilidades de
establecer administraciéns de base territorial'®, como &s elites locais, que non contaban con
eventuais limites de actuacion.

4.4, Dinamicas inerciais (3): Un modelo de emprego plblico caracterizado
pola negociacion colectiva

En termos practicos, a dinamica do emprego publico local caracterizase no periodo some-
tido a estudo polo arraigamento dun modelo de negociacién das condiciéns de traballo for-
temente sindicalizadas. O termo «sindicalizacién» fai referencia non tanto & taxa de afiliaciéon
do persoal publico local como a un dos trazos caracteristicos do mesmo: o papel protagéni-
co que na xestiéon do emprego publico local tefien os sindicatos «mais representativos» nos
termos da LOLS. A reforma sindical de 1985 potenciou o seu papel no contorno publico. A
opcién lexislativa de decantar a representaciéon sobre as secciéns sindicais (art. 6.° LOLS) e
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non sobre os érganos electivos deu lugar a un modelo «sindicalizado» de participacion.
Posteriormente, a promulgacién da Lei 9/1987, do 12 de xufio, sobre érganos de represen-
tacion e participacion na determinacién das condicidns de traballo reforza esta papel. Son os
sindicatos, non os 6rganos electos (delegados ou xuntas de persoal), os que tefien o rol nego-
ciador. Esta reforma legal opera sobre un contorno institucional, o municipal, que xa desde
1981 contaba cunha norma que practicamente lles permitia as centrais sindicais «coxestio-
nar» o devir da politica de persoal a escala local e que, como reflectia a sGa exposicion de
motivos, soamente pretendia «canalizar a rica dinamica participativa» que cofieceron os con-
cellos a partir da sta renovacién democréatica en 1979. Xustamente da intensidade e exten-
sion das practicas de negociacién colectiva na Administraciéon Local no periodo considerado
dan idea tanto os intentos xudiciais de pofierlle freo & mesma, en forma dunha xurispruden-
cia contraria®®, como os informes do Tribunal de Contas?'.

Os impactos da reforma hainos que buscar no que supén unha alteracién de facto do
desefio inicial do marco institucional do emprego publico local. Respecto disto, Olmeda
(1999:636), sobre a base da conceptualizacién de McGregor (1991), diferenciou tres alter-
nativas de desefios de sistemas de persoal publico: o «sistema de mérito», termo que neste
traballo se utilizou como sinénimo de burocracia ou funcién publica, contraposto & segunda
alternativa posible; o «sistema de padroadego», baseado na proximidade ao dirixente politi-
co gafador; e, finalmente, o denominado «sistema de negociacién colectiva».

Pois ben, as pautas de negociacion colectiva tipicas da Administracion Local espafiola,
cunha intensidade superior & da Administraciéon Central ou & das comunidades autébnomas, e
as sUas practicas asociadas de clasificacién sobre pautas colectivas, de promocién baseada na
antiglidade e, especialmente, as pautas de recrutamento que favorecen os postos «de ingre-
so» (ou «de entrada» na terminoloxia de Piore) configuran un modelo resultante moito mais
préximo aos modelos de emprego publico tipicos do sistema de negociacién colectiva que
aos sistemas de mérito coma o espafiol, articulado arredor dos mecanismos da analise de pos-
tos de traballo. Os textos analizados* baixo a denominacién de «pactos colectivos», «acor-
dos reguladores de relaciéns laborais» ou «acordos de condiciéns de traballo» ou,
simplemente, «convenios» pofien de manifesto o seguinte:

a)O acordo amplo en todos eles sobre materias econémicas, na stia maioria por riba das
previsions da respectiva lei de orzamentos, en forma de clausulas de revision salarial,
fondos de produtividade compensatoria ou similar.

b)A asuncién sindical de facultades organizativas (horarios, fixacién de quendas, potesta-
des xerarquicas).

¢)A modificacién directa de preceptos legais (réxime disciplinario, permisos e licenzas,
conceptos retributivos).

d)A negociacién de procesos de consolidacién de persoal precario e sistemas especificos
«de acceso» ao emprego publico (bolsas de temporais, tribunais, baremos, sistemas
selectivos).

e)O acordo sobre sistemas de retribucién, todos eles de tipo colectivo, en poucas ocasiéns
baseados nos mecanismos de analise, descricion e valoracién de postos de traballo ou
moito menos no rendemento.

Asi as cousas, 0 mecanismo de negociacion colectiva das condiciéns de emprego basea-

do no modelo do sindicato mais representativo leva asociados diversos «reforzadores». Dun
lado, deposita na seccién sindical o protagonismo de concertacién e mellora das condiciéns
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de traballo xunto co empregador, a Administraciéon, que ten un papel unilateral no modelo
clasico das burocracias. Ao mesmo tempo, o feito de que a «maior representatividade» se
basee na presenza efectiva nas instancias de representacién dos empregados publicos, na
audiencia electoral asi denominada, implica un fenémeno de competencia entre organiza-
ciéns sindicais e, consecuentemente, unha dinamica reivindicativa por parte dun actor, o sin-
dicato, fronte a outro cun horizonte temporal mais limitado e con ausencia ou debilidade de
aprendizaxe, o persoal politico (Pierson, 2004:40) e cuxa consecuencia &, invariablemente,
unha tendencia 4 alza, artificial, das retribuciéns, un «incremento excesivo do gasto publico
local en persoal», tal e como recofiece a FEMP (2006:93), algo que se agrava pola circuns-
tancia de producirse esa negociaciéon dun modo atomizado e disperso, entidade a entidade,
que debe «valorar os seus postos de traballo» desde 1986 sen referentes comuns nin criterios
homoxeneizadores. A este respecto, mesmo o recente informe da Comisién para o estudo e
preparacién do Estatuto Basico do Empregado Puiblico recomendaba reformar a dindmica da
negociacion colectiva nas entidades locais coa finalidade de <homoxeneizar as condiciéns de
emprego do persoal e facilitar un procedemento de negociacién mais obxectivo e rigoroso»
(2005:178).

4.5. Impactos sobre o marco institucional

A dinamica posterior a 1986 mostra como foi o patrén institucional fixado na conxuntu-
ra critica o que se mantivo posteriormente e caracterizou o emprego publico local en Esparia.
Ora ben, os tres trazos enunciados tefien uns impactos asociados:

1. Un primeiro trazo é a presenza moi maioritaria do persoal laboral e, de modo asocia-
do, unha alta taxa de temporalidade. Dous terzos do persoal local son laborais. Que sig-
nifica este feito polo que atinxe & profesionalizacién do emprego publico? Ademais da
mutacion establecida institucionalmente, este fenémeno supén a non garantia da ina-
movibilidade burocrética, a introducion de valores e |6xicas alleas ao servizo pablico®
pensados para un contorno industrial e, caracteristica histérica do noso réxime local,
procedementos mais laxos de ingreso deste colectivo®.

2. Unha segunda caracteristica € un grao de politizacion elevado na xestion administrati-
va, fenémeno favorecido polo desinterese do centro, o que supdn un contexto pouco
propicio ao xurdimento de valores de mérito no recrutamento e no exercicio profesio-
nal, agravado pola ausencia de regras especificas.

3. Finalmente, un marco institucional que mostra trazos mais préximos a un modelo de
negociacion colectiva, coas sUas caracteristicas de contractualizacion e fixacion colecti-
va das condiciéns de emprego, que ao de mérito, fortemente regulamentado.

As dindmicas de autorreforzo son o fundamento das pautas de inercia dunha institucion,

e a sUa explicacion causal hai que buscala na sta utilidade desde o punto de vista dos acto-
res intervenientes e en que resulte funcional para os seus intereses e esquemas cognitivos
(Mahoney, 2000:517). Asi as cousas, a reforma operada na conxuntura critica favoreceu
determinadas asimetrias de poder dalgtns actores (Pierson, 2000a), a clase politica local prin-
cipalmente, pero tamén de organizacions sindicais ou outras administraciéns territoriais; asi-
metrias que foron materializadas principalmente pola laboralizacion posibilitada en
1984-1986, algo non claro no momento da reforma, pero que acabou creando expectativas
de mantemento e reproducion da situacion para alglns actores, situacién que non fai facil a
sa reversion. A consecuencia en canto ao impacto final é a existencia de emprego publico
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local institucionalmente débil e a existencia problematica dunha burocracia profesional,
ainda que non en termos «de saida» si de acceso meritocratico ao sistema.

5. CONCLUSIONS

O propésito do artigo era argumentar como —nun contexto de semellanza de normas
formais reguladoras— os gobernos locais contaban cun aparato administrativo menos profe-
sionalizado que o das comunidades auténomas ou a Administracién Central.

A resposta ensaiase a partir dos postulados do novo institucionalismo, nunha perspectiva
gue combina as aproximaciéns histérica e da eleccion racional. Respecto & hipétese de inves-
tigacion en lifia cos postulados do neoinstitucionalismo histérico, postula que a traxectoria
preburocrética caracteristica da burocracia local espafola foi «interrompida» (Krasner, 1984)
no seu desenvolvemento a partir dos anos oitenta por un conxunto de reformas legais e pro-
cesos politicos e sociais converxentes que, ainda que afectaron e, de feito, refundaron o
marco institucional do emprego publico local, non conseguiron dar lugar a un modelo de
emprego publico profesionalizado. Este periodo dos anos oitenta ao que se fai referencia, que
rompe a traxectoria sequida ata daquela, sitlase entre os anos 1984 e 1986. No devandito
periodo atopamos como un conxunto de secuencias causais formalmente independentes —
unha alta politizacién dos gobernos locais democraticos do segundo mandato, a reforma
socialista da funcién publica, a promulgacién dun novo sistema de goberno local, cambios
na regulacion do mercado de traballo— converxen (ou se «intersectan») nun punto no
tempo, dando lugar ao que, de acordo co enfoque disciplinar adoptado, se concepttia como
unha «conxuntura critica» (critical juncture) para a institucion (Capoccia e Kelemen, 2006;
Mahoney, 2000, Pierson, 2004). E un periodo que abre oportunidades de axencia para os
diversos actores que operan no contexto institucional —a nova clase politica local, outros
niveis de goberno, os sindicatos— e que da lugar a que as decisiéns que arraigan nel se carac-
tericen por ser incrementais, de dificil reversion e inerciais. Esta € xustamente a hipétese que
se apunta no traballo de investigacién: hai que indagar nos arranxos institucionais consolida-
dos no devandito periodo de cambio, onde todas as opciéns estaban abertas, para entender
o desenvolvemento e a dinamica posterior da institucion.

De acordo co marco analitico de Pierson (2004; 2000a) dos «retornos positivos», argu-
méntase que no devandito periodo se consolidan tres arranxos fortemente inerciais no marco
institucional do emprego publico local: a sta elevada laboralizacion e taxa de temporalidade,
caracteristica en comparacion coa Administraciéon Central, a politizacién dos cargos burocré-
ticos locais e, finalmente, o caracteristico modelo de negociacién colectiva na sGa xestién de
recursos humanos. Para contrastar a hipétese opérase do seguinte modo:

a)En primeiro lugar, tendo en conta que falamos dun «proceso» de despregamento lento,

témase en consideracion un periodo longo, o que vai da finalizacién da conxuntura cri-
tica (1986) ata 2006. Un trazo caracteristico dos fendmenos de path dependence é que,
sendo fenémenos sociais cun horizonte causal curto, o seu impacto é longo.

b)En segundo lugar, procédese a identificar os concretos mecanismos causais implicados

nos retornos ou reforzos positivos e os axentes beneficiados, relacionandoos cos datos
dispofibles.

A este respecto hai suficiente evidencia empirica para relacionar o fenémeno da laborali-
zacién do emprego publico local e a sta precarizacién asociada co caracter de mercado labo-
ral «secundario» caracteristico dos colectivos laborais nun sistema de persoal altamente

ss_% Vol.3_n.°2_2008_ Administracién & Cidadania



O EMPREGO PUBLICO LOCAL EN ESPANA (1984-2006): CONFIGURACION E DINAMICA DUNHA INSTITUCION ERRADA
_Javier Cuenca Cervera

formalizado como o publico. Un actor beneficiado co status guo existente seria a clase politi-
ca local que dispén dun recurso para a sa base electiva municipal, con ou sen fenémenos
asociados de clientelismo. Pero tamén as comunidades auténomas que adoitan delegar parte
dos seus servizos nas entidades locais —os denominados pola FEMP como «servizos impro-
pios»— ou os propios sindicatos mais representativos. Verbo disto, e nalgunhas ocasions,
estes xogarian un papel de intermediacién na estabilizacién profesional dos colectivos de per-
soal precarizado, circunstancia tamén funcional para a sGa propia consolidacién institucional
e que se ve favorecida pola orientacién a curto prazo tipica do ciclo politico e pola densida-
de e complexidade tipicamente xuridica das administracions de raiz napoleénica (Parrado,
2008) coma a espafiola, factores que, de acordo con Pierson (2004:40), intensifican os pro-
cesos de retorno positivo.

Ao mesmo tempo, un fenémeno caracteristico da paisaxe local no noso pais é a ocupa-
cioén politica de postos non xa de direccién, senén tamén puramente xestores. Esta circuns-
tancia veu favorecida tanto polo desefio constitucional operado pola reforma do réxime local
en Espafia como polas ideas subxacentes plasmadas, por exemplo, na nocién de corporacion
representativa, que mestura formulaciéns de politica e de xestion. Neste punto, ainda que a
evidencia dispofiible apunta na direccién proposta, os datos son mais limitados.

Constatouse asi mesmo —a partir de datos de producién propia, ainda que non represen-
tativos— como o modelo de emprego publico local vixente no noso pais non pode ir asocia-
do & variante de «pechado» ou «aberto» con que se clasifican habitualmente os sistemas de
mérito. Esta en vigor actualmente en non poucas instituciéns —con independencia do tama-
fo, sexan locais ou provinciais— un modelo de coxestiéon das condiciéns de traballo, de
auténtica negociacion colectiva, onde o interese publico non sempre é o beneficiado e onde
a tipica rotacién e orientacion a curto prazo dun actor, a clase politica, contrasta coa perma-
nencia e aprendizaxe (mecanismos asociados ao retorno positivo) doutro actor, o sindicato
mais representativo.

A situacion descrita arrinca das decisions adoptadas e favorecidas no periodo 1984-1986. O
resultado non seria 0 mesmo se as secuencias causais descritas —por exemplo, a reforma labo-
ralizadora da funcién publica—chegan a ter lugar de modo non simultadneo coa reforma do
mercado de traballo ou coa masiva recepciéon de fondos caracteristica da integracion europea;
ou mesmo se todo iso non chega a ter lugar nunha situacién de intensa politizacién dos con-
cellos espariois. Caracteristico de que o cando importa €, ademais, a circunstancia de que este
auténtico «choque» que refundou a Administracién Local se produciu cunha funcién publica
local con notables trazos pre-burocraticos e respecto a cal as elites politicas do momento tifian
unha elevada desconfianza. E notable que no debate politico do momento non houbese seque-
ra espazo discursivo para a cuestion de como profesionalizar a funcién publica local, sendo un
paradigma a discusién parlamentaria da LBRL respecto dos corpos nacionais.

A descrita é unha traxectoria e contexto que, tendo en conta os seus trazos diferenciais
respecto da Administracién Central, explicaria a diferente institucionalizaciéon burocrética.
Respecto disto compre ter en conta que os resultados descritos (laboralizacién, politizacién
burocrética e sindicalizacién da xestién de recursos humanos) tefien un notable impacto na
burocracia local e mostran como, fronte a propostas mais sumarias centradas en aspectos
como o reforzo dos funcionarios con habilitacién de caracter nacional para frear a corrupcién
urbanistica, a cuestién é mais complexa e ten mais que ver coa sUa debilidade institucional,
0 que converte o tema nunha cuestién de fundamental importancia se se pretende garantir
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a imparcialidade politica, a seguridade xuridica e a transparencia dun nivel de goberno, o
local, responsable no 2006 en termos cuantitativos do 15% do gasto publico total, pero que
cualitativamente ostenta responsabilidades en importantes parcelas que incumben ao benes-
tar e & calidade democratica dos cidadans espafiois.

Notas

' Boletin Estatistico do Rexistro Central de Persoal, a 1 de xullo do 2007.
2 Subscrita por Espafia en 1988 e publicada no Boletin Oficial do Estado do 20 de xaneiro de 1989.

* No traballo vaise empregar a nocién de «emprego ptblico» por contraposicién & de «funcién publica», exclusivamente xuridica e limita-
da ao persoal sometido ao dereito administrativo; opcién que permite seguir a evolucién de colectivos imprescindibles para explicar a
dindmica institucional, como o persoal laboral ou 0 non permanente. Denominaciéns como «servizo civil» non forman parte, polo menos
de momento, da tradicién administrativa espafiola. Ao mesmo tempo prefirese o uso da expresiéon «marco institucional» no canto de
«institucién» pola circunstancia de que a profesionalizacion da burocracia local do noso pais non soamente é abordada en normas tipi-
camente ordenadoras, senén tamén nas propias do chamado «réxime local».

* As elecciéns xerais de outubro de 1982 déronlle unha rotunda maioria absoluta ao PSOE, co 48% dos votos e mais de douscentos deputados.

s Ademais, mediante o Real decreto 861/1986, do 25 de abril, concretouse o réxime de retribuciéns dos funcionarios de Administracién
Local, que esixia que «o establecemento ou modificacién» do complemento especifico se operaria mediante unha técnica concreta: a
valoracion de postos de traballo (art. 4.2).

*«Como demostra a nosa historia e proclama hoxe a Constitucion, dicir réxime local é dicir autonomia» (Exposicion de motivos da Lei).

7 Este «<modelo parlamentario» vaise acentuar en 1999 co Pacto Local, cuxo paquete lexislativo dara carta de natureza a «<mocién de
confianza».

& Este desefio foi parcialmente alterado no 2003, limando algtin destes aspectos. Asi, a Lei 57/2003, que modificou a LBRL e creou o réxi-
me de «grandes cidades», posibilitou que nestes municipios o alcalde puidese delegar a presidencia do pleno, dandolle ao tempo un
caracter mais politico ao residenciar mais competencias netamente administrativas na entén denominada Xunta de Goberno Local.

° Ainda que € certo que este desefio non se atopa tanto na LBRL como nunha norma regulamentaria de desenvolvemento, ditada no peri-
odo obxecto de analise: os artigos 120 e 121 do Regulamento de Organizacién, Funcionamento e Réxime Xuridico das Entidades Locais,
aprobado por Real decreto 2568/1986, de 28 de novembro.

" £ 0 que se chamou a «descausalizacién» das relacions laborais. Os contratos temporais, que ata esa data unicamente podian realizarse
para atender necesidades conxunturais, son autorizados para calquera suposto. O que significa que supostos non temporais pola sta pro-
pia natureza, que ata a data eran os Unicos que xustificaban o recurso ao contrato de traballo temporal, eran desde entén susceptibles
de ser encadrados en férmulas contractuais «a carta». E dicir, que se autorizaba que 0 emprego permanente e estrutural puidese cubrir-
se con contratos non permanentes como medida de estimulo do emprego.

"' Cuxo alcance non cabe minusvalorar, xa que negocian organizacions sindicais, non as instancias representativas dos funcionarios, e onde
se instaura ademais un sistema de forte competencia sindical, xa que a maior representatividade se outorga segundo o resultado obtido
nas elecciéns aos organos representativos, e que é realmente a sta verdadeira funcién: determinar a implantacién real de cada sindicato.

20O uso indiscriminado e incorrecto da contratacion laboral (duracién méis ala do tempo previsto, encadeamentos) deu lugar a outro fené-
meno: miles de traballadores foron declarados «fixos» polos tribunais de xustiza. O panorama non cambiaria ata 1998, data a partir da cal
os propios tribunais laborais crearon unha figura non prevista legalmente: a dos «traballadores indefinidos non fixos do cadro de persoal».
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" De feito, tras a LBRL ditouse o Real decreto 2224/1985, do 20 de novembro, polo que se regula o acceso & Funcién Pablica Local do per-
soal contratado e interino das Corporaciéns Locais, que constituia o enésimo intento de «afrontar a solucién definitiva ao problema que
suscita a existencia deste tipo de persoal» (exposicién de motivos da norma). Esta desefiaba un sistema formalmente aberto, pero que
primaba notoriamente os denominados «servizos prestados», cuxa puntuacién podia aplicarse na fase de oposicién. O persoal que non
superase as probas podia continuar prestando servizos en calidade de interino. O parecido cos procesos de 1977 e 1979 é palmario, reco-
rrendo a outra férmula habitual no panorama institucional.

Datos do Ministerio do Interior. Dispofiible en www.mir.es.

Fonte: Bianuario estatistico sobre o Goberno e a Administracion Local na Comunidade Valenciana. Valencia. Federaci6 Valenciana de
Municipis i Provincies. 1994.

