VOL.3_n°2_2008_ Revista de la Escuela Gallega de Administracién Pdblica.

administracion
cidadania.

Sumario

01 _LWS F AGUILAR [Universidad Autonoma Metropolitana, Xochimiico, Ciudad de México), «Marco para el anélisis
de las pofiticas publicasy._02_PAUL CHYNOWETH (Universidad de Salford, Manchester), «La investigacion juridica:
aspactos epistemologicos, metodologicos y culturales. El eiemplo del urbanismoy._03_JAVIER CUENCA CERVERA
(UNED), & ermpleo poblico local en Esparia [ 1984-2006: Configuracion y dinémica de une institucion falida._04_MODESTO
G. GAYD CAL [Universidad Diego Portales, Santiago de Chile), «:Sigue vivo el sector del empleo? La fractura entre

sectores de empleo y el comportamiento politico en el sector servicios: Espana, 1989-2003y._09_KERSTIN JUNGE,
JOHNINY KELLEHER y KARI HADJVASSILIOU (Instituto Tawistock, Londres), «Alcance del cambio organizativo en el sector

pubico europeoy._06_EMANUELA LOMBARDO y MARIA SANGIULIANO (Universidad Complutense de Madnid), «Género
y empleo en los debates politicos italianos 1995-2007: la construccion de sujetos de género ‘no empleados™

XUNTA DE GALICIA



administracion 4 cidadania

Revista da Excola Galega de Admi

NSIr3cion #u

administracion &
cidadania.$

administracion ¥ cidadania. E ‘

(3_

tracion &
cidadania.

v
£ :
E Revista da Escola Galega de Admmasua 160 Piblical
bl
.3
‘;a mmnstracuongc,dadama
i< N s
: P S
i de o
E Mg
y e,
5 O
o o
S ot
o c
= . —
5 =
z O
K (G

istracic’) n %J administracién ¥ cidadania.

- Revista'da Escola Galena de AdminiStracion Publics

cidadania.



~ administracién &

cidadania.

XUNTA DE GALICIA



Consejo Editorial
_PRESIDENTE

CARLOS SUAREZ-MIRA RODRIGUEZ.
Director de la Escuela Gallega de
Administracion Publica.

_DIRECTOR

RAMON BOUZAS LORENZO.

Profesor titular de Ciencias Politicas y
de la Administracion [Universidad de
Santiago de Compostela).

Comité Cientifico

_Area de Ciencias Juridicas SALVADOR PARRADO DIEZ

JOSE LUIS GONZALEZ CUSSAC [UNED), Profesor Titular de Ciencia Politica
[Universidad Jaume 1), Y ‘de la Administracian,

Catedratico de Derecho Penal, _Area de Ciencias Economicas

JULI PONCE SOLE SANTIAGO LAGO PENAS

[Universidad de Barcelona], (Universidad de Vigo),

Profesor Titular de Derecho Administrativo. Profesor Titular de Economia Aplicada.
EVA SAENZ ROYO _Area de Sociologia

[Universidad de Zaragoza),

Profesora Ayudante de Derecho Constitucional.
_Area de Ciencia Politica y de la Administracion
FERNANDD JIMENEZ SANCHEZ

(Universidad de Murcia),

Profesor Titular de Ciencia Politica

y de la Administracion.

FABRIZIO BERNARDI
(UNED], Profesor Titular de Sociologia.

_Administracion & Cidadania se publice con una periodicidad semestral. Ademas de los dos nomeros anuales,
Administracion & Cidadania ofrece un nomero anual de contenido monogréfico.

_ Administracion & Cidadania esta disponible en formato impreso y electronico, en lengua gallega y castellana.
_ Para mayor informacion sobre la publicacion visite el portal web de la EGAP en: http:/ /www.egap.xunta.es

EDITA:

ESCUELA GALLEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA (EGAP)
Ria de Madrid 2-4, Poligono das Fontinas

15707 Santiago de Compostela

REVISION LINGUISTICA;

Interlingua Traduccions, S.L.

DISENO ¥ MAQUETACION:
Krissola Diseno, S.L.
IMPRIME:

Graficas Salnés, S.L.

ISSN:

1887-0279

DEPOSITO LEGAL: PO-511/06

La revista Administracion & Cidadania
no se responsabiliza de las opiniones
vertidas en |os contenidos de esta
publicacion. Estas opiniones son
responsabilidad exclusiva de su autor o
SuUS autores.