Un caso notorio constitiieo o denominado «Protocolo de retribuciéns de cargos electivos locais», acordado pola Federacién Valenciana
de Municipios e Provincias, que fixa un baremo retributivo para a dedicacién exclusiva dos alcaldes e concelleiros da Comunidade
Valenciana. Sobre a base dun nimero determinado de concelleiros, habitantes e orzamento, recoméndanse unhas bandas salariais ana-
logas as funcionariais. A titulo de exemplo, nunha corporacion de ata 11 concelleiros e 5 000 habitantes a comparacion faise cun xefe de
servizo, nivel 24 e 37 000 € anuais.

Unicamente se ditou en 1986 a normativa regulamentaria que permitia implantar na némina o sistema retributivo, o Real decreto
861/1986, do 25 de marzo. Ata 1991 non se actualizaron os mecanismos de acceso & funcién publica local, en forma de regras basicas
e programas minimos (Real decreto 896/1991, do 7 de xufo).

De feito, foi a Oferta de Emprego Pdblico de 1996 a que empezou a cambiar a tendencia. A partir deste ano e ata 2006 foron mais de
catro mil as prazas convocadas.

Posibilidade que poderia xogar a prol da profesionalizacién do emprego local se estas asumisen este rol. Unicamente Catalufia ditou en
1990 o seu regulamento de persoal das entidades locais, o Decreto 214/1990, do 30 de xullo, un texto de elevada calidade técnica.

Grafica resulta a sentenza do Tribunal Supremo do 22 de outubro de 1993 cando razoaba a imposibilidade de dar carta de natureza a
unha negociaciéon que daria pé a oito mil unidades diferentes, «pactando cada unha ao seu libre albedrio».

Verbo disto, o Pleno do Tribunal de Contas, na sta sesién do 20 de xullo do 2006, aprobou unha «Mocién sobre control interno, garda
da contabilidade, xestién de persoal e contratacion nas Entidades Locais», oportunamente elevada as Cortes Xerais, na que se sinalaba
como principais deficiencias e irregularidades, ademais de que as entidades locais adoitan carecer da RPT, da laboralizacién crecente e do
acceso deste persoal con menores requirimentos, do fenémeno da negociacion unitaria das condiciéns de traballo de funcionarios e labo-
rais a través de acordos non sempre comunicados, o que dificulta o seu control.

Estudaronse textos de concellos, cabidos e deputaciéns correspondentes ao periodo analizado, radicados en diversas comunidades aut6-
nomas: Comunidade Valenciana, Andalucia, Galicia, Madrid, Murcia, Baleares, Catalufia, Canarias e Pais Vasco.

Un exemplo é a controversia xudicial referida a cal debe ser a sancién se unha entidade local incorre en contratacion fraudulenta: a habi-
tual, consistente na condena a fixeza? ou ben a conciliacién dos valores de mérito inherentes ao ingreso na Administracién?

 De feito, non sera ata 2007 cando se homologaréa o procedemento de ingreso do persoal laboral ao vixente para o funcionarios, impofien-
do a «oposicion». Ata entén, € dicir, desde 1984 ata 2006, o sistema selectivo habitual sera o «concurso», tal e como fixaba o regulamen-
to na materia de 1991.
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& Resumo/Abstract: Existe un consenso case total entre as obras que estudan as clases
medias respecto da stia natureza heteroxénea. Pola outra parte, suxeriuse que existe un novo
factor ou mesmo unha fenda social que divide a toda a sociedade, o sector do emprego.
Propuxose unha combinacion de ambas as teses, heteroxeneidade e sector, sequndo a cal o
sector nos axudaria a entender a diversidade existente entre as clases medias como sinala a
heteroxeneidade. Con este artigo preténdese estudar esta formulacion. Para iso, analizase a
influencia da division entre os sectores de emprego publico e privado no comportamento poli-
tico do sector servizos en Esparia durante o periodo comprendido entre 71989 e o 2003. Fsta
investigacion contempla varios aspectos: voto, ideoloxia (posicionamento) e afiliacion a sindj-
catos. Da andlise dos datos despréndese que o sector do emprego non resulta tan importante
como se suxeriy, pero que debe terse en conta para entender fenomenos concretos, como os
movementos sindicais.&

& Palabras clave: sector do emprego, comportamento politico, clases medias, movemento sindi-
cal, voto
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1. APUNTAMENTOS TEORICOS: A DIVERSIDADE DA CLASE MEDIA E O
SECTOR DO EMPREGO

Ao falar das clases medias, additase argumentar que son moi heteroxéneas (Heath e
Savage, 1994, 1995; Savage, 1991). Dado que se trata dunha opinién moi estendida, dedi-
caronse moitos esforzos analiticos a comprension de tal diversidade. Neste sentido, o sector
do emprego presentouse como unha das variables que contrible substancialmente a expli-
car a heteroxeneidade no plano social. A intencion deste artigo € avaliar tal asuncion utilizan-
do o caso de Espafia como exemplo.

O sector do emprego recibiu menos atencién que outras variables ou factores 4 hora de
explicar o comportamento politico das persoas. Malia que sé6 un reducido grupo de estudo-
sos lle prestou atencién a este aspecto, suscitou mais interese nas Ultimas ddas décadas. Se
se ten en conta o modo en que se definen as clases sociais, pédense distinguir dous grandes
argumentos que fan fincapé na importancia da division sectorial. A nosa analise esta orienta-
da ao segundo destes argumentos.

No que se refire ao primeiro argumento, alguins investigadores utilizaron o sector do
emprego como criterio definitorio da posicién social (N. De Graaf and B. Steijn, 1996; P.
Svensson e L. Togeby, 1991; Togeby, 1990)'. Independentemente do grao de interese das
conclusiéns destes autores, este argumento enfoca o problema asociando o criterio da per-
tenza a un sector coa clase e, xa que logo, non discirne entre os efectos do sector e a clase
no comportamento politico. Polo tanto, esta formulacién non é valida para investigar a
influencia que exerce o sector en concreto.

O segundo argumento non contempla o problema derivado da superposicién de clase
social e sector do emprego, dado que se consideran conceptos diferentes. Os autores que
seguen esta lifa de pensamento son aqueles que resultaron de interese para a elaboracion
deste artigo.

1.1. Efectos do sector do emprego

O sector do emprego tense cada vez mais en conta como variable importante. Segundo
os principais precursores desta teoria (H. Kitschelt, 1993; P. Dunleavy, 1980a e 1980b)?, ato-
pamonos ante unha nova fenda social que afecta a toda a sociedade no seu conxunto. Con
todo, isto non significa que sigan a mesma lifla argumental. Mentres que Kitschelt parece evi-
tar unha formulacién conceptual fundamentada na clase social e d& maior relevancia as expe-
riencias de mercado laboral e as ideas e conceptos persoais que estas comportan, Dunleavy
fala dunha certa autonomia entre as divisiéns politicas e de clase baseada no sector produti-
vo, ao que se refire como a divisién entre publico e privado.

H. Perkin (1989) tamén afirma a existencia deste tipo de fenda. Con todo, o seu razoa-
mento contempla a xestores, administradores e expertos, todos eles baixo a categoria de
«profesionais», e non & poboacién activa na sla totalidade. Isto implica que o sector do
emprego non sempre se considerou unha fenda sociopolitica adicional con influencia en toda
a sociedade. De feito, € mais habitual que se incorpore as analises como unha preocupacién
dos investigadores interesados no estudo das clases medias ou, madis en concreto, dalgtns
grupos dentro destas. Neste sentido, a diferenza entre sectores baseariase na heteroxeneida-
de que se observou no comportamento politico do sector servizos (Graaf e Steijn, 1996;
Hanlon, 1998; Lash e Urry, 1987). Asi mesmo, a concentracién de persoas pertencentes a
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unha nova clase no sector publico explicaria que o seu comportamento e actitudes estivesen
mais en sintonia coa esquerda ou con posicions radicais. Isto poderia propiciar entre as cla-
ses medias e a clase obreira un interese pola unién (Macy, 1991).

Independentemente diso, outros estudosos que se centraron en investigar este asunto
rexeitan a idea de que o sector do emprego sexa unha variable explicativa clave (McAdam:s,
1987; Goldthorpe & Marshall, 1997). A. Heath e M. Savage (1994) dan un bo exemplo, a
pesar de que insistan na importancia da divisién sectorial nalgunhas categorias ocupacionais.
Ademais, esgrimiuse outro argumento que reforza a importancia do sector do emprego & vez
que sublifia que non é posible saber se a sda relevancia se debe a un proceso interno de selec-
cién ocupacional ou a posicién do sector e as condiciéns laborais que implica (Alt &Turner,
1982; Savage, 1991). E mdis, suxeriuse que o desenvolvemento do estado de benestar supu-
x0 unha nova fenda social entre aqueles que esixen mais e mellores servizos publicos e aque-
les que reaccionan en contra das subidas de impostos, ainda que esta divisién social non sexa
tan pronunciada como as clasicas: urbano/rural ou reforma/status quo (Svensson & Togeby,
1991; Harrop & Miller, 1987). Finalmente, expuxose que o sector do emprego deberia con-
siderarse como unha variable intermedia entre a clase social e o comportamento politico, e
que parte dos seus efectos deberian interpretarse en termos de clase (Marshall et al., 1988).

Neste ensaio preséntanse varias observacions resultantes da analise de traballos previos.
En primeiro lugar, a maioria dos estudos céntranse nun campo especifico, o que considera-
mos que facilita as conclusiéns. Con todo, non se lle prestou moita atencién a comparacién
entre distintos campos. Ao levar a cabo tal comparacién, como facemos nés, o resultado é
bastante irregular, e os patréns non resultan tan faciles de interpretar. En segundo lugar, a
influencia do sector do emprego no comportamento politico parece ser unha promesa non
cumprida. Ainda que se observaron algunhas diferenzas, non existe unha interpretaciéon uni-
voca das mesmas, e polo xeral non son tan amplas e permanentes como para dar a impre-
sion de ser unha divisién, isto é, non todas as diferenzas supofien necesariamente divisiéns
sociais. En terceiro lugar, dado que a fronteira entre o piblico e o privado estd pouco clara
no marco do paradigma neoliberal, resulta cada vez mais dificil establecer diferenzas claras,
e non parece probable que este feito vaia cambiar moito no futuro.

1.2. Os principais mecanismos relacionados cos efectos do sector do
emprego

Aqueles que lle confiren importancia ao efecto desta division no comportamento politico
adoitan suponer que aqueles que traballan nun sector do emprego determinado, tanto publi-
co coma privado, apoiaran ao partido que defende os seus intereses econémicos (Dunleavy,
1980a e 1980b). Os empregados publicos e funcionarios apoiaran a aqueles partidos cuxos
programas propofian a implantacion de politicas pUblicas e a ampliacion da Administracion
Pdblica e o seu orzamento. Pola sia banda, os traballadores do sector privado defenderan
aquelas consignas politicas que pretendan reducir os impostos que recaen sobre eles.
Segundo isto, traballar nun sector supén unha serie de incentivos econémicos que fara que
as persoas se inclinen cara a un comportamento politico homoxéneo. De feito, case todos os
autores que lle prestaron atencion a este asunto basearon os seus argumentos neste meca-
nismo: os empregados do sector publico dependen dos ingresos do Estado e, xa que logo,
interésalles a sia consolidacion ou ampliaciéon; mentres que aqueles que dependen do mer-
cado econémico apoian as baixadas de impostos, que limitan a expansién do Estado. En con-
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secuencia, existe un conflito de intereses que previsiblemente se traduce no terreo politico en
votos en favor de distintos proxectos politicos e partidos.

A pesar de que esta idea foi maioritaria, a importancia dos valores como variable explica-
tiva puxose de relevancia a mitdo. Esta idea ten mais dunha interpretacién posible. A idea de
que a natureza do efecto do sector depende da orixe dos valores xera dous argumentos dis-
tintos pero perfectamente plausibles: seleccién interna e caracteristicas do emprego (Alt e
Turner, 1982; Savage, 1991).

Da asuncién de que os nosos valores, preferencias politicas e vitais, costumes e gustos se
xestan principalmente na infancia e adolescencia, e en calquera caso antes de entrar no mer-
cado laboral, xa como proxeccién do contorno familiar (Alt e Turner, 1982; Jacobsen, 2001),
como resultado de experiencias vitais especificas, ou debido as condiciéns de clase ou a deci-
sién persoal derivada da educacién, formaciéon ou contorno de amizades, dedlcese o poder
explicativo da profesion e o sector do emprego. Polo tanto, dado que a seleccion interna ten
lugar antes de conseguir o primeiro traballo e inflGe no seu proceso de eleccién, a léxica cau-
sal altérase e xa non é posible argumentar con seguridade nada relativo ao efecto dun factor
que xa fora elixido con anterioridade. Isto poderia non ser asi se se contase con datos sobre
as etapas previas a seleccién dunha carreira, e tal circunstancia non se adoita dar.

Segundo a seleccién interna, o punto de vista dunha persoa explica o seu comportamen-
to, mentres que se se salienta o papel explicativo do sector do emprego & hora de compren-
der as ideas politicas das persoas, postilase que a estrutura econémica é un elemento
fundamental en tal explicacion.

Por outra banda, podemos supofier que a diferenza entre os valores das persoas que tra-
ballan en distintos sectores se explica pola diferenza de condicidéns en que se realizan certos
traballos da esfera publica e privada. Traballos supostamente semellantes poden implicar dis-
tinto grao de esforzo e cofiecemento, asi como distintos dereitos e deberes. De feito, as con-
diciébns que ofrece o Estado e as das empresas privadas adoitan estar claramente
diferenciadas. Xa que logo, baixo a mesma clasificacion e nivel laboral, podemos atopar unha
ampla gama de estilos de vida e, polo tanto, multitude de ideoloxias e preferencias politicas
ben definidas (Knutsen, 2001).

Estes argumentos son perfectamente compatibles, e seria razoable pensar que os meca-
nismos de pensamentos do ser humano poderian incluilos todos. Non é posible analizar a
hipétese da seleccion interna neste ensaio debido & ausencia de datos precisos. Asi pois, cen-
trareime nas outras ddas hipéteses, ainda que non resulte posible separar os seus efectos. De
feito, non existe unha razén de peso para afirmar que a dependencia econémica inflGe mais
no comportamento politico que os valores e as actitudes. Poderia suxerirse que as situacions
econdmicas afectan as crenzas, pero esta influencia tamén pode darse na outra direccion e,
por tanto, atopdmonos ante un punto non probado, a seleccién interna. Por outra banda,
existe un gran desequilibrio entre as distintas rexions no que se refire a obxectivos e o risco
relativo de que os seus orzamentos se reduzan ou mesmo se supriman. En consecuencia, é
bastante probable que se dean diferenzas substanciais dentro do mesmo estado. Neste sen-
tido, poderia argumentarse que aquelas persoas que traballan en servizos sociais, atencién
médica ou educacién son mais proclives a votar por partidos politicos cuxos programas inclu-
an a promocién da Administraciéon Pablica, e que o farian por razéns econémicas e ideoldxi-
cas. En calquera caso, a presente andlise céntrase na avaliacién da hipdtese que sostén que
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as persoas que traballan nos sectores publicos e privados terdn un comportamento politico
diferente.

2. UNHA ANALISE DO CASO ESPANOL: VOTO, IDEOLOXIA E AFILIACION
A SINDICATOS

Esta analise consta de tres fases. En primeiro lugar, explico brevemente o significado do
concepto de sector servizos, como un modo aceptado maioritariamente para conceptualizar
e operacionalizar a clase media (mais en concreto, a clase media-alta). En segundo lugar, des-
cribo as técnicas estatisticas utilizadas e os datos que se procesaron con elas. En terceiro lugar,
realizo unha exploracién e descricion completas da influencia no sector do voto, a ideoloxia
e o movemento sindical.

2.1. O sector servizos

A presente analise baséase no comportamento politico do sector servizos. Esta clase defi-
nese en funcién das sdas relaciéns co mundo laboral. Os seus membros son persoas que tra-
ballan en organizaciéns e gozan de certa autonomia no traballo conferida pola sia condicién
de traballador que goza da confianza do seu empregador. Son traballadores de confianza
debido & necesidade de delegar autoridade ou por mor dos seus cofiecementos especializa-
dos e experiencia (Erikson e Goldthorpe, 1992). Tratase dunha relacién contractual de longa
duracién que implica beneficios futuros, isto é, espérase que aumente o nivel de autoridade
e a retribucién ao longo dunha dilatada carreira dentro da mesma entidade. Esta clase esta
composta principalmente por profesionais que traballan por conta allea e persoal técnico,
administrativos e xestores moi cualificados. Tamén inclde aos donos de grandes empresas,
ainda que este grupo non ten peso en termos cuantitativos. Goldthorpe e Erikson establecen
outra distincién dentro do sector servizos e divideno en duas clases, a clase | e a Il. Esta dis-
tincién baséase no nivel de autoridade, os beneficios e as condiciéns das que gozan os traba-
lladores. Con todo, é importante facer fincapé na version restrinxida do concepto de sector
servizos, dado que os empresarios e os traballadores auténomos non estan contemplados. A
decisién de excluir estes dous colectivos fundaméntase en dous puntos. Por unha banda, nes-
tes colectivos obsérvase unha tendencia a apoiar ao Partido Popular (PP) (Gayo, 2006). E pola
outra, non esta claro que formen parte da clase media, en particular no que respecta aos pro-
pietarios de grandes empresas, polo que a sia inclusién na analise afectaria & claridade das
conclusiéns.

2.2. Métodos, técnicas estatisticas e datos

Os datos provefien principalmente do Centro de Investigacions Sociol6xicas® (CIS). Estas
enquisas sobre o voto pasaronse a un arquivo de datos. A cantidade inxente de informacién do
arquivo de datos creado para analizar o voto e a ideoloxia permitiu incluir entre as variables 35
categorias* profesionais, cantidade esta que non adoita atoparse nas analises sociol6xicas. Este
procedemento é moito mellor que a utilizacién dunha division sinxela entre clases | e Il. Asi
mesmo, a analise levouse a cabo dividindo o arquivo en funcién das elecciéns de ambito nacio-
nal®, ou o que é o mesmo, o reconto de votos de todas as elecciéns xerais. No que respecta ao
voto e a ideoloxia, contemplo as elecciéns que tiveron lugar entre os anos 1989 e 2000, dado
gue os datos para este periodo son os mais adecuados para o meu propdsito.
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No que se refire & profesion, parece oportuno desestimar aquelas que s6 se dan nun sec-
tor do emprego, xa sexa o publico ou o privado. Se se pretende estudar a relevancia de tra-
ballar nun sector determinado para comprender o comportamento politico e electoral do
sector servizos, o estudo de postos de traballo en que non se atopan representados ambos
os sectores non pode arroxar ningln dato respecto da relevancia do sector do emprego. Por
esta razén omitin o tratamento en profundidade das seguintes categorias (a pesar de que non
se excluiron da andlise): farmacéuticos; técnicos de recursos humanos; publicistas; altos car-
gos da Administracion; xestores e directores da industria hostaleira e comercial; axentes e
xefes de vendas; corredores de bolsa e de seguros e da propiedade e oficiais da policia e o
exército.

Asi mesmo, deberia quedar constancia de que a categoria de base que se utilizou para as
comparacions é a do sector servizos®. Xa que logo, nas interpretaciéns deberiase ter en conta
que non fago referencia a ningunha outra categoria féra desta clase. O principal obxectivo
da mifa investigacién é determinar se o sector do emprego, xa sexa publico ou privado,
mellora a nosa capacidade para explicar o comportamento politico do sector servizos e, polo
tanto, a sGa natureza heteroxénea. Noutras palabras, os datos que se presentan neste traba-
llo non informan, por exemplo, da probabilidade relativa de que un membro do sector ser-
vizos vote a un partido de esquerdas, en comparacién coa probabilidade de que un membro
da clase obreira faga o mesmo.

Os datos no que respecta a afiliacion a sindicatos foron recompilados polo Ministerio de
Traballo e Asuntos Sociais’” mediante enquisas anuais realizadas entre 1999 e 2003 baixo o
nome de «Enquisa de Calidade de Vida no Traballo»®. Estas enquisas dirixironse a persoas tra-
balladoras con mais de 15 anos. A continuacién, puxéronse en comun todas as enquisas para
realizar unha andlise exclusiva do sector servizos.

Entre as principais técnicas estatisticas que utilicei atépase unha anélise de taboas de con-
tinxencia. No entanto, co fin de presentar brevemente os meus resultados, e para que quede
patente a influencia do sector do emprego no voto cando se tefien en conta outras variables,
tal presentacion levarase a cabo principalmente mediante coeficientes de regresion loxistica
binaria. As variables dependentes son o reconto de votos do PP? en comparacién co resto de
partidos politicos (r.p.), do PSOE en comparacién con r.p. e de IU en comparacién con r.p.
Os efectos do sector do emprego contrélanse fundamentalmente a través da profesion, pero
tamén o emprego, a idade, a educacién e o sexo. No que se refire ao sector do emprego e
a ocupacion, naqueles casos en que non existia un emprego actual tomamos como referen-
cia o mais recente (é o caso dos desempregados e os xubilados) ou o do cabeza de familia
(no caso das amas de casa, os estudantes e as persoas con pensiéns non contributivas)'.

2.3. Preguntas que se deben contestar

A mifa intencion é a de estudar a relacion existente entre o sector do emprego por un
lado, e o voto, a ideoloxia e a afiliacion a sindicatos polo outro. A profesion utilizase como
variable de control ou intermedia, dado que pode resultar importante para comprobar se a
composicién ocupacional de cada sector inflGe nos resultados. No que respecta ao voto e &
ideoloxia politica, incorporo unha perspectiva transversal que divide a analise por eleccions.
Xa que logo, contemplo o cambio parcialmente. De xeito resumido, formulei as seguintes
preguntas:
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1.) Existe unha relacién entre o sector do emprego e as outras variables que se mencio-
naron (voto, ideoloxia e afiliacion a sindicatos)? Deste aspecto despréndense outras tres
preguntas:

.a) Existe unha relacion?

.b) En caso afirmativo, de que tipo de relacion se trata? Tratase dunha relacién positiva
ou negativa? A quen lle afecta?

.c) Esta relacién cambiou co tempo ou mantivose estable ao longo do periodo compren-
dido entre 1989 e 20007 Estas preguntas refirense ao voto e a ideoloxia unicamente'.

2.) Esta relacion afecta realmente & divisién do sector, ou vén dada pola distribucién pro-

fesional desigual entre sectores?

2.4. Voto

—_ =

—_

2.4.a. Efectos brutos do sector do emprego no voto

A tdboa 1 mostra os efectos brutos do sector do emprego no voto. Nela pédese observar
gue non existe unha relacién estatistica significativa entre estas variables en ningin outro sen-
tido no que se refire a todos os partidos. Asi mesmo, os coeficientes son bastante baixos. Case
todos os coeficientes significativos refirense ao voto a IU en oposicién a calquera outra alter-
nativa electoral. E o tnico caso en que o sector do emprego mostra unha relacién estable co
voto. Déronse lixeiros cambios nesta relacion, especialmente entre as eleccions de 1989 e
1993, pero non son significativas desde un punto de vista estatistico. Asi pois, deberiase des-
tacar a estabilidade. En todos os casos, os coeficientes son bastante baixos, o que significa que
non se poden tirar conclusiéns definitivas. Con todo, a cantidade e continuidade de coeficien-
tes significativos no caso do voto a IU indica que neste caso si existe unha relacién relevante.

A téboa 1 require dalgunhas aclaraciéns. En primeiro lugar, no que se refire ao voto ao
PP, o sector do emprego sé toma certa relevancia se o comparamos co voto de IU, e, neste
caso, o PP recibe mais apoio do sector privado. Por conseguinte, as diferenzas danse unica-
mente cando a comparacion se realiza cun dos partidos de esquerdas, 1U, o mais radical. Pola
contra, non se observan diferenzas entre o PP e o PSOE.

En segundo lugar, o voto ao PSOE non parece estar claramente relacionado co sector do
emprego e, cando o estd (en comparacién con IU), o partido socialista recibe mais apoio do
sector privado.

En terceiro lugar, e como engadido do anteriormente dito, o apoio a IU é relativamente
maior no sector publico. En todas as elecciéns entre 1989 e 2000, este partido recibe méis
apoios por parte de persoas que traballan neste sector. Xa que logo, déronse poucos cambios
ao longo deste periodo. En comparacién cos outros partidos, o apoio relativo do sector publi-
co a lU aumenta entre 1989 e 1993. Desde ese momento, a relacion estabilizase. Se utilizamos
como referencia o PP, a influencia do sector varia, alcanzando o seu punto alxido en 1996 e con
coeficientes mais moderados en 1993 e 2000. O coeficiente é mais baixo e non resulta signifi-
cativo en 1989. No que se refire ao PSOE, a cousa cambia, e pédese observar unha reducién
na relevancia do sector a partir de 1993. Polo tanto, o patrén mais claro que se observou é a
relacién positiva entre o sector publico e o voto a IU. Isto implica que en Espafia o sector do
emprego non divide aos votantes entre esquerda e dereita —nin no sentido en que se fai refe-
rencia a este feito en traballos de autores internacionais (publico = esquerda; privado = dereita)
nin no sentido que se propén para o caso de Espafia (publico = PSOE; privado = PP)— senén
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gue garda relacién co apoio a partidos mais especificos, en particular no que se refire a IlU. Con
todo, cabe interpretar estas tendencias como un apoio moderado da tese que afirma que exis-
te unha tendencia cara a esquerda radical entre os traballadores do sector publico.

Dado que os cambios que se observaron no periodo analizado son pequenos, procede
analizar estes mesmos datos sen dividir o arquivo por elecciéns. Para iso, baseeime na premi-
sa de que non houbo cambios substanciais nas variables durante o periodo que vai de 1989
a 2000. Como resultado, obtiven mais casos dispofibles, o que me permitiu perfeccionar a
andlise da relacién entre o sector do emprego e a profesion. Pérdese a informacion relativa a
cada eleccion, pero este aspecto xa se cubriu coa andlise anterior. Por conseguinte, nas tabo-
as 1 e 2 incluiuse unha columna con informacién relativa a todo o periodo. O patrén de com-
portamento que se reflicte nesta columna é bastante similar ao descrito previamente.

2.4.b. Sector do emprego ou efectos combinados?

Cabe cuestionarse se o efecto do sector do emprego é falso, e € o resultado da distinta com-
posicion ocupacional de ambos os sectores, xa que non hai unha correspondencia entre os
datos marxinais para as distintas profesions. Asi pois, poderiamos non atoparnos ante unha dife-
renza de sector, sendn de profesion e as distintas probabilidades de voto a cada alternativa poli-
tica. Esta hipotese engadiuse & andlise e avaliouse mediante a inclusion da profesion como
variable de control. A taboa 2 reflicte o resultado da relacién entre sector do emprego e voto
segundo a profesion. Noutra andlise adicional medin os efectos doutras variables: relacién co
emprego, a idade, o sexo e a educacién'?, que alteraron de forma significativa os coeficientes®.

A taboa 2 ofrece informacion sobre o efecto da profesién na magnitude do coeficiente do
sector do emprego respecto ao voto. Esta tdboa mostra cambios significativos respecto da
taboa 1, e destaca o descenso xeneralizado dos coeficientes. Se se controla o efecto da pro-
fesion, nalgunhas eleccions a relacién entre sector e voto desaparece, especialmente no que
se refire ao voto a IU en contraposicion ao voto ao PP. Non obstante, ao mesmo tempo debe-
mos sinalar que alguns coeficientes aumentan, o que poderia indicar que se dan efectos com-
binados que difiren do efecto xeral. Nestes casos, os efectos da composicién ocupacional
quedarian velados polos efectos do sector do emprego.

No que se refire a efectos netos, pédense destacar varios resultados. En primeiro lugar,
desaparece toda relacion estatistica significativa co voto ao PP, excepto cando se compara
con U ao longo de todo o periodo (a Gltima columna da taboa 2), e ainda que tal caso se
tivese en conta, tratase dunha relacion moi pequena. Ao ter en conta os efectos da profesion,
o coeficiente para todo o periodo redlcese un 45% respecto da taboa que presenta os efec-
tos brutos (taboa 1)™. O PSOE non se ve moi afectado polo sector do emprego e os cambios
non son significativos, agas en 1989, ano este en que o coeficiente neto relativo ao voto ao
PSOE en comparacién con «calquera outro partido» é case un 80% maior que o coeficiente
dos efectos brutos e resulta importante a un nivel do 1%. Xa que logo, nas eleccions dese
ano, o PSOE parece recibir principalmente votos do sector privado. Ao mesmo tempo,
aumenta a distancia con 1U. Con todo, se comparamos o apoio que recibe co de IU, os coe-
ficientes baixan ata chegar a ser significativos tan sé ao nivel do 10%, de 1993 en diante.

Por outra banda, mantense a inclinacién ao voto a IU entre os traballadores do sector
publico, ainda que o descenso case xeneralizado de coeficiente que se observa tras realizar o
control segundo a profesion indica que boa parte da relacién observada na taboa 1 vifia dada
pola composicién ocupacional de cada sector. Se nos centramos nos coeficientes de voto a
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IU en comparacién cos de todos os demais partidos segundo a profesiéon, podemos observar
gue o coeficiente para todo o periodo descende un 29%, e o correspondente as elecciéons do
2000 baixa incluso mais (46%), co que se volve non significativo. Se analizamos esta mesma
relacién no que se refire aos dous partidos maioritarios, observamos que a diferenza co PP
diminGe, e non € significativa en 1993, 1996 e 2000. O mesmo aplicase ao PSOE, excepto
nas eleccions de 1989, en que o coeficiente crece. Resulta moi interesante o feito de que se
se controla o efecto da profesion, no 2000 non se aprecia division por sectores significativa
desde o punto de vista estatistico no que se refire ao voto do sector servizos.

Se temos en conta outras variables de control (idade, sexo, educacién e relaciéon co
emprego), danse certos cambios nos coeficientes que me gustaria sinalar. O sexo, a relaciéon
co emprego e a educaciéon non parecen afectar aos resultados de xeito significativo. Con
todo, a idade si ten efectos importantes. Se tomamos a tdboa 2 como referencia, podemos
observar unha tendencia ascendente dos efectos do sector segundo a idade. No entanto, este
fenémeno non se da en todas as elecciéns, mesmo se mantemos a mesma variable depen-
dente. Resultan interesantes os cambios nalgulns coeficientes debido & inclusiéon desta varia-
ble nos modelos de regresion. Estes cambios son relevantes e comentareinos a continuacion.
Tales cambios gardan relaciéon co voto a IU en comparacién co resto das opciéns. En primei-
ro lugar, ao analizar IU en comparacién co resto de partidos segundo a idade, obsérvase un
aumento nos coeficientes de 1993 en diante, que se volve significativo (p<0,05) nas elecciéns
do ano 2000. Se a variable dependente é o voto a IU en oposicién ao voto ao PP, atopamos
multitude de cambios. A inclusién da idade no modelo de regresién sempre exerce un efec-
to positivo no coeficiente do sector, é dicir, a primeira variable aumenta a relevancia da
segunda. Isto ocorre ao longo de todo o periodo, e en todos os casos o sector convértese en
significativo desde o punto de vista estatistico, polo menos a un nivel do 5%. Tomando o
caso de IU en oposicién ao PSOE, ocorre algo parecido e o control por idades aumenta os
coeficientes en todas as eleccions, ainda que no ano 2000, malia duplicarse, non resulta sig-
nificativo. Ainda que as outras variables de control non parecen exercer moita influencia, a
relativa ao sexo require de explicacién. Se analizamos a variable IlU en comparacién con
PSOE, observamos que a contribucién do sexo & reducién dos coeficientes de 1993 e 1996
é palpable, a pesar de que os cambios son pequenos.

Poderian desprenderse varias conclusiéns do que se analizou ata este punto. Os efectos
do sector no voto do sector servizos: 1) son, en xeral, moderados; 2) afectan principalmente
e de forma positiva ao voto por IU; 3) reflicten (ata certo punto: entre 0 29% e 0 45% para
todo o periodo, segundo o contraste) a composicién ocupacional diferente dos sectores, que
pon en dubida a sGa magnitude moderada confirmada; 4) ao analizar os efectos netos, alcan-
zan o seu valor minimo nas elecciéns do ano 2000, en que resultan insignificantes, ata ao
nivel do 10%; e 5) noutro sentido, a composicién de idades oculta outros efectos do sector
no voto.

2.5. ldeoloxia

2.5.a. Efectos brutos do sector do emprego na ideoloxia

Ao contemplar a tadboa 3 resulta obvio que o sector non tivo un efecto moi significativo
na ideoloxia. Se nos fixamos na fila correspondente aos efectos brutos, os coeficientes sem-
pre son significativos pero pequenos, é dicir, pédese demostrar un certo efecto, pero non é

82_% Vol.3_n.°2_2008_ Administracién & Cidadania



SEGUE VIVO O SECTOR DO EMPREGO? A FENDA ENTRE SECTORES DE EMPREGO E O COMPORTAMENTO POLITICO NO
SECTOR SERVIZOS: ESPANA, 1989-2003_Modesto G. Gayo-Cal

grande dabondo como para que afirmemos que a fenda entre sectores é un feito en Espafa
a finais do século XX. Si se pode apreciar unha relacién positiva entre o traballo no sector pri-
vado e unha inclinacién cara a, ou unha maior identificacion con, as ideoloxias de dereitas.
Asi mesmo, os coeficientes cambian lixeiramente durante este periodo. Con todo, o feito de
que o fagan en distintas direcciéns fai imposible deducir ningln patrén.

2.5.b. Efectos netos do sector

Na fila correspondente aos efectos brutos pédense apreciar algins efectos relevantes,
pero que ocorre cando eses efectos do sector do emprego se controlan mediante a profe-
sién? Atoparemos a resposta na tdboa 3. En todos os periodos, de 1989 a 2002, os coeficien-
tes do sector dimintGen. Nos periodos de 1993-1996 e 2000-2002, non son significativos.
Noutras palabras, atopamonos de novo con que os efectos do sector estan condicionados
pola profesiéon. Naqueles casos en que se introducen outras variables no modelo (idade, sexo
e educaciéon) non cambian os patréns xerais.

2.6. Afiliacion a sindicatos

Quedou patente que a division de sectores non afecta significativamente ao voto ou & ideo-
loxia. Asi e todo, a situacion é diferente cando se trata de afiliaciéon a sindicatos. Non hai datos
dispofiibles para todo o periodo, e por iso debemos restrinxir o estudo aos anos comprendidos
entre 1999 e 2003, pero resulta evidente que a pertenza ao sector publico ou privado supén
unha gran diferenza. En poucas palabras, as persoas que traballan no sector publico son moito
maéis proclives a afiliarse a un sindicato. Pese a que as condiciéns laborais ou o contexto social
non parecen condicionar o voto ou a ideoloxia, si parecen xerar as condiciéns necesarias para
que os traballadores contemplen a posibilidade de unirse ao movemento sindical para defender
os seus intereses laborais. O voto e a ideoloxia poderian ter unha orixe mais complexa, pero o
feito de afiliarse a un sindicato esta con toda probabilidade relacionado coas condiciéns laborais,
o contorno organizativo e os incentivos persoais. Polo tanto, a afiliacién a sindicatos poderia con-
siderarse mais como unha proba das diferenzas entre sectores que como o resultado dun confli-
to social profundo que divide a sociedade en dous grupos moi marcados, o dos traballadores do
sector publico e o daqueles que traballan no sector privado. A introducién de variables interme-
dias no modelo non produce alteraciéns relevantes, isto €, os patréns sectoriais dos afiliados a
sindicatos non se ven afectados, mesmo se se contempla a variable da profesion.

3. CONCLUSIONS

Antes de proceder as conclusiéns, cabe facer unha serie de comentarios. Por unha banda,
se se revisan os traballos previos sobre este tema, pédese observar que a maioria dos estudos
se centran nun Unico campo, o que presumiblemente facilita as conclusiéns. Non obstante,
non se lle prestou moita atencién & comparacion entre distintos campos. Ao levar a cabo tal
comparacién, como é o caso deste estudo, o resultado é bastante irregular, e os patréns non
resultan tan definidos ou féaciles de interpretar. Por outro, a influencia do sector do emprego
no comportamento politico parece ser unha promesa non cumprida. Ainda que se observa-
ron algunhas diferenzas, non existe unha interpretacion univoca das mesmas, e polo xeral
non son tan amplas e permanentes como para dar a impresién de ser unha divisién signifi-
cativa, isto é, non todas as diferenzas supofien necesariamente divisiéns sociais. Asi mesmo,
a medida que se fan mais imprecisas as fronteiras entre o publico e o privado nun contexto
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neoliberal, faise cada vez mais complicado establecer distinciéns claras entre sectores de
emprego.

De forma mais sistematica, e como resultado da andlise presentada, podemos emitir unha
serie de conclusiéns finais. Para poder avaliar os efectos da division entre os sectores de
emprego publico e privado no comportamento politico e a ideoloxia do sector servizos, reco-
llin suxestiéns e ideas dos traballos previos. P6dense formular unha serie de conclusions xerais
baseadas nas analises dos datos (véxase taboa 5). En primeiro lugar, a variable do sector do
emprego amplia s6 lixeiramente a nosa capacidade para explicar a natureza heteroxénea do
voto e a ideoloxia do sector servizos. O seu comportamento non se ve apenas afectado por
esta variable, polo menos en termos xerais. Con todo, por outra banda, tampouco seria
correcto desestimar totalmente a sGa relevancia, xa que parece que resulta parcialmente sig-
nificativa. Resulta importante no que se refire ao voto a IU (partido radical de esquerdas): en
termos relativos este partido obtén mais votos entre os traballadores do sector publico. En
terceiro lugar, polo tanto, demostrouse que é un partido de esquerdas, IU, o que recibiu o
maior apoio en termos relativos por parte dos traballadores do sector publico, o que reforza
a hipétese que sostefien moitos autores internacionais e que afirma que os traballadores do
sector publico son mais proclives a votar por partidos de esquerdas que aqueles que traba-
llan no sector privado. En cuarto lugar, porén, esta hipdtese non se ve referendada polas pro-
bas no que se refire ao feito de que o apoio ao partido de esquerdas mais maioritario de
Espafia, o PSOE, non parece gardar relacion coa divisién entre sectores de emprego. En quin-
to lugar, ao avaliar as tendencias transversais pédese observar que o comportamento politi-
co se mantivo estable no que respecta & nosa principal variable explicativa durante o periodo
electoral comprendido entre 1989 e 2000. En sexto lugar, o feito de que non se observen
diferenzas importantes por sectores no que se refire ao voto ou & ideoloxia, parece negar a
existencia dun proceso de seleccién interno, ou dun proceso de adoutrinamento como con-
secuencia do traballo no sector plblico. Parece mais l6xico supofier que existen diferentes
condiciéns de traballo que afectan a alglns aspectos, e a afiliacién a sindicatos é un deles.
Neste sentido, a relevancia do sector do emprego non se pode negar por completo, pero esta
limitada a algiins comportamentos especificos.

Finalmente, segundo estas conclusiéns, o sector do emprego non parece supofier unha
divisién que se poida cualificar de «fenda social» por dividir a sociedade no seu conxunto, e
non parece resultar un factor condicionante para explicar a natureza heteroxénea do sector
servizos. A teor destes resultados, no que se refire a Espafia, s6 se pode concluir que o que se
supofiia era unha nova e crecente fenda social nas sociedades occidentais postindustriais base-
adas no estado de benestar foi converténdose co paso dos anos nunha promesa non cumpri-
da que non alcanzou a relevancia doutros factores clave como a clase social ou a orixe racial.
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Notas

! Togeby inclie as «novas capas sociais medias» dentro da «clase media». Unha das caracteristicas das primeiras é que os seus membros
traballan principalmente no sector publico.

2 0. Knutsen (2001) apoiou a mesma idea nun estudo sobre os paises escandinavos.

* O centro de Investigaciéns Socioldxicas (CIS) € unha institucion dependente do Goberno. De feito, depende do Ministerio da Presidencia.
Os nimeros das enquisas do CIS que se utilizaron son: 2025, 2048, 2061, 2100, 2103, 2104, 2108, 2110, 2127, 2133, 2154, 2156,
2207, 2208, 2210, 2218, 2219, 2240, 2244, 2254, 2264, 2270, 2274, 2285, 2293, 2294, 2307, 2312, 2316, 2384, 2387, 2389, 2392,
2394, 2395, 2396, 2398, 2400, 2401, 2402. No que se refire &s razéns que xustifican o uso agregado destas enquisas, seria convenien-
te consultar Micklewright (1994) e Cainzos (2001).

* Tratase das seguintes: 1.Cientificos, 2. Cientificos técnicos. 3. Arquitectos, 4. Enxefeiros, 5. Delineantes, 6. Pilotos de aviéns, 7. Marifieiros,
8. Médicos, 9. Veterinarios, 10. Quimicos, 11. Enfermeiros, 12. Técnicos informaticos, 13. Economistas e contables, 14. Xuristas, 15.
Profesores universitarios, 16. Profesores de educacion secundaria (de nenos de entre 14 e 18 anos), 17. Profesores de educacién prima-
ria (nenos de entre 3 ou 4 anos e 14 anos) 18. Clero, 19. Escritores e xornalistas, 20. Artistas, desefiadores, decoradores e fotégrafos, 21.
Muisica e espectaculo, 22. Deportistas profesionais, 23. Cientificos, sociélogos e especialistas en humanidades, 24. Traballadores sociais,
25. Técnicos de recursos humanos, 26. Publicistas, 27. Altos cargos da Administracién Plblica, 28. Directores-xestores de empresas, 29.
Directores de oficinas, 30. Directores e inspectores do transporte e o comercio, 31. Xestores e directores da industria hostaleira e comer-
cial, 32. Axentes e directores de vendas 33. Corredores de bolsa e de seguros e da propiedade e oficiais da policia e o exército, 34. Oficiais
da policia e do exercito, 35. Xefes de obra e enxefieiros técnicos. Estas categorias establecéronse en base a informacién ocupacional codi-
ficada segundo o CNAE-74 de tres dixitos, a clasificacion profesional que se utilizou en Espafa.

* Non podo asegurar que un lector espafiol considere «nacional» o adxectivo apropiado para este tipo de eleccions. «Nacional» refirese ao
ambito da nacién. Con todo, non me gustaria entrar neste tipo de debates, dado que neste traballo «nacional» se refire as elecciéns que
se celebran en todo o pais.

° A categoria de referencia varia segundo o modelo ao que fago referencia. As categorias de referencia mais importantes son «sector priva-
do» e «xefes de obra e enxefieiros técnicos». En Espaia, a categoria «enxefieiros técnicos» fai referencia a titulados da carreira de enxe-
feria de tres anos. Por outra banda, os enxefieiros estudan entre cinco e seis anos.

’ Ministerio de Traballo e Asuntos Sociais.
® Enquisa de Calidade de Vida no Traballo.

° Para que o lector comprenda a que partidos nos referimos, son necesarias unha serie de aclaraciéns. En primeiro lugar, o PP (Partido
Popular) é un partido conservador. En segundo, o PSOE (Partido Socialista Obrero Espafiol) é un partido socialista pero non demasiado
de esquerdas, sen6n mais ben de centro-esquerda. Para rematar, U é unha coalicion de esquerdas liderada polo PCE ou Partido
Comunista Espariol.

'° Poderiase pensar que a inclusién dos entrevistados en situacion de desemprego, especialmente aqueles que non tefien ningunha expe-
riencia profesional, poderia afectar aos resultados, dado que se trata de persoas que non se encontran baixo a influencia directa que se
deriva de traballar nun sector determinado ou de ter unha profesién en particular. Con todo, como se menciona mais adiante, a inclu-
sién da relacién co emprego como variable de control non cambia significativamente os coeficientes loxisticos alcanzados. Para asegu-
rarme, repetin a andlise de datos s6 para as persoas con emprego, en primeiro lugar, e para este grupo xunto cos que traballaron
nalgunha ocasién, a continuacion (xubilados e parte da poboacién desempregada). Tras realizar estes cambios, observei cambios nos
coeficientes, pero eran cambios pequenos que non afectan ao patron xeral de resultados.

" Non existen datos para facer isto mesmo en relacion coa afiliacion a sindicatos.

2 Ademais da distincion obvia por sexos, estas variables constan das seguintes categorias. Relacién co emprego: 1. Traballa ou traballou, 2.
Ama de casa ou pensionista (que non traballou), 3. Mozo (estudante ou en busca do primeiro emprego); Idade: 1. 18-24, 2. 25-34, 3.
35-44, 4. 45-54, 5. 55-64, 6. 65 ou mais, Educacion: 1. Inferior a educacién secundaria (escola, menos de 14 anos), 2. Instituto, 3.
Universidade (diplomados), 4. Universidade (licenciados).

'3 Os coeficientes cambiaron de forma sistematica co control segundo idades, ainda que non en todos os casos. Na maioria dos casos, os
coeficientes aumentan.

'+ Os coeficientes cambiaron de forma sistematica co control segundo idades, ainda que non en todos os casos. Na maioria dos casos, os
coeficientes aumentan.
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Alcance do cambio
organizativo no sector
publico europeo

& Resumo/Abstract: O presente artigo comeza a desentrafiar as caracteristicas dos organis-
mos publicos e do seu contorno (¢ dicir, aqueles factores que motivan e influencian os pro-
cesos de cambio neste sector), d vez que trata de dilucidar algunhas das implicacions que
entrafian as aproximacions ao cambio organizativo.&

& Palabras clave: cambio organizativo, sector publico, administracion publica, cultura da organiza-

cién, modernizacion
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1. INTRODUCION

A investigacion e a execucion de cambios organizativos tefien como obxectivo o perfec-
cionamento e desenvolvemento das organizacions co fin de incrementar a eficacia e a capa-
cidade de resposta ante cambios externos por medio dunha xestién de persoal, unhas
competencias, comunicacions, sistemas e estruturas de maior calidade'. Tratase dunha disci-
plina igualmente relevante na practica para os sectores publico e privado, tendo en conta que
os métodos e enfoques que lle son propios se aplican actualmente tanto na empresa privada
coma na Administracion Publica.

Asi e todo, os organismos publicos adoitan presentarse como un «caso especial» na inves-
tigacion sobre cambio organizativo, o cal adoita transmitir a impresién de que a obtencién
de cambios é notablemente madis dificil (ou quizais, mesmo, imposible) nas institucions
gobernamentais que no sector privado.

O presente artigo comeza a desentrafiar as caracteristicas dos organismos publicos e do
seu contorno (€ dicir, aqueles factores que motivan e influencian os procesos de cambio neste
sector), & vez que trata de dilucidar algunhas das implicaciéns que entraian as aproximacions
ao cambio organizativo.

Asi mesmo, defendemos a idea de que o cambio organizativo no sector puiblico non é
unha «causa perdida», senén que, pola contra, a Administracién conta coas mesmas oportu-
nidades de éxito que o sector privado en canto incumbe ao cambio organizativo, ainda que
é certo que os entes publicos se definen por unha serie de caracteristicas que os distinguen
das empresas.

O éxito do cambio organizativo non radica, xa que logo, na mera transferencia individua-
lizada & Administracion de conceptos cuxo funcionamento foi previamente probado desde o
sector privado, senén mais ben no intercambio de conceptos entre os sectores e na compro-
bacién da sda utilidade practica no contexto apropiado, asi como, en determinados casos, na
transformacién dos devanditos conceptos?.

Para iso é necesario identificar e ter en conta as idiosincrasias dos corpos estatais (e «cua-
siestatais»), sen perder de vista o feito de que existen métodos e enfoques do cambio orga-
nizativo aplicables a ambos os sectores. Desde unha perspectiva europea, iso implica tamén
o recoflecemento da importancia que revisten as culturas xuridicas e institucionais desenvol-
vidas ao longo da historia no referente a configuracion das diversas aproximacions & reforma
do sector publico.

2. MENSAXES FUNDAMENTAIS

Na actualidade non existe un modelo de cambio organizativo dirixido especificamente ao
sector puUblico, polo que é necesario desenvolver un modelo especifico para o sector publi-
co de caracter xeral para o cambio organizativo nas institucions publicas, co fin de contri-
buir a unha mellor comprensién por parte dos dirixentes publicos das posibilidades de
cambio cara a unha posicién central do cidadan.

As técnicas procedentes do sector privado son relevantes para o sector publico, ainda
que é certo que lles corresponde aos seus dirixentes adaptar (e non, simplemente, transfe-
rir) estas técnicas para adecualas as necesidades especificas dos organismos publicos e, en
Gltima instancia, alcanzar os obxectivos do seu proceso de cambio.
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Os organismos publicos diferéncianse daqueles que se enmarcan no sector privado pola
cultura da organizacién, pola sta orientacién e polo seu labor. Por iso, os axentes de cambio,
tanto internos coma externos, deben comprender e manexar os principios da cultura das
organizacions de caracter publico, que constitien, xunto co cofiecemento das diverxencias
coa cultura empresarial das organizaciéns privadas, un factor clave para o éxito do cambio
organizativo.

As estratexias de cambio organizativo poden asentarse sobre distintos paradigmas sub-
xacentes: o paradigma racional, o normativo e o coercitivo. Durante o desenvolvemento das
estratexias de cambio organizativo, os dirixentes do sector publico deben equilibrar estes tres
paradigmas de tal xeito que o enfoque elixido sexa reflexo do contexto interno e externo da
organizacion.

3. CAMBIO ORGANIZATIVO NO SECTOR PUBLICO: RETOS, MOTORES E
ENFOQUES

3.1 Que entendemos por cambio organizativo?

Cando falamos de modo xenérico do dmbito do cambio organizativo referimonos, por
unha banda, ao estudo cientifico e académico das organizaciéns denominado ciencias da
xestiébn ou comportamento organizativo e, por outra, a un conxunto de practicas reais deno-
minadas xestion estratéxica, xestion de cambio, consultoria de xestion e desenvolvemento
organizativo (DO). Este Ultimo conxunto de practicas aséciase cos conceptos de intenciona-
lidade, cambio planificado (ou, mais propiamente, intervenciéns ou medidas de cambio pla-
nificadas, posto que son as intervenciéns ou medidas as que se planifican, mentres que o
cambio resultante non sempre pode dirixirse con igual facilidade). Asi, por exemplo,
Cummins e Worley definen o DO como «a aplicacién, en todo o sistema, dos conceptos pro-
pios da ciencia do comportamento ao desenvolvemento planificado, asi coma ao perfeccio-
namento e consolidaciéon de estratexias, estruturas e procesos conducentes & eficacia da
organizacién» (Cummings e Worley, 2004).

O debate relativo & teorfa e practica do cambio organizativo artictlase con frecuencia ao
redor de tres correntes de pensamento e de accién: a racional, a normativa e a coercitiva,
estruturacién que resulta de grande utilidade. As caracteristicas fundamentais de cada unha
destas correntes son:

A racional (ou «empirico-racional») implica a utilizacién de datos e anélises para definir
oportunidades/cuestiéns/«problemas» e formular estratexias/enfoques/«soluciéns». Os pre-
cedentes da corrente empirico-racional atépanse na xestion cientifica e a xestion estratéxica.

A normativa (ou «normativo-reeducativa») entrafia o establecemento de normas organi-
zativas e a formacién dos membros da organizacién co obxectivo de modificar a sda visién,
orientacién e comportamento. As sdas raices localizanse na educacién liberal e a psicoloxia
humanistica.

A coercitiva (ou «politico-coercitiva») supén a existencia de liderado (benévolo ou non),
coaccién ou manipulacién destinados a lograr os obxectivos dos axentes de poder no seo da
organizacién. Os seus antecedentes deben buscarse nos ambitos militar, relixioso e politico.

Estas correntes adoitan asociarse, respectivamente, coa consultoria de xes-
tion/desenvolvemento de politicas, desenvolvemento organizativo/desenvolvemento de
recursos humanos e administracién/xestién no «mundo real», ainda que na practica, como é
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obvio, as tres se funden e integran. O aqui exposto reflictese na maior parte dos modelos
xenéricos estandar sobre os factores asociados ao cambio organizativo.

Por iso, ao referirnos ao cambio organizativo neste artigo, aludimos ao corpo teérico e
practico das ciencias sociais e de xestiéon que se ocupa do desenvolvemento e o cambio orga-
nizativo, en xeral, e do perfeccionamento e a evolucién das institucions e servizos publicos,
en particular.

3.2 Idiosincrasia do sector publico?

As organizacions publicas diferéncianse das privadas na cultura que incorporan, asi como
na sUa orientacion e nas tarefas que desempefian. Ata certo punto, é un tépico afirmar que
os entes gobernamentais tenden a aterse a unha cultura mais burocratica que as empresas
privadas, caracterizadas, entre outros trazos, por un estilo de xestién mais autoritario basea-
do no respecto as xerarquias, a xestion verticalista e a conformidade (Claver, 1999: 455). A
toma de decisiéns adoita basearse en normas e regulamentos, e aplicarse mediante procede-
mentos. Asi mesmo, a separacion de xestion (desempefiada polos funcionarios publicos) e
control (exercido polos politicos) significa que «os organismos publicos posden menor grao
de autonomia e flexibilidade para a toma de decisiéns que as empresas privadas» (Claver,
1999: 455). Dado que un dos grupos non ten acceso ao control sobre a elaboracién da axen-
da nin sobre a funcién executiva, a capacidade de execucién é limitada. Con todo, débese
ter en conta que foi a burocracia (a racionalidade legalista, en palabras de Max Weber) a que
lles permitiu &s sociedades occidentais crear os estados modernos e as democracias liberais
nas que vivimos hoxe en dia, & vez que garantiu a sia natureza esencialmente eficaz e non
corrupta. Esta observacién pretende recordarnos que os modos de actuacién «menos buro-
craticos» na lifia do sector privado poden traer consigo perigos e desvantaxes reais en asun-
tos publicos.

De feito, ainda que é certo que a sta natureza sufriu modificaciéns ao longo dos séculos
e que a sla interpretacion pola nosa banda tamén se transformou e desenvolveu, a burocra-
cia constitle ainda hoxe un elemento fundamental para o funcionamento da sociedade con-
temporanea. Neste sentido, os factores clave da burocracia identificados por Weber
—separacién entre o cargo e a persoa, xerarquia, base normativa e arquivo de documenta-
cién— seguen situdndose no nucleo de todos os entes organizados e seguen sendo especial-
mente imperativos no caso dos organismos publicos das sociedades democraticas, onde se
esixe transparencia e equidade en todas as actuaciéns publicas. Moitas das achegas que
anuncian o fin da burocracia ou unha alternativa a ela non son mais que unha nova forma de
burocracia, non sempre mellorada. Como se vera a continuacién, a Nova Administracion
Pdblica non é menos burocratica que a tradicional nin, necesariamente, mais eficaz, o cal
poderia ser especialmente relevante en relacién coa nosa concepcién dun modelo especifico
para o sector publico de caracter xeral para o cambio organizativo’.

Unha das diferenzas mais importantes entre as empresas e os organismos publicos radica
no obxectivo de cada un dos dous tipos de organizacién. Coa prestacién dunha serie de ser-
vizos puUblicos bésicos (tales como a sanidade, a educacién e a seguridade)* como labor esen-
cial, os organismos publicos existen primordialmente para desempefiar unha funcién publica,
que pode entenderse como «servizo & comunidade» (Hoggett, 2006: 189) ou como preser-
vacién da orde publica dentro do estado, segundo a interpretacién subxacente das relaciéns
entre Estado e cidadania. Os entes publicos, como tales, constitien organizaciéns baseadas
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no valor ou, como afirma Hoggett (2006: 187), «ao contrario que as organizaciéns privadas
de cardcter lucrativo, os organismos da esfera publica desempefian unha serie de funciéns
gue os vinculan directamente coa vida ética e emocional dos cidadéans». Tratase dun trazo
que as diferenza claramente das empresas, dado que estas Gltimas tefien como obxectivo pri-
mordial o incremento dos seus beneficios, obxectivo que lles confire unha «tarefa primaria»*
menos ambigua e lles outorga, xa que logo, un caracter mais «simple».

Efectivamente, o «enfoque comunitario» dos organismos publicos implica, como Hoggett
(2006: 175-194) demostra de modo convincente, que deben desempenar mdltiples tarefas:
os gobernos e os seus funcionarios deben sopesar continuamente os dilemas inherentes &
prestacion de servizos publicos, a saber, recofiecer os dereitos e necesidades dos individuos
a vez que mantefien os da comunidade no seu conxunto, todo iso baixo o espectro das cam-
biantes preferencias politicas. Iso significa que o proceso polo cal se produce un ben ou ser-
vizo publico —a medida en que o devandito proceso encarna as normas de equidade,
transparencia e lexitimidade— é tan importante para o cidadan-consumidor como o propio
ben ou servizo e o grao de eficiencia con que se produce.

3.3. E presion para un cambio permanente

Como se indicou anteriormente, o funcionamento dos organismos publicos baseouse tradi-
cionalmente nos procesos mais que na demanda (ou no cliente). No entanto, ao longo dos (lti-
mos vinte anos, os politicos foron concedéndolle unha importancia crecente & necesidade de
innovacion no sector publico para responder de forma adecuada a un contorno que cambia con
rapidez, asi como as expectativas dos cidadans e das empresas. O actual impulso & moderniza-
cién do sector publico ten a sta orixe en factores diversos, entre os cales destaca a necesidade
de proporcionarlles aos cidadans servizos publicos dilixentes, perfeccionados e personalizados.
Noutras palabras, o sector pUblico recofieceu que debe satisfacer as necesidades e expectativas
publicas de modo mais eficaz mediante a creacion de servizos publicos en funcion das necesi-
dades dos cidadans, en lugar de adaptalos & sia organizacion e a sGa estrutura.

En efecto, o enfoque uniforme que configurou historicamente o establecemento dos ser-
vizos publicos e gobernamentais atépase desfasado con respecto as necesidades actuais dos
cidadans. Por outra banda, nas ddas Gltimas décadas asistimos ao incremento da importan-
cia do consumidor como resultado, entre outros factores, das diferentes e mais elevadas
expectativas dos clientes tanto no sector pablico coma no privado. Malia que as sGas orixes
deben buscarse no sector privado, que foi o primeiro en adoptar os principios da xestién da
calidade total (XCT), esta evolucién comezou xa a afectar as actitudes e respostas do sector
publico ata culminar na procura dun goberno de calidade (Kamarck, 2004). Coa chegada dos
servizos 24/7 proporcionados polo sector privado a través das TIC, as expectativas do publi-
co experimentaron un cambio incluso mais notable.

Na mesma orde de cousas, coordinaronse esforzos destinados a mellorar a prestacion e o
resultado dos servizos publicos. Ainda que se aprecia un progreso considerable en certas
areas clave dos servizos publicos, por exemplo os logros educativos, a reducién da delincuen-
cia, etc., outras requiren considerables melloras, como é o caso das persoas e comunidades
que viven no limiar da pobreza e a exclusién social, ou a fenda dixital, entre outros. A clase
politica ten a plena conviccién de que para abordar os problemas que ata agora non puide-
ron corrixirse nas areas mencionadas, € necesario aplicar enfoques innovadores as politicas,
practicas e prestacions ofrecidas, e as TIC perfilanse cada vez con mais claridade como un
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medio apropiado para promover a innovacién no desefio e prestacion de servizos ao publico
para parte dos gobernos, asi como para modificar os procesos empresariais internos median-
te os cales se producen os devanditos servizos.

Outro factor bésico para o avance da innovacién no sector publico durante os ultimos
anos foi a necesidade de conter os custos e incrementar a eficiencia, tanto na prestaciéon de
servizos publicos como no funcionamento do sector, mais ainda & vista das crecentes restri-
ciéns orzamentarias/fiscais. Como indican Multan e Albury (2003), o custo dos servizos publi-
cos tende a aumentar a maior velocidade que o resto da economia debido & ausencia de
competencia e ao feito de que os beneficios derivados da eficiencia da man de obra son mais
reducidos que os derivados da eficiencia do capital. Co fin de impedir o aumento do custo
dos servizos publicos por riba do aumento da economia, cémpre incrementar a eficiencia a
través da innovacion. A alternativa empregada por algtns gobernos ante a presién para con-
ter os custos consiste en intentar reducir os custos directos (principalmente mediante a redu-
cién de salarios) e en reestruturar o traballo e as operaciéns do sector publico.

Tendo en conta o exposto ata aqui, seria un erro considerar os factores anteriores de modo
independente e sen referencia ao contexto que rodeou o sector publico nos dltimos anos. Asi,
por exemplo, a prevalencia da Nova Administracién Publica (NAP) e as reformas que orixinou
nas administraciéns publicas de todo o mundo garda relacién coa evolucién exposta. Neste
sentido, a NAP pode asociarse ao Movemento de Reforma Gobernamental global dos anos
oitenta (Fase 1) e noventa (Fase Il) (Kamarck, 2004). Na Fase |, faciase fincapé na liberalizacion
econdmica, a desregulacién e a privatizacién das industrias que ata entén foran propiedade
estatal. A Fase Il caracterizouse pola sta énfase na reforma administrativa das funciéns centrais
do Estado e na creacién da necesaria capacidade estatal, por exemplo, garantindo a aptitude
dos funcionarios publicos para o contorno actual. Noutras palabras, os estados prestaronlle
menos atencién & privatizacién para se centrar na simplificacién burocrética e na moderniza-
cién do Goberno con vistas a lograr unha maior eficacia e capacidade de resposta as necesida-
des dos usuarios. O uso xeneralizado das TIC na persecucién destes obxectivos, ainda que non
é novo para a Administracién Plblica, garda unha estreita relacién cos avances observados.

Para rematar, outro factor cuxa presenza se deixa notar cada vez mais claramente na poli-
tica e na innovacién de practicas é o desexo, por parte dos politicos, de capitalizar a totali-
dade do potencial das TIC, tanto no referente ao incremento da eficiencia como & mellora da
prestacion de servizos. A pesar da aparencia nova da importancia que actualmente se lle con-
cede ao e-goberno («goberno na Rede») e aos servizos publicos en lifia, o uso das TIC en e
polo Goberno non constitde un fenémeno novo. Pola contra, o Goberno fixo uso das TIC
desde a década de 1950 para cubrir un amplo abano de relaciéns tanto de caracter interno
como de goberno-cidadan (G2C), goberno-empresa (G2B) e goberno-goberno (G2G)°.

En cambio, o que si é novo na aproximacion estatal ao e-goberno en relacién coa déca-
da dos noventa é a conviccién dos politicos de que Internet e as tecnoloxias baseadas na Rede
poden transformar a relaciéon entre o Estado e os cidadans e a sociedade, en especial na
«nova» economia e na sociedade da informacién. Por iso, o uso das TIC presentouse nos cir-
culos politicos e profesionais como unha ferramenta capaz, mediante a reestruturacién nece-
saria, de provocar unha transformacién na prestacion de servizos publicos e na experiencia
dos cidadéans con respecto ao uso dos devanditos servizos. Mais recentemente, o potencial
de Internet e das tecnoloxias dixitais afins converteuse nunha cuestiéon fundamental para os
politicos (McLoughlin, 1., Wilson, R. et al., 2004).
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Na actualidade, utilizase o amplo termo «e-goberno» para describir a prestacion de servi-
zos publicos en lifia destinada a fomentar os devanditos servizos facéndoos mais accesibles
para os cidadans no tempo e no espazo («e-goberno 24x7» [Kraemer e King, 2003]). A filo-
sofia en que se sustentan os avances actuais xira ao redor da prestacion, grazas &s novas tec-
noloxias, de servizos mais integrados (unificados) como parte dun «goberno holistico»
(McLoughlin, 1., Wilson, R. et al., 2004). A prestacién de servizos publicos adoita considerar-
se un medio non sé para fomentar a calidade dos servizos utilizados polos cidadéans, senén
tamén para modificar o funcionamento do sector publico tanto internamente coma no seu
contacto co contorno exterior. Iso, pola sta vez, leva aparellada unha nova configuracién da
natureza e a cadea de relacidéns profesionais, interdepartamentais e intraorganizativas, asi
como a relaciéon entre os sectores publico, privado e, cada vez mais, tamén o volunta-
rio/independente. Asi, por exemplo, van esvaecendo as fronteiras entre organizacions vir-
tuais, tanto dentro do sector publico como entre este e o sector privado. Do mesmo xeito,
as tecnoloxias da informacién diferéncianse claramente doutros tipos de tecnoloxias porque
afectan tanto ao desefio e prestacion de servizos (ou capacidade) como a cuestions relativas
a coordinacién, comunicacion e control.

Tendo en conta o dito, resulta obvio que o e-goberno abrangue moito mais que a pres-
tacion de servizos publicos en lifia orientados ao usuario cunha calidade elevada e un custo
reducido. Este concepto inclie tamén a reestruturacion da xestion realizada polo Goberno,
asi como a sUa integracién cos cidadans. Neste sentido, o e-goberno definiuse como o «uso
das tecnoloxias da informacion e da comunicacién na Administracién Pdblica, combinadas co
cambio organizativo e as novas destrezas, co fin de perfeccionar os servizos publicos e os pro-
cesos democréticos, & vez que se reforza o apoio as politicas publicas»’.

Xa que logo, o e-goberno non se considera unicamente un novo modo de desefiar, orga-
nizar e prestarlles servizos aos cidadans, senén tamén (e iso reviste crucial importancia) unha
nova forma de compromiso e interacciéon con eles. Como sinala Fountain cando escribe sobre
e-goberno, «a tecnoloxia constitie un “catalizador” para o cambio politico, econémico e
social nos ambitos do individuo, do grupo, da organizacién e da institucién» (Fountain,
200T). Con todo, en lifia coa teoria dos sistemas socio-técnicos de Tavistock, apunta que para
lograr o cambio de modo eficaz non s6 se lle debe prestar atencién & «tecnoloxia obxectiva»,
é dicir, aos equipos, programas e capacidade de rede dispofiibles, senén tamén a «tecnolo-
xia en funcionamento», é dicir, & percepciéon dos usuarios, asi como aos desefios e 0s UsOs en
contextos especificos.

3.4. Aproximacions & modernizacion do sector publico: unha combinacion
ecléctica

O breve debate exposto anteriormente destaca algin dos motores fundamentais da
modernizacién do sector publico e a diversidade de enfoques adoptados polos gobernos
europeos a hora de pofielos en marcha. No entanto, convén sinalar que se observa un alto
grao de confusion nas actuais aproximacions practicas & Administracion Publica e o seu
desenvolvemento. A taboa da paxina seguinte establece as tres principais teorias de
Administracién Publica usadas ao longo da historia. Unha breve analise da informacién bas-
taralle ao lector para confirmar que os estados membros da UE tenden a utilizar unha com-
binacién ecléctica de elementos en detrimento dun enfoque coherente.
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Taboa 1. Aproximacions a Administracion Piblica

Administracion
Publica Tradicional

Nova Administracion
Publica

Valor Publico

Definido por
politicos/expertos

Agregacion de
preferencias individuais,
demostradas pola
eleccién dos usuarios

Preferencias
individuais e publicas
(resultantes da
deliberacién publica)

Achegas da
administracién

Achegas e
resultados da
administracion

Obxectivos multiples:
®Producion de servizos
e Satisfaccion
®Resultados
*Mantemento da
confianza/lexitimidade

Ascendente a través dos
departamentos ata
politicos e, destes,

ao Parlamento

Ascendente a través de
contratos de
rendemento; en
ocasions, exterior

ata os clientes a

través de mecanismos
do mercado

Mdltiple:
e Os cidadans
vixian o Goberno
*Clientes como
usuarios
eContribuintes
como financiadores

Departamentacién
xeréarquica ou profesién
autorregulada

Sector privado ou
axencia publica
rigorosamente definida,
en réxime de igualdade

Men de alternativas
seleccionadas con criterios
pragmaticos (axencias
publicas, empresas privadas,

alianzas comerciais, empresas

de interese comunitario e
grupos comunitarios, sen
esquecer o papel cada
vez mais importante da
eleccién do usuario)

A administracion
publica monopoliza a
vocacién de servizo e
os organismos publicos
postena

Escéptico con respeto

a vocacion do sector
publico (conduce &
ineficiencia e ao
imperialismo) —favorece
0 servizo ao cliente

Ningun sector monopoliza
a vocacién de servizo nin

ningln servizo resulta sempre

adecuado. Debe xestionarse
con precaucién por tratarse
dun recurso valioso.

Limitada ao sufragio nas
eleccions e a

exercer presion sobre
os representantes

Limitada, & parte do
uso de enquisas de
satisfaccion do
consumidor

Crucial e heteroxénea
(clientes, cidadans,
participantes clave)

Responder &
direccioén politica

Alcanzar os obxectivos
acordados

Responder &s preferencias
do cidadan/usuario,
renovar o mandato e

a confianza garantindo
servizos de calidade
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4. CULTURA ORGANIZATIVA: CLAVE PARA 0OS PROCESOS DE CAMBIO

O desenvolvemento de calquera destes enfoques —xa sexa na sGa forma «pura» ou
mixta— non pode producirse sen que a organizacion e as persoas que traballan nela se pre-
paren para afrontar a siia «<nova» forma de traballar. Para chegar a bo porto, os procesos de
cambio organizativo deben ter en conta os factores culturais que influencian a reflexién sobre
a burocracia nas naciéns europeas, asi como a cultura especifica da organizacién sometida ao
proceso de cambio.

Pois ben, a pesar de que en todos os paises europeos se produciron determinadas ten-
dencias no ambito da Administracién Pudblica (tal como se indicou anteriormente), os orga-
nismos publicos en Europa estan suxeitos a tradicions e culturas intrinsecas a cada un dos
estados membros, que se desenvolveron ao longo da historia e que exercen unha influencia
decisiva sobre a concepcion da burocracia estatal en relacion co cidadan. Distinguense polo
menos cinco tipos de tradicions estatais en Europa: a anglosaxoa, a xermanica, a francesa, a
escandinava e a soviética (esta Ultima, extinta), e cada unha delas desenvolveu a sta propia
vision deste tipo de cuestions.

As diferenzas, as veces inmensas, entre estas tradicions (e as repercusiéns que comportan
en canto a cambio organizativo) poden ilustrarse contrastando a interpretacion do papel do
Estado e as sGas relacions cos cidadans en Gran Bretaia e en Alemafia®, perfilada por Barlow
(1996). No caso de Gran Bretafa, a nocién dun estado civil implica centrar os esforzos nos
dereitos cidadans, que van da man dunha maior tolerancia coa prestacion de servizos a tra-
vés de distintas organizacions estatais e non estatais. Un recrutamento de caracter xeneralis-
ta facilita a adopcién de novas técnicas (de xestion), ainda que a creacion normativa tende a
verse como unha «orde superior» & xestion. O modelo alemén de «estado autoritario» pon o
acento nos deberes dos cidadans e considera aos funcionarios publicos defensores da orde
estatal. Dominado por avogados que ocupan responsabilidades superiores, historicamente
prestoulle especial atencion & creacién normativa «racional» e, en comparacién, foi menos
tolerante con conceptos de xestion tales como a «orientacion ao cliente» e a eficiencia.

Como é obvio, estas caracterizacions resultan, en certo xeito, caricaturescas, posto que
ningunha tradicién é completamente rixida, senén que esta sometida a modificacions e cam-
bios, en particular nunha era de globalizacion e crecente emprego de referencias e intercam-
bios de boas practicas no contexto europeo. No entanto, é importante ter en conta estas
diferenzas ao expofierse o cambio organizativo en Europa, xa que as tradiciéns examinadas
—mesmo nunha forma modificada— repercuten no desenvolvemento dos enfoques sobre
xestion publica nos distintos paises, o cal, pola sta vez, afecta a eleccion do tipo de aproxi-
macién ao cambio organizativo. Isto significa, por exemplo, que unha estratexia de cambio
homoxénea para a totalidade das organizacions do sector publico en Europa teria poucas
probabilidades de éxito.

Mentres que as tradicions construidas ao longo da historia conforman as ideas sobre o
Estado, o seu papel, e as sGas obrigacions en canto a servizos cidadans (con consecuencias
evidentes, como a eleccién dun determinado enfoque para o cambio organizativo), a cultu-
ra dunha organizacién en si mesma é outro factor relevante que cémpre tomar en conside-
racion. Tamén este factor esta, como é obvio, baixo a influencia da «cultura burocratica
nacional», que, pola stGa vez, afecta, entre outros asuntos, & seleccién de RR. HH., aos estilos
de liderado ou ao desefio e interpretacién dos distintos papeis no seo da organizacién. Por
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outra banda, con todo, é evidente que as organizaciéns desenvolven as sdas propias culturas
especificas a partir da sGa historia, a sGa direccion, a sGa concepcién de si mesmas e ata a par-
tir das tecnoloxias dispofiibles.

Asi pois, é importante ter presente a cultura da organizacién durante os procesos de cam-
bio, xa que é esta a que establece os parametros para o cambio e, normalmente, é tamén
obxecto de cambio. Esta observacion é especialmente vélida en relacién cos esforzos condu-
centes a outorgarlle ao cidadan unha posicién mais central no &mbito dos servizos publicos.

5. PRESTACION DE SERVIZOS PUBLICOS CENTRADA NO CIDADAN:
SONOS E REALIDADES

Desde hai mais dunha década, o obxectivo perseguido polas reformas do sector publico
e o triunfo da Nova Administracién Publica foi a prestacion de servizos publicos centrada no
cidadan. A pesar do elevado nivel de compromiso e o alto grao de prioridade politica que se
lle concedeu nos paises da OCDE, como € o caso do Reino Unido, Canadéa ou os Paises Baixos,
este logro revélase dificil e parece que a retérica avantaxa con moito a realidade.

Tras varias décadas de experiencia por parte do sector privado no intento de crear orga-
nizaciéns centradas no cliente, constatouse que a situacion real é que o cambio organizativo
—é dicir, as transformaciéns da organizacion derivadas dunha filosofia que sitda ao cliente
nunha posicién central— é complexo, diverso e, en ocasions, inextricable. Practicamente
todos os meses, as paxinas da Harvard Business Review adérnanse con casos e teorias de éxi-
tos e fracasos en cambios deste tipo’. Neste ambito, as experiencias procedentes do sector
privado indican que a innovacion radical é posible, pero tamén que é complexa e esixe gran-
des esforzos.

Toda reflexion acerca da creacién dun e-goberno centrado no cidadan debe partir da pre-
misa de que este tipo de e-goberno implica que a Administracién deba ter ao cidadan como
nucleo, o cal supén, pola sta vez, como queda dito, cambios organizativos radicais en canto
a estes e outros aspectos:

e Cultura da organizacién, orientacion e tarefas

e Goberno e estratexias

e Liderado e xestion

e Sistemas, estruturas e infraestruturas

¢ Desefio do traballo

e Persoal e desenvolvemento de recursos humanos

e Comunicaciéns

A reorganizacién das instituciéns publicas a partir da axuda dos cidadans en lugar de
apoiarse no impulso das politicas publicas ofrece un inmenso potencial para a mellora dos
servizos publicos e da satisfaccion do usuario; diso existen numerosos exemplos convincen-
tes no sector publico europeo, en particular nos paises nérdicos, onde as TIC adoitan ser tec-
noloxias instrumentais. Os motivos polos que isto non sempre se consegue (nin sequera con
frecuencia) na practica tefien profundas raices de caracter politico, material e humano.

En poucas palabras, a cuestién é que non se trata unicamente dun cambio organizativo,
sendén dunha reforma institucional na que se atopan inmersos os estados democraticos que
operan ao amparo do Modelo Social Europeo, o cal pode exercer un poderoso efecto —posi-
tivo ou negativo— de inercia. O obxectivo debe ser a identificaciéon daquelas estratexias de
cambio organizativo que posibiliten innovaciéns tecnol6xicas acordes coa lifa de reformas
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emerxente nas institucions publicas europeas —nunca contrarias a ela—, & vez que explotan
—en lugar de combater— as posibilidades orixinadas pola implicacién dos axentes sociais e
da Comisién no Modelo Social Europeo, considerando as peculiaridades das culturas nacio-
nal e organizativa dos estados membros.

Esta aproximacién ao cambio organizativo require un enfoque integrado no cal deben
considerarse todas as ramificacions da organizacién e os requisitos para a implantacién de sis-
temas de TIC que lles permitan aos cidadans contribuir & reorganizacién, creando asi (segun-
do o termo usado por M. H. Moore) un maior «valor publico». As condiciéns practicas deste
enfoque céntranse naqueles elementos que:

® son necesarios para o inicio das innovaciéns organizativas centradas no cidadan;

e son practicos e alcanzables a curto ou medio prazo dadas as circunstancias institucionais;

* abren espazos a novas innovaciéns e experimentacion social a medio ou longo prazo;

e diferencian entre a diversidade do sector publico e os servizos pUblicos nos distintos

estados membros;

e poden dar lugar a beneficios tanxibles e comprobables cos cales poidan emprenderse

novas reformas relativas a politicas publicas.

6. SUMARIO

Tal e como se argumentou ao longo do texto, a posta en practica dun sistema de e-gober-
no centrado no cidadan constitie un desafio organizativo considerable para o sector publico
gue, ata a data, non se tratou de forma adecuada. Con demasiada frecuencia, a implantacion
do e-goberno baséase unicamente en cuestions tecnoléxicas en lugar de prestar atencion aos
verdadeiros desafios organizativos e culturais de fondo aos que se debe facer fronte para
lograr o éxito interno e externo do e-goberno centrado no cidadan.

De feito, é evidente que a tecnoloxia per se non debe constituir o motor clave para a posta
en practica de innovaciéns nos servizos, tales como o e-goberno e os procesos de cambio
organizativo que leva aparellados. En caso contrario, innovaciéns como o e-goberno choca-
ran coas estruturas de goberno, as practicas e as expectativas dos usuarios existentes, co con-
secuente risco de paralizacién dos obxectivos politicos e as obrigas relativas a prestacion de
servizos no sector publico.

O reto ao que se enfrontan os organismos publicos consiste, asi pois, en crear unha cul-
tura interna de cambio guiado desde o exterior no cal se permita e requira innovaciéon e
implantacién de cambios por parte dos funcionarios publicos. Con todo, na actualidade, non
se observan, na literatura sobre o tema nin na practica, mais que posibles elementos dun
modelo concreto de cambio organizativo para o sector publico capaces de facer fronte a este
cambio. Hoxe en dia, non existen modelos de cambio organizativo especificos e coherentes
gue poidan aplicarse con caracter xeral ao sector pUblico™. Xa que logo, a compresion e defi-
nicién do verdadeiro alcance das intervencions relativas ao cambio organizativo no sector
publico europeo dependeran do desenvolvemento de modelos especificos de cambio orga-
nizativo aplicables ao sector plblico de modo xeral.

1 DD_% Vol.3_n.°2_2008_ Administracién & Cidadania



ALCANCE DO CAMBIO ORGANIZATIVO NO SECTOR PUBLICO EUROPEO_ Kerstin Junge, Johnny Kelleher, Kari Hadjivassiliou

Notas

' Véxase tamén: Office of the Deputy Prime Minister. 2005. An Organisational Development Resource Document for Local Government,
www.odpm.gov.uk.

De feito, demostrouse que «cando a fenda de compatibilidade é considerable, existen méis probabilidades de que as técnicas formaliza-
das se reproduzan e integren na dinamica organizativa existente (corrupcion da técnica) que de que a técnica chegue a modificar a
devandita dindmica en funcién dos seus obxectivos (transformacién da organizacion)». [Lozeeau, D. et al. (2002) «The corruption of
managerial techniques by organizations», Human Relations, vol. 55, n.° 5, maio do 2002, p. 537].

Elliott Jaques déixao claro en (1976) General Theory of Bureaucracy e (1996) Requisite Organisation para todas as grandes organizacions
complexas.

A definicién de servizo publico que debe prestar o Goberno varia nas distintas culturas. En Alemana, o Estado como prestador de servi-
zos esta mais arraigado na concepcién dos cidadans que en Gran Bretafia, onde os cidadans tefien menos expectativas ao respecto
(Barlow, 1996: 76).

A expresién «tarefa primaria» alude a idea de que calquera sistema humano con sentido debe desempefiar unha determinada tarefa para
sobrevivir, de tal xeito que esta tarefa constitlie un «elemento imprescindible» diferenciado de todas as demais tarefas realizadas ordina-
riamente pola organizacién.

O factor central do uso das TIC contra unha determinada estrutura burocratica gobernamental experimentou modificacions ao longo do
tempo. Asi, a década de 1950 caracterizouse polo uso de tecnoloxias de defensa; os sesenta e os setenta viron a introducion de enormes
computadores centrais que desempefiaban tarefas repetitivas a grande escala; xa nos setenta e os oitenta o uso de grandes bases de datos
e redes de computadores persoais (PC) converteuse no paradigma dominante.

EC(COM) 567 final, Bruxelas, 26.9.2003.

O emprego de Gran Bretafa e Alemaiia a modo de exemplos non implica unha preferencia «normativa» por estes estados, senén que se
seleccionaron unicamente para efectos ilustrativos.

Asi, por exemplo, dous niimeros recentes da /K8 seleccionados practicamente ao azar contefien artigos de peso sobre «Connect and
develop: inside Procter & Gamble’s new model for innovation», «How to implement a new strategy without disrupting your organisa-
tion» (ambos de marzo do 2006) e «How right should the customer be?» (xullo-agosto do 2006).

A través da Nova Administracion Publica poderia concibirse con razoable facilidade un modelo de «desefio» organizativo especifico apli-
cable de modo xenérico ao sector publico e que inclGa premisas propias respecto de accion e causalidade.
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Xénero e emprego Nos
debates politicos italianos
1995-2007: a construcion de
suxeitos de xénero «non
empregados»

& Resumo/Abstract: Neste artigo analizase o desenvolvemento do tema de «xénero e non
emprego» nos debates politicos italianos desde 1995 ata o 2007. Co termo «xénero e non
emprego» referimonos a como as politicas de emprego tratan determinadas categorias de cida-
ddns e cidadds como lexitimamente «non empregados» e cales son as implicacions de xénero
destes supostos. As preguntas das que partimos son as seguintes. cales foron os temas mdis
candentes no debate poljtico italiano na drea de «xénero e non emprego»? Cales foron os prin-
cipais axentes domésticos e internacionais que tiveron unha influencia nestes debates? Que
categorias de suxeitos se constrden nas politicas sobre xénero e «non emprego»? O relatorio
estd baseado na investigacion desenvolvida polo proxecto EFuropeo QUING (Quality in Gender
Equality Policies www.quing.eu). Ao reconstruir a historia dos debates politicos italianos acerca
do tema de «xénero e non emprego» pretendemos reflexionar sobre en que medida estes deba-
tes tefien un enfoque de xénero e abordan a interseccion do xénero con outras desigualdades
como a clase, a idade e a etnia..&

& Palabras clave: politicas de xénero en lItalia, politicas de emprego, conciliacion vida familiar e
laboral, traballo doméstico, benestar social
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1. INTRODUCION"

Neste artigo analizamos o tema «xénero e non emprego» nos debates politicos italianos
desde 1995 ata o 2007. Adoptamos o enfoque analitico do «non emprego» porque é un
xeito de ver as politicas de emprego e outras politicas relacionadas a través dunha perspecti-
va invertida sobre o modo en que estas politicas constriien categorias de cidadas e cidadans
que son considerados lexitimamente empregados e non empregados. Interésanos tamén
saber cales son as consecuencias de xénero desta construcion. Partindo desta perspectiva,
analizamos aquelas politicas italianas que, a través da sta regulacién das condiciéns de
emprego, prestacions sociais, permisos parentais, coidado de nenos, de persoas maiores e
dependentes, pensions e traballo doméstico constrden e valoran as diferentes categorias das
persoas non empregadas e a dimension de xénero destas (QUING 2007a).

Exploramos este tema partindo de dous tipos de preguntas de investigacién. En primeiro
lugar, queremos atopar cales son os temas mais candentes na axenda politica italiana na area
de «non emprego» desde 1995 ata o 2007, e cales foron os principais axentes politicos que
intervifieron e tiveron unha influencia nos debates. En segundo lugar, pretendemos realizar
unha analise preliminar da medida en que as politicas italianas sobre «non emprego» tefien
unha dimension de xénero, que categorias de suxeitos constriien e ata que punto abordan a
interseccion do xénero con outras desigualdades, sobre todo en relacion coas intersecciéns
xénero/clase, xénero/idade e xénero/etnia.

En relacion coa primeira serie de preguntas, encontramos que os debates politicos mais
candentes en ltalia sobre «xénero e non emprego» no periodo considerado son, con graos
diferentes de relevancia, o da conciliacién da vida familiar e laboral, as pensions e as presta-
ciéns sociais, e o traballo doméstico e de coidado. Os principais axentes politicos involucra-
dos nestes debates foron axentes gobernamentais dos ministerios de Traballo e de Asuntos
Sociais, o Parlamento, as mulleres dentro de partidos e organizacions sindicais, os sindicatos
e patronais e, ainda que en menor medida, tamén o Ministerio de Igualdade de
Oportunidades. A Unién Europea (UE) tivo un papel clave en condicionar alglns dos deba-
tes sobre «xénero e non emprego» a través da presion que pode exercer sobre os estados
membros para que implanten as directivas de igualdade. As activistas feministas en xeral non
participaron directamente nos debates gobernamentais sobre o tema, senén que traballaron
dentro dos movementos feministas e en conexién cos movementos sociais.

No referente ao segundo tipo de preguntas, o noso argumento é que as politicas italia-
nas sobre «non emprego» constrden determinados tipos de suxeitos, en cuxa construcion
tenden a se reproducir uns estereotipos de xénero acerca da division do traballo produtivo e
reprodutivo e a se articular as interseccions do xénero coa clase, a idade e a etnia, ou & manei-
ra en que a articulacion politica destas desigualdades contrible a perpetuar certas desvanta-
xes para as mulleres.

Este artigo baséase na investigacién desenvolvida polo proxecto europeo QUING (Quality
in Gender Fquality Policies), en cuxo contexto foi elaborada a definicion do tema «xénero e
non emprego», asi coma a reconstrucién dos debates politicos italianos sobre o asunto®. O
periodo de estudo, 1995-2007, seleccionouse tomando como punto de partida a conferen-
cia mundial das Nacions Unidas para as mulleres de Pequin, que lanzou oficialmente a estra-
texia do mainstreaming de xénero que deu impulso & incorporaciéon dunha perspectiva de
xénero en todas as politicas publicas.
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O argumento desenvélvese en catro secciéns. Na primeira ofrécese unha definicién do
tema «xénero e non emprego» e preséntanse uns datos de contexto acerca da situacién labo-
ral das mulleres en ltalia e as prestacions sociais que poidan favorecer a conciliacion de tra-
ballo e familia. A segunda seccién axddanos a delinear os principais axentes das institucions
e da sociedade civil que estiveron involucrados nos debates sobre xénero e politicas relacio-
nadas co emprego en ltalia. A terceira seccién céntrase na analise dos debates politicos mais
candentes en ltalia sobre «xénero e non emprego». Na Ultima seccién presentamos algunhas
conclusiéns da analise dos debates, realizando unhas consideraciéns preliminares respecto do
tipo de construcién de xénero dos suxeitos que emerxe nos debates politicos italianos sobre
«non emprego», e da medida en que estes Gltimos abordan a interseccién do xénero con
outras desigualdades.

2. XENERO E POLITICAS DE «NON EMPREGO» EN ITALIA?

Os estudos sobre xénero no contexto italiano centraronse nas politicas sociais e de empre-
go debido a sua relevancia para conseguir a igualdade entre mulleres e homes, e nas desi-
gualdades que persisten no mercado laboral e na oferta de servizos de benestar social
(Zanfrini, 2005; Bettio e Plantenga, 2004; Del Boca e Repetto Alaia, 2003; Picchio, 2003;
Naldini, 2002; Addis, 1997, 2000; Bimbi, 1997; Trifiletti, 1997, 2006; Villa, 1997 e 2004;
Gottardi, 2005; Ruspini, 2000; Saraceno e Naldini, 1998). A analise que aqui se leva a cabo
fundaméntase na literatura de xénero sobre emprego e politicas sociais en ltalia pero faino
reorientando o foco do estudo cara ao tema de «xénero e non emprego». Mentres que o
«non emprego» non €, notoriamente, un tema politico en si mesmo, a adopcién desta pers-
pectiva é unha estratexia que nos permite achegarnos ao tema de xénero e emprego cunha
nova mirada que nos axuda a descubrir aspectos do asunto que quedan por explorar. Esta é
a razén pola que pretendemos analizar as politicas de emprego, conciliaciéon da vida familiar
e laboral, pensiéns e prestacions sociais, adoptando unha perspectiva invertida que lle dé a
volta ao asunto «xénero e emprego», transformandoo en «xénero e non emprego» (QUING
2007a; 2007b).

Se a norma é o emprego, como aparece na Estratexia de Lisboa do 2000 e en declaraciéns
e medidas politicas a nivel nacional, investigar o tema de «xénero e non emprego» significa
ver como a regulacion relacionada co emprego constrie estados lexitimos de «<non emprego»
para determinados grupos sociais e como esta construcion se dirixe a mulleres e homes
(QUING, 2007a). Como se afirma no informe do proxecto QUING no que esta baseado este
relatorio, «<0 non emprego non é un tema politico en si mesmo. Mais ben é o resultado de poli-
ticas publicas que coa sta regulacion especifica das condiciéns de emprego, prestaciéns
sociais, permisos para coidado ou outras razéns, idade de xubilacién e traballo voluntario,
constrden e avalian positiva ou negativamente categorias de persoas non empregadas. Todo
isto ten unhas implicaciéns de xénero». (QUING 2007a: 8).

A perspectiva do «non emprego» é especialmente Gtil para explorar a division entre tra-
ballo reprodutivo e produtivo que establece unha relacion moi estreita, e cunhas fondas
implicaciéns de xénero, entre emprego retribuido e traballo doméstico non retribuido. Se as
politicas publicas constrien alglins suxeitos (normalmente os homes) como mais lexitima-
mente aceptados para estar nunha situacion de emprego (a tempo completo), tamén cons-
trden a outros suxeitos (normalmente as mulleres) como madis lexitimamente aceptados para
estar non empregados, ou empregados a tempo parcial, para coidar de persoas e fogares.
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Servizos sociais que permiten a conciliacién de familia e traballo, como garderias e coidado
de persoas maiores, ou permisos parentais, tefien un impacto sobre os modos mais ou menos
desiguais nos que o traballo retribuido e non retribuido se distrible entre as mulleres e os
homes. A maneira en que as medidas sociais e de coidado estan formuladas nun determina-
do pais é, xa que logo, especialmente importante para entender as oportunidades, os incen-
tivos ou desincentivos que tefien as mulleres para entrar e sair do mercado laboral.

Existen moitos exemplos de estados «lexitimos» de «non emprego» que regulan camifios
de entrada e saida do mercado laboral e os servizos sociais que permiten a conciliacién de
traballo e familia. Entre eles estan os permisos de maternidade, paternidade e parentais, a
normativa sobre traballo a tempo parcial, as medidas para o coidado de nenos/as, ancians/as
e persoas dependentes, a regulacién do traballo doméstico, as prestaciéns de desemprego,
0s servizos sociais en xeral, as politicas sobre idade de xubilacién e as pensions, as politicas
publicas sobre inactividade por razéns de satide ou discapacidade, as politicas de promocién
de emprego, as politicas fiscais que utilizan o individuo ou a familia como unidade para a
imposicion tributaria e as prestacions sociais, creando asi diferentes suxeitos dependentes ou
independentes (QUING 2007a; 2007b). En todos os exemplos mencionados de politicas rela-
cionadas co «<non emprego», o interese da nosa investigacién esta en como as politicas cons-
trden e avalian mulleres e homes que pertencen supostamente & poboacién «inactiva», por
exemplo persoas que coidan doutros membros da familia, e en como constrien e avalian os
mecanismos que producen estes suxeitos. Esta é a razén pola que nos interesa preguntarnos
que suxeitos as politicas publicas consideran lexitimamente «non empregados», en que
medida as politicas publicas relacionadas co «non emprego» consideran a algins grupos mais
relevantes que outros, con especial atencién a como abordan a interseccién do xénero con
outras desigualdades, en particular con respecto a clase social, a idade e a etnia.

A partir desta definicion do tema, na nosa analise dos debates politicos italianos sobre
«xénero e non emprego» formuldmonos preguntas como as seguintes: ata que punto s
mulleres en Italia se lles ofrecen incentivos para estar empregadas? Ata que punto os servizos
e prestacions sociais as desaniman a participar no mercado laboral? En que medida as politi-
cas publicas constrden as mulleres como suxeitos lexitimamente «non empregados», duran-
te periodos mais ou menos longos, para se responsabilizaren das tarefas reprodutivas e do
coidado? Ata que punto se lles ofrecen aos homes incentivos para estar temporalmente non
empregados a través de permisos de paternidade, parentais e de coidado de familiares
dependentes? Como constren as politicas publicas o status das traballadoras inmigrantes?
Como se constrien as mulleres e homes con ingresos baixos e que papel se lles asigna como
suxeitos dependentes e independentes? Que papel lles asignan as politicas publicas italianas
(sobre pensions, servizos sociais, etc.) & mulleres mais maiores? A quen se anima ou desani-
ma a estar empregado/a e en que tipo de emprego (regular ou somerxido)?

Antes de analizar cales son os debates politicos mais candentes en relacién co «xénero e
non emprego» cémpre ofrecer algiins datos para contextualizar a situacién na que se atopan
mulleres e homes italianos en relacién co emprego, as taxas de desemprego, a poboacién
inactiva e as prestacions sociais e de coidado. Os datos sobre o mercado laboral italiano amo-
san unha forte diferenciacién en termos de xénero e de xeografia. A peor situacién de discri-
minacién de xénero é a experimentada polas mulleres que viven no sur de ltalia, debido s
divisiéns que caracterizan o desenvolvemento rexional italiano desde o comezo da moderni-
zacién e industrializacion, cofiecidas como questione meridionale. A taxa de emprego é do
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69,7% para os homes e do 45,3% para as mulleres se se considera Italia no seu conxunto,
pero a diferenza ampliase en canto comparamos as rexiéns do nordés (caracterizadas polo
«milagre econémico» da Gltima década), onde o emprego das mulleres sobe ata o 56%, é
dicir, 4 puntos por baixo das cifras obxectivo de Lisboa, e as rexiéons do sur, onde as mulle-
res empregadas son tan sé o 30% do total da poboacién adulta. As mulleres seguen sendo a
maioria das persoas desempregadas, case dobrando o nimero dos homes, como mostran as
taxas de desemprego do 6,2% para os homes e do 10,1% para as mulleres, que no sur de
Italia medran ata o 19,6% para as mulleres e o 11,4% para os homes (Instituto Nacional de
Estatistica, Istat 2006).

Ainda mais interesantes para analizar as politicas laborais a través das «lentes do non empre-
go» son os datos sobre a poboacién inactiva. Unha vez mais podemos comprobar o desequili-
brio de xénero (a taxa de inactividade é do 39% para os homes e do 62,1% para as mulleres)
e de xeografia (as mulleres no norte de Italia son o 56,1%). Neste sentido son moi significati-
vas as razéns polas que os individuos estan inactivos. Aqui descubrimos que as mulleres estan
sobrerrepresentadas entre as persoas que non buscan traballo debido a «razéns familiares»
(409 000 mulleres —a maioria do sur de Italia— e 47 000 homes), debido a «falta de interese
polo traballo» (2 395 000 mulleres e 176 000 homes), debido & falta de educacién/formacion
(2 084 000 mulleres e 1 909 000 homes); e, finalmente, entre as persoas «desanimadas», € dicir,
as que renunciaron a unha busca activa (847 000 mulleres e 315 000 homes) (Istat 2006).

Un factor importante para entender o contexto das politicas de «<non emprego» en Italia
é a oferta de servizos de benestar social, especialmente para os/as nenos/as: o 7,4% é a pro-
porcién entre prazas dispoiibles nas estruturas piblicas e privadas e o total de nimero de
nenos/as de entre 0-3 anos. A situacion é altamente desproporcionada ao longo do territorio
nacional, cunha porcentaxe de cobertura que pode chegar ao 20% en rexiéns como Emilia
Romagna e ao 2% nalgunhas rexiéns do sur de Italia. Para os servizos de garderias para
nenas/os de 3-6 anos o panorama é totalmente distinto, cunha cobertura do 95% de toda a
poboacién desa idade, ainda que a maioria das estruturas estan xestionadas privadamente
por instituciéns relixiosas, mais caras que as publicas (datos do Istat/CNEL 2003 citados por
Villa, 2006: 65). O traballo das avoas parece crucial para solucionar o problema da oferta
insuficiente de servizos estatais de garderias en Italia (CNEL 2004).

Os datos sobre o uso dos permisos parentais por homes e mulleres tamén son significati-
vos para entender o tipo de itinerario de carreira que se constrde para as nais no ambito do
emprego e dos pais no do coidado. O 13,4% das nais volven ao traballo inmediatamente des-
pois do permiso obrigatorio de maternidade e tan sé o 10% das nais tardan mais dun ano en
volver ao traballo. A maioria das mulleres utilizan permisos mais breves. En xeral, a decision
de volver ao traballo débese principalmente a razéns de caracter econémico. Nunha sonda-
xe levada a cabo polo Istat no 2003 tan s6 o 7% dos pais fixera uso do seu permiso parental
ao vencer o segundo ano de nacemento do fillo/a e tan s6 un 4% tifa intencién de facelo
nun futuro préximo (Villa, 2006: 66-67).

Outra caracteristica do mercado laboral italiano é a sta forte segregaciéon de xénero, tanto
vertical coma horizontal, como se afirma en moitas sondaxes e estudos (entre eles Sabbadini,
Rosti, 2006): as mulleres estan sobrerrepresentadas no sector dos servizos e da administracion
publica, especialmente nos ambitos da educacién, da salide e dos servizos sociais (45,2%),
mentres que seguen sendo unha minoria no sector industrial (23,9%). En relacién coas fun-
ciéns e posicions dentro das organizaciéns, as mulleres predominan nas funciéns administra-
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tivas, no comercio e nos servizos de atencién ao publico, en posicidns técnicas-intermedias,
mentres que os Unicos sectores onde se atopa unha porcentaxe considerable de mulleres
como directoras/executivas (mais do 20%) son a agricultura, o comercio, a administracion
publica e os servizos. As mulleres en posicions de poder son case inexistentes nos sectores da
construcién, de servizos financeiros, da industria, do transporte e da politica (datos do Istat,
citados por Rosti, 2006).

Varios estudos detectaron as intersecciéns entre xénero e clase social: os estudos sobre a
pobreza mostran que a gran maioria da poboacién que vive baixo o limiar da pobreza son
mulleres, dado o numero en aumento de nais solteiras e mulleres maiores que viven soas
(Bimbi, 1997). Noutros casos, a interseccién xénero/clase chamase simplemente doutro
xeito. A distincién feita por Villa entre os diferentes tipos de conciliacién familia-traballo que
dependen da ocupacién (tipo de contrato, educacién, nivel de flexibilidade) mostra que a
educacion e o tipo de traballo (que a mitdo dependen da clase social) adoitan producir situa-
ciéns discriminatorias posto que afectan & posibilidade de combinar de xeito «satisfactorio»
o traballo dentro e féra do fogar (Villa, 2004: 74-75).

En Italia aproximadamente un de cada tres traballadores ten un traballo «non estandar».
No 2003, houbo un aumento de traballos permanentes e a tempo completo e unha diminu-
cién de contratos temporais. Pero as diferenzas entre mulleres e homes na distribucién de
emprego inestable son significativas: mentres que os homes, en comparacién con anos ante-
riores, tenden a estar contratados con contratos estables e a tempo indeterminado, tivo lugar
un aumento das mulleres empregadas con contratos a tempo determinado (Villa, 2004).
Unha investigacion levada a cabo por CGIL (o maior sindicato italiano) no 2003 calculou que
as mulleres representan o 46,2% das persoas traballadoras contratadas sobre a base de «con-
tratos de colaboraciéon» formalmente comparables ao traballo auténomo e 0 49,7% das con-
tratadas a tempo determinado dentro do traballo subordinado. A division xeogréfica aqui
tamén é determinante. O sur de Italia mostra as porcentaxes mais altas de mulleres entre os
traballadores precarios: o 14% das empregadas no sur ten un contrato de colaboracién en
comparaciéon co 12,5% do norte de Italia (Ires, 2003: 14-16).

Para ofrecer unha imaxe mais completa do traballo feminino en Italia é preciso mencionar
a situacion das mulleres inmigrantes: existen 2 730 000 inmigrantes legais a final do 2004 e
mais de 3 milléns no 2005, e representan o 8% da forza de traballo total. Case a metade son
mulleres, que traballan principalmente no sector do coidado como traballadoras domésticas e
sen contrato legal: estimase que mais de 500 000 inmigrantes traballan neste sector e que 5
de cada 6 traballadores domésticos son inmigrantes (Caritas, 2004; 2005). Dentro da inmigra-
cion legal e féra do que se considera legalmente «emprego», existe o traballo do sexo levado
a cabo por prostitutas inmigrantes. Segundo o Instituto Nacional de Investigacién Eurispes, no
2003 este fendmeno involucraba a 30 000 mulleres, o 20% delas inmigrantes. Con todo, as
estudosas consideran que estes datos son mais baixos que a realidade, xa que, segundo inves-
tigaciéns mais recentes, as mulleres inmigrantes representan a maioria das prostitutas que tra-
ballan en pisos e night clubs (Barnao, 2006).

3. AXENTES PRINCIPAIS NOS DEBATES POLITICOS ITALIANOS SOBRE
«XENERO E NON EMPREGO»*

A analise dos debates politicos italianos en materia de xénero e politicas relacionadas co
emprego, que se relata na seccion 3, permitenos identificar os principais axentes institucio-
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nais e da sociedade civil que participan nos debates. Os datos revélannos que os principais
axentes institucionais que participaron nos debates sobre emprego son o Parlamento e a sta
Comisién IX sobre Asuntos de Emprego, o Goberno e o Ministerio de Traballo, integrado no
2002 polo Ministerio para o Welfare ou o Ministerio de Asuntos Sociais. A Unién Europea foi
un axente politico crucial e influente no establecemento e desenvolvemento dunhas institu-
ciéns politicas sobre igualdade e na aprobacién dunha normativa en materia de xénero e
emprego (Dona, 2006; Guadagnini e Dona, 2007). A UE influenciou os debates, tanto gra-
zas as sUas directivas de igualdade vinculantes que deben ser traspostas na normativa italia-
na como as sentenzas, as veces controvertidas, do Tribunal de Xustiza das Comunidades
Europeas (TXCE).

Polo que se refire as axencias politicas de igualdade en ltalia, parece que, malia a prolife-
raciéon de axencias institucionais de igualdade cunha variedade de competencias en empre-
go e outras areas, estas instituciéons non tiveron un papel tan relevante & hora de condicionar
os debates politicos italianos sobre xénero e «non emprego» na Gltima década. O Ministerio
para os Dereitos e a Igualdade de Oportunidades (Ministero per i Diritt/ e le Pari Opportunita),
creado en 1996 polo Goberno de centro-esquerda de Prodi®, participou en certa medida nos
debates sobre conciliacién da vida familiar e laboral. Con todo, non parece desempefiar un
papel tan forte nos debates politicos e nas negociaciéns sobre as pensiéns, os beneficios
sociais e o traballo doméstico. Mais investigaciéns son precisas para saber se a Comisién
Nacional para a Igualdade (Commissione Nazionale per la parita e le pari opportunitd), que se
creou en 1984 para asesorar ao Xefe de Goberno e coordinar as actividades gobernamentais
en materia de igualdade, xogou un papel mais relevante no debate publico sobre estes
temas. Outras axencias de igualdade de oportunidades dentro das autoridades rexionais e
locais contribuiron a sensibilizar a sociedade a través de conferencias e seminarios, proxectos
e acordos sobre desenvolvemento local e acceso das mulleres ao mercado laboral, asi coma
no tema da conciliaciéon familia-traballo, especialmente desde final dos noventa e nos come-
zos deste século.

Os representantes dos sindicatos (e as redes de mulleres dentro destes) e das organiza-
ciéns patronais foron especialmente activos nos debates sobre «non emprego» (ainda que
xeralmente sen ter perspectiva de xénero). En Italia os tres sindicatos principais que son mem-
bros dunha confederaciéon nacional son CGIL, CISL e UIL. Os sindicatos non tefien unidades
de xénero especificas dentro das slas estruturas e normalmente adoitan delegar as compe-
tencias en materia de igualdade de oportunidades no secretario xeral (case sempre un home),
gue é axudado no asunto por unha muller que coordina a rede de mulleres dentro da orga-
nizacién. Da outrabanda da representacién de intereses estan as organizaciéns empresariais
gue estan organizadas segundo os sectores e a orientacion politica. Entre elas a mais impor-
tante é Confindustria (federacién de empresarios industriais) xunto con Confcommercio e API
(que representan, respectivamente, o comercio e as pequenas empresas).

Os movementos feministas italianos mantivéronse xeralmente & marxe da esfera politica
institucional, o que demostra a existencia de tensiéns entre os dous ambitos que caracterizan
o contexto politico italiano. As primeiras ministras de Igualdade de Oportunidades, Anna
Finocchiaro, Laura Balbo e Katia Belillo, grazas as sGas experiencias tanto nos partidos coma
no movemento feminista, abriron oportunidades para que as feministas (ata as teéricas da
diferenza) entrasen na escena institucional e participasen en diferentes proxectos, mesmo
como empregadas dentro das administraciéns publicas. Con todo, moitas feministas deciden
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non contribuir as politicas institucionais, de tal modo que as tensiéns entre as institucions de
igualdade e un movemento feminista polifacético estan sempre presentes, sendo construti-
vas unhas veces, talvez, e outras sendo simples sinais da fragmentaciéon do activismo das
mulleres (Callén, 2003).

Malia esta relacién problemética entre feministas de estado e do movemento, activistas
feministas intentaron influenciar os sindicatos e os movementos sociais para amosar as inte-
rrelaciéns entre as condicions das mulleres e os cambios no mercado laboral, reflexionando
sobre os temas do aumento da precariedade laboral e o seu impacto nas vidas das mulleres.
Estudosas feministas e expertas de xénero participaron no debate facendo propostas sobre os
tempos urbanos para conciliar traballo e vida familiar, sobre os xeitos mais sensibles ao xéne-
ro de avaliar o status das familias tendo en conta o traballo doméstico e de coidado, e en
xeral investigando o tema de xénero e emprego. Os movementos feministas, a miido desde
dentro dos movementos sociais (Forum Social Europeo), ou creando redes con estes, foron
activos no tema do traballo doméstico e de coidado e as stas interseccions coa etnia e a clase,
asi coma no tema da precariedade laboral.

4. 0S DEBATES POLITICOS ITALIANOS SOBRE «XENERO E NON
EMPREGO»

Os debates politicos mais candentes que detectamos en ltalia na area de «<non emprego»
desde 1995 ata o 2007 cobren os temas da conciliacion de traballo e vida familiar, o acceso
a prestacions e servizos de benestar social, a idade de xubilacién —dentro do debate mais
amplo sobre as pensions— e o traballo doméstico e de coidado. Nestes casos puidemos iden-
tificar polo menos un documento politico oficial® que foi tamén debatido no Parlamento e na
sociedade civil e tivo resonancia nos medios de comunicacién.

A conciliacién de traballo e vida familiar foi un debate politico especialmente candente en
Italia e que amosa unha maior perspectiva de xénero en comparacién cos outros debates ana-
lizados. E o debate no que houbo unha maior alianza entre as feministas de estado e do
movemento. Desde finais dos setenta en diante, o debate empeza a estar articulado entre as
feministas de estado, as estudosas e as mulleres nos sindicatos. Isto leva a unha proposta por
parte das mulleres do Partido Comunista (PCl), presentada en 1990 pola deputada Livia
Turco, chamada «Horas de traballo, estacions da vida e tempos urbanos». O documento afir-
ma para todos os cidadans e cidadas o dereito ao autogoberno do tempo, o dereito a libre
expresion en varias dimensions da existencia (traballo, coidado, tempo libre, formacién, vida
emocional e de relaciéns), que inclie tamén a institucionalizacién de esquemas de planifica-
ciéon de tempos urbanos, e a necesidade de superar a division sexual do traballo a través
dunha redistribucién do coidado entre os sexos. Un forte impulso & proposta veu logo da
obrigacién de traspoiier a Directiva Comunitaria 96/34 sobre permiso parental. Ademais dos
axentes gobernamentais, como a ministra de Igualdade de Oportunidades Balbo e deputa-
dos que debateron a proposta ao longo dos noventa, os axentes principais da sociedade civil
que participaron no debate foron os sindicatos, especialmente as redes de mulleres dentro
destes, e as organizacidns patronais.

O resultado destes debates é a Lei 53/2000 sobre o permiso parental que pon en marcha
a Directiva 96/34/CF’. Livia Turco, daquela ministra de Asuntos Sociais, fixose promotora da
lei xunto co ministro de Traballo. A Lei 53 introduciu cambios significativos en Italia posto que
regula o permiso de maternidade e os permisos parentais, o dereito de coidado e de organi-
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zacién dos tempos urbanos, e introduce medidas para apoiar a flexibilidade do tempo labo-
ral. Pero a pesar dos seus avances, a lei ten un potencial para empuxar as mulleres a unha
situacion de «non emprego» polo menos por dias razéns. Primeiro, a Lei 53 foi tachada de
excesivamente «proteccionista» pola economista Fiorella Kostoris®, debido & obrigatoriedade
do permiso de maternidade de 5 meses para as nais, mentres que non se promove da mesma
forma o permiso para os pais. Segundo, os permisos parentais optativos estan retribuidos ao
30% do salario, o cal desincentiva aos pais a pedilos. Estes factores, porén, non son tidos en
conta no debate sobre a lei, no que as deputadas e as feministas parecen aliarse cos sindica-
tos no apoio ao permiso de maternidade obrigatorio para protexer os dereitos das traballa-
doras fronte & oposicién da patronal.

A pesar dos cambios introducidos pola Lei 53/2000, as mulleres sofren ainda moitos proble-
mas de conciliacién, non soamente pola falta de servizos sociais e de asuncién de responsabili-
dade por parte dos pais, sendn tamén pola dificil situacién laboral na que se atopan (Villa, 2004;
Shadow Report, 2004). A situacion precaria das traballadoras vese ademais debilitada por unha
reforma profunda do mercado laboral apoiada pola Lei 30/2003° e o Decreto lexislativo
276/2003". A Lei 30, chamada «Lei Biagi», xunto co Libro Branco sobre o mercado laboral™,
reforza a flexibilizacién do mercado laboral e introduce novas formas de emprego «non estan-
dar» para aumentar as taxas de emprego. Esta reforma crea mais de 45 tipos diferentes de con-
trato, recorta a proteccion social e debilita a tradicional representaciéon colectiva por parte dos
sindicatos a través da individualizacién dos contratos (Shadow Report 2004). Isto debilita a posi-
cién das mulleres no mercado laboral e fai ainda mais dificil conciliar o traballo coa vida fami-
liar. A Lei Biagi e o Libro Branco son moi criticados polos sindicatos'” e debatidos amplamente
pola sociedade civil. Non obstante, o debate non ten perspectiva de xénero, senén que se cen-
tra nunha critica xeral da precariedade laboral, tal e como amosa o slogan da manifestaciéon en
Roma no 2003: «Stop precarieta oral».

Pese ao seu visible impacto de xénero, o tema do calculo das prestacions sociais e as trans-
ferencias econémicas dependentes dos ingresos familiares en vez de individuais non foi un
tema candente na axenda politica nin para as feministas de estado nin para as mulleres den-
tro dos partidos ou sindicatos. O célculo da riqueza familiar para ter acceso aos servizos de
benestar social e as contribuciéns monetarias introdticese en 1998" a través do Indicador de
Status Econémico (ISE), que esta baseado no ingreso conxunto da parella. O mesmo ano, coa
Lei 448 de Medidas de Financiamento Publico para o Desenvolvemento créase un novo
beneficio monetario para as nais non empregadas, chamado cheque de maternidade, basea-
do no indice ISE e no nimero de fillas e fillos (mais ou menos 280 euros ao mes por filla ou
fillo). Como afirman unhas estudosas feministas (Addabbo e Caiumi, 1999; Addis, 1999), tanto
os beneficios monetarios a familias baixo un certo limiar coma as posibilidades de acceder aos
servizos regulados tomando como base a medicién do ingreso da parella (ISE) representan un
imposto indirecto sobre o traballo das mulleres e un xeito de desanimar & mulleres a traba-
Ilar. Isto é especialmente asi nun contexto como o italiano, onde a oferta de servizos de coida-
do infantil é tan escasa que unha muller que ten fillos e unha parella con ingresos baixos prefire
guedar na casa ou traballar na economia informal para non pagar impostos mdis altos, para
ter acceso aos servizos de salde e de benestar social e para estar lexitimada a recibir os «che-
ques familiares». Resumindo: as mulleres italianas en familias cun sé ingreso son indirectamen-
te animadas a estar «<non empregadas».
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O debate sobre a reforma do sistema de seguridade social, especialmente as pensiéns, foi
moi candente en ltalia na Gltima década. A dimensién de xénero xeralmente foi ignorada na
discusién, pese as consecuencias que esta reforma politica ten para a vida das mulleres e a
definiciéon do seu status de emprego. A reforma Dini de 1995 (Lei 335/1995), que foi o pri-
meiro de varios intentos para redesefiar o sistema da seguridade social e reducir o gasto para
as pensiéns, introduciu un cambio desde un sistema baseado nas ganancias a un baseado nas
cotizaciéns, co efecto de reducir progresivamente as pensions. As estudosas feministas mani-
festaban xa daquela a stda preocupaciéon de que as mulleres estarian penalizadas pola refor-
ma Dini debido a que a sua vida profesional mais descontinua polo traballo de coidado
reduciria de facto as stas posibilidades de cotizacién con respecto aos homes (Giordano,
1995; Mauriello, 1995/1996).

Na mesma lifia da anterior, a reforma Maroni do 2004 (Lei 243)'* mantén a idade de xubi-
lacién aos 65 anos para os homes e aos 60 para as mulleres, pero establece que desde o 2008
o periodo minimo de cotizaciéns pasara de 35 a 40 anos, independentemente da idade.
Unha combinacién de historia de cotizaciéns e idade permitird unha prexubilacién para as
persoas que tefian polo menos 60 anos. A aprobacién foi altamente conflitiva e houbo daas
folgas nacionais no 2003 e no 2004. Polo que atinxe as mulleres, unha regulacién especial
sobre prexubilacién permite recibir unha pensién aos 57 anos e con 35 anos de cotizaciéns.
Considerado que o célculo dos beneficios se realiza tomando como base as cotizaciéns que
efectivamente se pagaron, as mulleres que se retiran con antelacion recibirdn menos difieiro.
Ademais, o sistema de cotizacidns terd un impacto nas persoas traballadoras dependendo da
sUa historia laboral: os traballadores e traballadoras cunha historia laboral continuada estarén
en mellor situacion que os que tefien algunha descontinuidade, asi como as persoas empre-
gadas con contratos atipicos. Para as mulleres pédese prever que se asegurara unha pension
minima para as traballadoras do sector puUblico, mentres que para as que experimentaron
unha alta descontinuidade no emprego (con periodos de inactividade ou desemprego) a
pensién sera moi baixa. Moitas mulleres non chegan aos 35 anos de cotizaciéns, e polo tanto
non tefien dereito a ningunha pensién (CNEL 2003).

Como xorde no debate publico, o sindicato CGIL expresou as posiciéns mais criticas acer-
ca do impacto da reforma das pensiéns na vida das mulleres, especialmente a do 2004. No
entanto, ningun dos sindicatos criticou a desigualdade existente en darlles 4 mulleres unha
idade de xubilacién mais baixa co argumento de que a igualdade formal se traduciria en des-
vantaxes substanciais debido &s dificultades as que se enfrontan as mulleres para acumular
anos laborais e &s maiores descontinuidades nas suas vidas laborais, que son debidas & distri-
bucién desigual do traballo doméstico e de coidado. Pola contra, as organizaciéns patronais
estiveron xeralmente a favor do proceso de reforma das pensions.

A Lei de Orzamento aprobada no 2007 polo Goberno de centro-esquerda de Prodi man-
tén a diferenza na idade maxima de xubilacién aos 65 anos para os homes e aos 60 para as
mulleres. A Unica voz que se levanta a favor da necesidade de igualar as idades de xubilacién
de mulleres e homes é a da deputada do Partido Radical Emma Bonino. O establecemento
de diferenzas na idade de xubilacion de mulleres e homes, ademais, fai caso omiso da sen-
tenza do Tribunal de Xustiza Europeo (2005/2114) que declara a lexislacién italiana na mate-
ria en contradicién coa normativa europea. Inmediatamente logo das declaraciéns de
Bonino, tan s6 o mais pequeno dos sindicatos, UIL", se declarou abertamente a favor das afir-
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maciéns da deputada, mentres que a ministra de Igualdade de Oportunidades (Partido
Democrético de Esquerda) estivo explicitamente en desacordo con ela.

O debate sobre o traballo doméstico e de coidado foi un tema menos candente con res-
pecto aos outros dous temas, pero foi debatido desde o 2000 en diante, especialmente polos
movementos feministas, as veces en relacion cos movementos sociais. Neste debate fixose
especial fincapé nas interseccions do xénero coa etnia e a clase. O traballo doméstico e de coi-
dado foi tradicionalmente unha tarefa feminina en lItalia, como se viu no debate sobre a con-
ciliacion familia-traballo, que se presenta como un problema de mulleres. No caso do traballo
de coidado e doméstico retribuido e formalizado asistese a un proceso de duplice cara. Por
unha banda, o estado fai un chamamento as familias para que tomen a responsabilidade do
coidado dos enfermos crénicos e os ancians (supostamente para evitar os efectos deshumani-
zantes da «institucionalizacién») feito por unhas reformas do sistema nacional de satde e de
benestar social. O efecto destas reformas é un aumento inmediato da carga de traballo (infor-
mal) de coidado das fillas ou esposas. De feito, a Lei 328/2000' sobre a reforma do benestar
social introduce o concepto de «subsidiariedade» para darlles un papel central a axencias inter-
medias na implantacién das politicas sociais e utilizando a intervencién do estado tan sé como
Gltimo recurso. A primeira axencia activada é a familia, é dicir, as mulleres.

Por outra banda, o estado recorre as traballadoras domésticas para solucionar o proble-
ma do coidado nun contexto xeral de recortes aos servizos de benestar social e de progresi-
va asuncién de responsabilidades por parte da familia para buscarlle soluciéns privadas a un
problema publico. En Italia a escaseza de servizos sociais, o envellecemento da poboacién e
0 aumento da participacién das mulleres italianas no mercado laboral formal contribuiron a
difundir o fenémeno da chamada «cadea global do coidado» (Hochschild, 2000). As mulle-
res inmigrantes estan empregadas para coidar do fogar ou de persoas maiores ou dependen-
tes, polo que se crean deste xeito novas divisions de xénero, clase e nacionalidade, entre
mulleres e homes italianos por unha banda, e mulleres estranxeiras que traballan como coi-
dadoras polo outro.

O cambio desde coidadoras italianas a estranxeiras revela a persistencia dunha segrega-
cién de xénero do traballo de coidado: non ocorreu unha reorganizaciéon do traballo de coi-
dado dentro da familia, nin unha reformulacién das politicas sociais e de emprego. O estado
social italiano é débil. A economia informal representa unha gran parte da economia nacio-
nal e as politicas de inmigracién parecen ineficaces para sacar a luz a economia somerxida.
As medidas de urxencia e as «cotas de entrada» son o instrumento principal de regulariza-
cién de cidadans/as estranxeiros/as en Italia. No 2002 unha medida de urxencia entra en
vigor para regularizar o traballo doméstico: A Lei 189/2002, modificada polo Decreto lei
195/2002" acerca de Medidas Urxentes para a Regularizacién do Traballo Irregular de non
Comunitarios concede mais de 300 000 permisos de traballo a mulleres®. Este tipo de regu-
larizacién da posicion xuridica en ltalia é emblematico da construcién das persoas estranxei-
ras como figuras temporais, constantemente a piques de volverse clandestinas: conseguen
unha «posicién xuridica de urxencia», a mercé das flutuacions do mercado laboral e suxeita
as preferencias contractuais de quen as emprega.

Desde 1986 introdUcese a posibilidade de detraccions fiscais dos impostos pagados polos
patréns como incentivos para regularizar as traballadoras/es domésticas/os. Algunhas rexions
implantaron transferencias en difieiro para as familias que contratan a traballadoras/es
domésticas/os. Con todo, estas medidas non parecen conseguir o obxectivo de que a econo-
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mia informal do coidado saia & luz: unha investigacién promovida recentemente pola liga
catélica de traballadores mais grande (ACLI) mostra que o 57% de traballadoras/es domésti-
cas/os en ltalia non traballan cun contrato legal e o 84% son mulleres (Iref/ACLI, 2007).

Os movementos feministas, a middo conectados con outros movementos sociais, son
activos no tema do traballo doméstico e de coidado, atentos en detectar as interseccions
entre racismo e sexismo e as conexidns entre os recortes ao estado social e o papel das tra-
balladoras inmigrantes no sector do coidado. Entre 0 2002 e o0 2003 ten lugar o primeiro acti-
vismo explicito das mulleres inmigrantes en politica a través da creacién de ONG mixtas e de
redes entre mulleres inmigrantes e nativas.

Estas mobilizaciéns sociais parecen empezar a ter certa influencia politica, posto que un
novo contrato nacional para traballadoras/es domésticas/os foi aprobado en marzo do 2007
logo de dous anos de negociaciéns. Inclie uns aumentos salariais especialmente para baby-
sitters e coidadoras de persoas maiores, un aumento nas cotizaciéns ao fondo nacional de
pensiéns e descontos fiscais para os patrons e as patroas. Hai un intento por recofiecer un
valor profesional mais alto ao traballo de coidado a través da creacién de categorias profesio-
nais, mentres que se introduciron tamén o traballo a tempo parcial e unha reducién xeral do
horario laboral a tempo completo. Os grupos involucrados nas negociaciéns para o contrato
foron, por unha banda, as principais federaciéns sindicais de traballadores do terceiro sector
e sindicatos especificos como ApiColf e, polo outra as asociaciéns de amas de casa como
Federcasalinghe. Estas son as mesmas asociacions que loitan polas transferencias e pensions
para as amas de casa e o recofiecemento do traballo de coidado, e que agora tefien unha
nova secciéon cuxo nome significativo € Domina: un sinal claro das novas xerarquias de clase
e de etnia entre mulleres.

CONCLUSIONS

Os debates politicos mais candentes sobre «xénero e non emprego» en ltalia desde 1995
ata o 2007 refirense, con distintos graos de relevancia, aos temas da conciliacién de traballo
e vida familiar, &s pensions e as prestacions sociais e ao traballo doméstico e de coidado. Os
principais axentes que participaron nos debates foron axentes gobernamentais do Ministerio
de Emprego e Asuntos Sociais, o Parlamento, as mulleres dentro dos partidos (especialmen-
te de esquerda) e os sindicatos e os interlocutores sociais. O Ministerio de Igualdade de
Oportunidades e outras axencias de igualdade parecen desempefiar un papel mais marxinal
nos debates, ainda que debe profundarse mais no estudo da sua influencia. A Unién Europea
tivo un papel clave en condicionar algiins dos debates sobre xénero e emprego a través da
presiéon que pon nos estados membros para implantar as sdas directivas de igualdade e gra-
zas as sentenzas do TXCE. As activistas feministas quedaron en moitos casos féra da esfera da
politica institucional e non participaron nos debates gobernamentais sobre o tema. Con todo,
estiveron activas tanto no mundo académico, a través dos seus estudos, coma no movemen-
to, especialmente tecendo alianzas cos movementos sociais acerca de temas especificos como
o traballo doméstico e a precariedade laboral.

A partir da nosa andlise, podemos tirar tres conclusions xerais: a primeira é que as politi-
cas italianas sobre «non emprego» reproducen uns estereotipos de xénero acerca da division
do traballo produtivo e reprodutivo que empuxan as mulleres a unha situaciéon de «non
emprego» para que poidan prover o traballo de coidado; a segunda é que as politicas anali-
zadas revelan que as articulacions politicas das intersecciéns do xénero con outras desigual-
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dades relacionadas coa clase/etnia/idade contriblen a xerar mais desvantaxes para as mulle-
res; e a terceira é que os debates tefien mais perspectiva de xénero cando estan relacionados
mais directamente co tema do coidado, mentres que outros debates que tefien implicaciéns
de xénero importantes, como o das pensiéns, non tefien, porén, perspectiva de xénero.

A analise dos debates permitenos reconstruir un percorrido de vida hipotético das mulle-
res «<non empregadas» en ltalia, tanto nativas coma migrantes. Para as mulleres nativas, o
percorrido vital empeza co dificil proceso de entrar no mercado laboral, tendo que aceptar a
mitdo empregos precarios e de baixa cualificacién nun contexto que non promove o empre-
go das mulleres. Unha vez que son nais, unha serie de mecanismos animan as mulleres a sair
do mercado laboral. As causas disto estdn non soamente nun sistema «proteccionista» de
asistencia social, que esta exemplificado no permiso obrigatorio de maternidade de 5 meses
e no sistema de permisos parentais optativos retribuidos ao 30% do salario (que os homes
utilizan pouco), sen6n tamén pola «non oferta» de servizos de coidado infantil e para maio-
res (véxase debate sobre a conciliacién).

Esta situacion anima as nais, especialmente &s traballadoras do sector publico, a non vol-
ver ao mercado laboral. Unha vez féra do mercado de traballo, o mecanismo da concesién
de servizos e prestacions sociais baseados no célculo dos ingresos familiares fai mais conve-
niente para as mulleres dependeren economicamente da sta parella. Isto permitelles acceder
aos servizos sociais, pagar impostos mais baixos e ser elixibles para transferencias de difieiro
por parte do Estado, a menos que non estean casadas cuns «gafiadores-do-pan» mais ricos
(véxase debate sobre as prestacions sociais). Neste caso, a proteccién das familias mais
pobres baseada na clase social prevalece sobre as consideracions de igualdade de xénero
(Addis, 1999). Se se lles engade as prestacions sociais calculadas tomando como base o ingre-
so familiar tamén a oferta insuficiente de coidado infantil e doutros servizos de coidado, e a
precariedade laboral, é posible identificar unha construcién das mulleres como suxeitos «non
empregados». Os homes, pola contra, constrdense aqui como suxeitos lexitimamente empre-
gados e independentes, e principais «gafiadores-do-pan».

As maneiras en que as intersecciéns do xénero coa idade, a clase e a etnia (mellor enten-
dida aqui no sentido de nacionalidade ou cidadania) estan articuladas nas politicas parecen
crear mais desvantaxes para as mulleres. Segundo pasan os anos, a nosa muller nativa ou
ben non conseguird nunca cotizar abondo para conseguir unha pensién ou ben, se conse-
guiu volver ao traballo logo da maternidade con algln programa de reinsercién, verase obri-
gada a xubilarse cinco anos antes que os homes, co que aumenta a diferenza entre a
retribucién da sGa pensién e a da stGa parella masculina (véxase debate sobre as pensions).
Aqui, a articulacién politica da interseccién do xénero e as desigualdades de clase conduce
a unha progresiva feminizacion da pobreza. Ademais, as politicas pUblicas empuxan as
mulleres que se van facendo maiores en duas direcciéns opostas: por unha banda, prolon-
gan a vida laboral das mulleres, posto que estas intentan traballar ata a idade maxima de
xubilacién para mellorar as stas cotizaciéns (véxase debate sobre as pensions); pola outra,
requiren implicitamente o traballo de coidado das avoas para suplir as carencias dos servi-
zos italianos de coidado infantil (véxase datos e debate sobre a conciliacién). As mulleres
maiores italianas pideselles paradoxalmente estar empregadas e non empregadas & vez, co
agravio de que o traballo de coidado, do que o estado obtén grandes beneficios, non se
considera nin se trata como «emprego» e, polo tanto, non lles d& dereito a ningin benefi-
cio social (permisos, vacacions, etc.).
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O camifio vital xa de seu dificil da muller italiana entrelazase con aquel ainda mais des-
vantaxoso da muller inmigrante, quen, no estadio do ciclo de vida hipotético que estamos a
trazar aqui, poderia ser a coidadora da nosa muller nativa xa maior. Como ela non é cidada
e traballa na economia informal, non ten dereitos aos permisos parentais nin as prestacions
sociais que axudan a conciliar pero tamén desaniman & muller nativa a volver ao mercado
laboral logo da maternidade. A ela empuxaa mais ben a ser nai e traballadora & vez, pero co
paradoxo de ser a mitdo tratada como unha «non empregada» por ddas razéns. A primeira
é porque a maioria das mulleres inmigrantes chegan a Italia sen permiso de residencia, debi-
do 4 lei restritiva italiana sobre inmigracién, e polo tanto tefien unha situacién laboral preca-
ria posto que poden estar regularmente empregadas ou ben a través de medidas de
«urxencia» para inmigrantes ou ben a través das chamadas «cotas de entrada», que as exp6n
a unha situacién incerta que pode empuxalas en calquera momento a unha situaciéon de
«non emprego». A segunda razén é que, no caso en que a muller inmigrante é a coidadora
dunha pensionista maior, a sGa patroa poderia ter unha pensién tan baixa que non teria a
posibilidade de contratala cun contrato regular. En breve, ela serd con moita probabilidade
unha traballadora «informal», e polo tanto oficialmente «<non empregada». As mulleres inmi-
grantes en ltalia estan expostas ao status contraditorio de ser traballadoras segregadas no sec-
tor do coidado pero formalmente resultantes como «non empregadas» porque traballan na
economia informal.

Andall (2000) argumenta que a liberacién das mulleres europeas de clase media ocorreu
a custo das stas coidadoras non comunitarias. Con todo, isto conta unha parte da historia,
posto que non hai que infravalorar o feito de que a continua «liberacién» dos homes euro-
peos, e no noso caso italianos, de asumir as stas responsabilidades domésticas e de coidado
(mentres reciben servizos de coidado) tamén ocorre a custo das mulleres tanto inmigrantes
coma nativas. De feito, a construcién de suxeitos de xénero «<non empregados» nos debates
politicos analizados presupén e mantén unhas relaciéons de xénero desiguais de diferentes xei-
tos. Unha forma de facelo é a través da construcién das mulleres, de calquera idade, etnia e
clase, como principais responsables do coidado, mentres que ao mesmo tempo non existe
case debate acerca do papel dos homes como coidadores. O cambio politico cara & subsidia-
riedade exemplifica a tendencia a responsabilizar do coidado principalmente a familia, é dicir,
as mulleres. A explotacién do traballo feminino de coidado aparece reforzada cando o xéne-
ro se cruza coa idade, a clase e a etnia (no sentido de nacionalidade e cidadania).

Outro xeito de perpetuar uns roles de xénero desiguais é animando as mulleres a depen-
der economicamente das sUas parellas masculinas a través dunha variedade de politicas
sociais e fiscais, que ao mesmo tempo constriien aos homes como suxeitos independentes e
empregados que mantefien s stas familias. Un Gltimo exemplo é o enfoque cara &s mulle-
res mais «proteccionista», que se destaca, por exemplo, nos debates sobre o permiso de
maternidade obrigatorio ou na idade diferente establecida para as pensiéns das mulleres e
dos homes. Isto amosa a existencia das tensions ideol6xicas que existen entre diferentes enfo-
ques politicos: o enfoque «proteccionista» cara as mulleres dunha parte da normativa italia-
na e o enfoque mais «igualitario» que promove a Unién Europea (a través da promocién
dunha mesma idade de xubilacién para mulleres e homes).

En xeral, a nosa andlise preliminar dos debates italianos acerca da conciliacién, do traba-
llo doméstico e de coidado, das prestacidns sociais e das pensions revela que as politicas ten-
den a construir diferentes categorias de mulleres como lexitimamente «non empregadas»:
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nais traballadoras desanimadas a volver ao traballo, coidadoras informais de todas as idades
e clases, mulleres inmigrantes que traballan na economia informal ou que vefien regulariza-
das por medidas de urxencia para traballar no sector doméstico e de coidado, traballadoras
precarias e flexibles, pensionistas penalizadas economicamente. Todos estes suxeitos se cons-
trGen como lexitimamente «non empregados» esencialmente para que ofrezan os seus servi-
zos de coidado para o beneficio do Estado italiano e, en Gltima instancia, dos homes italianos.

Un aspecto que mereceria ser mais investigado € as razéns polas que determinados deba-
tes que estan mais directamente relacionados co coidado, como o da conciliacién e o do coi-
dado doméstico, tefien unha certa perspectiva de xénero, mentres que outros debates sobre
temas que tamén lles afectan de xeito crucial & mulleres, como o das pensions, non tefien,
porén, unha dimensién de xénero. En xeral, mais investigaciéns son necesarias para afondar
na andlise do contexto sobre «xénero e non emprego», sobre todo no que se refire & manei-
ra en que se enmarcan as politicas, & maneira en que se constrien os homes en relacién co
«non emprego», & natureza das interseccions entre diferentes desigualdades e ao papel dos
diferentes axentes politicos nos debates.

Notas

! Agradecementos: Queremos agradecerlle & Dra. Valentina Longo (Universidade Complutense de Madrid vlongo@cps.ucm.es) a sda con-
tribucién ao informe no que esta baseado este artigo. Tamén queremos agradecerlles a todas as expertas que nos axudaron coas sdas
suxestions e o seu tempo e que tivemos a sorte de entrevistar (xaneiro do 2007): Profa. Marina Calloni (Universidade Bicocca, Milan),
Profa. Marila Guadagnini (Universidade de Turin), Profa. Manuela Naldini (Universidade de Turin) e Dra. Marina Piazza (ex-directora da
Comision Nacional para a Igualdade e Presidenta de Gender). Este traballo foi posible grazas & axuda do Ministerio de Educacién e Ciencia
(Programa Ramén y Cajal 2006) e da Comisién Europea (VI Programa Marco).

O proxecto de investigacion QUING (Quality in Gender Fquality Policies) esta financiado polo VI Programa Marco da Comision Europea
(2006-2011). Dirixeo Mieke Verloo e participan 12 equipos europeos que investigan as politicas de igualdade nos 27 paises da Unién
Europea mais 2 paises candidatos (Croacia e Turquia), e 0 mesmo caso da UE. Para mais informacién, véxase www.quing.eu.

Esta seccion baséase nos seguintes informes de investigacién do QUING: Maria Sangiuliano e Emanuela Lombardo (2007); QUING
(2007a).

* Esta seccién e a seguinte estan baseadas no informe de investigacion do QUING: Longo e Sangiuliano (2007).

O Ministerio para os Dereitos e a Igualdade de Oportunidades créase para cumprir coas indicaciéns e directivas das Nacions Unidas e a
UE. O traballo deste ministerio sen carteira esta coadxuvado polo Departamento para os Dereitos e a Igualdade de Oportunidades. O
ministerio representa a posicion italiana sobre asuntos de xénero no ambito da UE, prepara as politicas de xénero do Goberno e ten a
tarefa de implantar as directivas comunitarias de igualdade e a estratexia do mainstreaming de xénero.

¢ No tema da conciliacion de traballo e vida familiar o documento que identificamos como mais relevante nos debates é a Lei 53/2000 (a

Lei 30/2003 e o Libro Branco sobre o mercado laboral consideraronse tamén, pero foron menos debatidos en relacién coa conciliacién);
no tema do acceso a prestacions e servizos de benestar social seleccionaronse o Decreto lexislativo 109/1998 e a Lei 448/1998; no tema
das pensiéns os documentos mais debatidos son a Lei 335/1995 e Lei 243, do 23 agosto do 2004; no traballo doméstico e de coidado
os documentos que nos pareceron relevantes son a Lei 328/2000 e a Lei 189/2002.

Véxase Lei 53/2000 Disposizioni per il sostegno della maternita e della paternita, per il diritto alla cura e alla formazione e per il coordinamen-
to di tempi delle citta.
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8 «l costi sociali della discriminazione della donna», en Notiziario MarketPress, 4 de xufio do 2007,
http://www.marketpress.net/notiziario_det.php?art=34538.
¢ Véxase http://www.camera.it/parlam/leggi/03030l.htm.

9 Véxase Attuazione delle deleghe in materia di occupazione e mercato do lavoro, di cui alla Legge 14 febbraio 2003, n. 30
http://www.parlamento.it/leggi/deleghe/03276dl.htm

" Véxase http://www.uil.it/politiche_lavoro/librobianco.pdf.

' Véxase  CNEL  http://consiglio.regione.emilia-romagna.it/biblioteca/pubblicazioni/dossier/libro_bianco/04cnel.pdf , CGIL
http://consiglio.regione.emilia-romagna.it/biblioteca/pubblicazioni/dossier/libro_bianco/09notacgil.pdf CISL
http://www.centrostudi.cisl.it/Formazione/documenti/sulLibroBianco.doc Cobas

http://www.cobas.it/Sito/Documenti/Materiali/AD_00_03_2002.doc.

'* Decreto lexislativo 109, 31-03-1998: «Criteri unificati di valutazione della situazione reddituale con scala di equivalenza», G.U. 80 do
18-04-1998. http://www.regione.fvg.it/politichesociali/allegati/tutelaMaternit%C3%A0/DLGS109_1998.pdf .

" Lei 448/1998 Misure di finanza pubblica per a stabilizzazione e lo sviluppo, art. 66. Cheques de maternidade,
http://www.camera.it/parlam/leggi/98448I.htm.

'* Véxase Lei 243, do 23 de agosto do 2004 (Riforma Maroni) http://www.camera.it/parlam/leggi/04243|.htm.

‘e A investigacion do CNEL (2003) mostra que tan s6 o 1,2 % das mulleres conseguen ter 40 anos de cotizaciéns, mentres que 0 9 % che-
gan a unha vida de cotizaciéns de entre 35-40 anos e o 52 % de todas as mulleres queda debaixo dos 20 anos. Ademais, as mulleres,
malia seren a maioria das persoas retiradas, tefien pensions mais baixas, reciben o 76 % da taxa das pensiéns minimas e representan o
64,8% das persoas que reciben un sé tipo de pension, por un total de 7 300 euros anuais.

7/ Giornale di Sicilia, 26-01-2007, «Ecco percheé avanza I'eta pensionabile delle donne».
'® Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali, http://www.senato.it/parlam/leggi/00328I.htm.

v Disposizioni urgenti in materia di legalizzazione del lavoro irregolare di extracomunitari,
http://www.parlamento.it/parlam/leggi/decreti/02195d.htm.

» Con esta regularizacion mais de 100 000 mulleres ucrainas reciben un contrato e un permiso para quedar en ltalia, antes eran ao redor
de 11 000.
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Summary

LUIS F. AGUILAR_[9-28]

Framework for the Analysis of Public Policies

The article offers a framework for the public policy
analysis. After offering the essential elements of a
policy definition, the four dimensions of the
framework are developed: policy structure, origin,
content and context. The analytical operations
which every dimension of the framework has to
perform are specifically explained, discussing
several subjects of the public policy literature as
well. Special attention is given to the social and
political aspects of a rational policy analysis, and
the question about the policy social effectiveness
and not only its economic efficiency is raised,
trying to counterbalance the dominant current
approach of policy analysis.

Keywords: public policy, policy analysis, public
decision-making, effectiveness, efficiency, political
values, technical reason

-&-
PAUL CHYNOWETH_[29-45]

Legal Research

The article discusses the epistemological and
methodological aspects of legal research and the
cultural aspects that distinguish it from research in
other academic disciplines. At an epistemological
level it demonstrates that the normative process of
doctrinal analysis is the defining characteristic of
most academic legal research, and that this places
it within the humanities tradition, with
corresponding methodologies and cultural norms.
The absence of an explicit methodology within
legal research, as the term is commonly
understood by the sciences, is explained in these
terms. It is noted that this has traditionally caused
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communication  difficulties  between  legal
researchers and their colleagues in other
disciplines. The article therefore explores the
various forms of legal reasoning which are
undertaken by legal researchers with a view to
making explicit the various implicit methodologies
which are employed at a subconscious level. It
concludes with some recommendations for
increasing the quality of communication, and the
level of understanding between legal scholars and
scholars working in other disciplines.

Keywords: epistemology, methodology, research,
legal theory, jurisprudence, culture

-&-
JAVIER CUENCA CERVERA _[47-72]

Local Public Employment in Spain (1984-2006):
Configuration and Dynamics of a Failed Institution.

Recently, various policy events have highlighted
the difficulties in consolidating a professional
bureaucracy in the local governments of our
country. Through concepts arising from the new
institutionalism of policy science, this article is
based on the hypothesis that the explanation lies
in the particular time when the institution was
formed, the period between 1984 and 1986. This
period was characterized by the convergence of a
series of causal sequences of differing geneses that
provided a framework of incentives to the
institutional players and led to a well-established
series of inertial dynamics that have characterized
its subsequent future: high level of incorporations
into work contracts and insecurity, bureaucratic
politization and incidence of collective hiring
practices in public employment, the final impact of
which has led to a weak institutional framework,
which is, therefore, incapable of guaranteeing the
professionalization of its civil servants.
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Keywords:  Bureaucracies, professionalization,
management of human resources, local governments,
neoinstitutionalism
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MODESTO G. GAYO-CAL_[73-88]

Is the employment sector still alive? Employment
sector cleavage and political behaviour of the service
class: Spain, 1989-2003

Within the literature on the middle classes, there is
a near consensus that these classes are
heterogeneous. On the other hand, it has been
suggested that there is a new factor or even a
social cleavage that divides all society - the
employment sector. The combination of both
theses, heterogeneity and sector, has been
supported, in which the latter would help us to
understand the diversity within the middle classes
which the former purports. This article aims to
tackle this argument. In order to do this, the
influence of the divide between public and private
employment sectors on political behaviour of the
service class in Spain during the period 1989-2003
is analysed. The research includes several issues:
voting, ideology (self-positioning) and trade union
membership. From the data analysis, we conclude
that the employment sector is not as important as
has been suggested, but that it must be taken into
account in order to understand particular
phenomena, such as trade unionism.

Keywords: employment sector, political behaviour,
middle classes, trade unionism, voting

-&-

KERSTIN JUNGE, JOHNNY KELLEHER, KARI
HADJIVASSILIOU_[89-102]

What is the scope for organisational change in the
public sector in Europe?

This paper begins to unpick some of the
characteristics of public sector organisations, the
environment in which they operate (that is, what
motivates and influences change processes in this
sector) and begins to elucidate some of the
implications for approaches to organisational
change.

Keywords: organisational change, public sector,
public management, organisational culture,
modernisation
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EMANUELA LOMBARDO E MARIA SANGIULIANO_[103-121]

Gender and Employment in the Italian Policy
Debates 1995-2007: The Construction of 'Non-
Employed' Gendered Subjects

This article analyzes the development of the issue
of 'gender and non-employment' in the Italian
Policy Debates from 1995 to 2007. With the term
'gender and non-employment' we refer to how
employment policies treat certain categories of
citizens as legitimately 'non-employed' and the
gender implications of these cases. The article is
based on the following questions: What were the
most burning issues in the Italian Policy Debates
on the issue of 'gender and non-employment'?
Who were the main domestic and foreign players
to have an influence on these debates? What
categories of subjects are constructed in the
policies on gender and 'non-employment'? The
paper is based on research developed by the
European project QUING (Quality in Gender
Equality Policies www.quing.eu). By reconstructing
the history of Italian Policy Debates on 'gender and
non-employment' we aim to reflect on the extent
to which these debates have a gender focus and to
which they tackle the intersection of gender with
other inequalities such as class, age and ethnic

group.
Keywords: Gender policies in Italy; employment

policies; reconciling family and professional life;
domestic work; social welfare
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