Vol.3_n.”2_2008_ Administracion & Cidadania



Sumario

_ ARTICULOS (7-123]

_ Luis F. Aguilar. (Universidad Auténoma Metropolitana,
Xochimilco, Ciudad de México), «Marco para el analisis de las
politicas publicas». [9-28]

_ Paul Chynoweth (Universidad de Salford, Manchester), «La
investigacion juridica: aspectos epistemologicos, metodologi-
cos y culturales. El ejemplo del urbanismo». [29-45]

_ Javier Cuenca Cervera (UNED), «El empleo ptblico local en
Espana (1984-2006): Configuracion y dinamica de una [47-72]
institucion fallida».

_ Modesto G. Gayo Cal (Universidad Diego Portales, Santiago

de Chile), «;Sigue vivo el sector del empleo? La fractura

entre sectores de empleo y el comportamiento politico [73-89]
en el sector servicios: Espana, 1989-2003».

_ Kerstin Junge, Johnny Kelleher y Kari Hadjivassiliou (Instituto
Tavistock, Londres), «Alcance del cambio organizativo en [91-104]
el sector publico europeo».

_Emanuela Lombardo y Maria Sangiuliano (Universidad

Complutense de Madrid), «Género y empleo en los debates

politicos italianos 1995-2007: la construccion de sujetos de [105-123]
género “no empleados”».

Vol.3_n,”2 2008 _ Administracion & Cidadania %t 5



~ SUMMARY [125-126]
_ NORMAS DE PUBLICACION [127-128]

_ BOLETINES DE SUSCRIPCION [129-130]

. NOTA DEL EDITOR — FE DE ERRATAS

| En la edicion del nimero 1, Vol. 3 (2008) de administracion & cidadania se omitié por error mencionar que
¢l trabajo *“La accion exterior en la fallida reforma del Estatuto de Autonomia de Galicia (2006 — 2007)". de
Rafael Garcia Pérez, fue realizado en el marco del proyecto de investigacion Ejes estratégicos para la accion
exterior de Galicia en el actual proceso de reforma estaturaria (PGIDITO6CSC2020PR). subvencionado por |
la Direccion General de T+ D de la Xunta de Galicia, aclaracion que figuraba en la version original enviada |
por el autor al editor.

B_a%,t Vol.3_n.°2 2008 Administracion & Cidadania



Vol.3 n.*2_2008_ Administracion & Cidadania

Articulos






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

Marco para el analisis de las
politicas publicas

& Resumen/Abstract: £/ presente articulo ofrece un marco de referencia para el analisis de
las politicas publicas. Tras presentar los elementos fundamentales de una definicion de las
politicas, se desarrolfan /as cuatro dimernsiones de dichio marco: estructura politica, origen, con-
tenido y contexto. Las operaciones analiticas que toda dimension del marco debe ejecutar se
explican pormenorizadamente, examinando tambien diferentes temas de Jas publicaciones
sobre poiiticas publicas. Se presta especial atencion a los aspectos sociales y politicos de un
analisis de las politicas racional, asi como a la cuestion de la eficacia socral de flas politicas, y
no solo a su eficiencia economica, tratando asi de contrarrestar el enfoque dominante en los
andlisis de las politicas.&

& Palabras clave: politicas publicas, analisis de las politicas, toma de decisiones publicas, eficacia,
eficiencia, valores politicos, razon técnica
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MARCO PARA EL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS Luis F. Aguilar

1. MEMORANDO SOBRE EL ANALISIS DE LAS POLITICAS

El centro de la disciplina y ejercicio profesional de las politicas pablicas (PP) es la actividad
intelectual de analisis de las politicas en curso o en proyecto con el fin de identificar las accio-
nes que tendrian como efecto la ocurrencia de aquellas situaciones sociales que un Gobierno
y su sociedad desean realizar en razén de su valor publico o porque representan una acepta-
ble solucién de problemas y males publicos inaceptables o indeseados. Por ello, el corazén
de la disciplina ha consistido en producir y validar conceptos, hipotesis, modelos, métodos
que sustenten la correccion intelectual del analisis en servicio de las decisiones que toman los
gobiernos para cumplir sus funciones piblicas y dirigir a su sociedad.

La preocupacion por la eficacia directiva de los gobiernos, que se ha colocado hoy en el
centro de la preocupacion ciudadana y de las ciencias politicas, constituye lo mas distintivo
y desafiante de la disciplina de las PP desde su origen, que tuvo como objetivo asegurar y
mejorar la calidad de la decision publica de los gobiernos en sus dos dimensiones esenciales,
la calidad institucional de la decision, que se refiere al respeto a los valores publicos plasma-
dos en la constitucion politica, a las normas legales de la vida asociada y a los resultados de
la deliberacion publica sobre los temas de interés de los ciudadanos, y, particularmente, la
calidad cognoscitiva técnica, que se refiere a la identificacion y seleccién de las acciones efica-
ces y eficientes para producir las situaciones publicas deseadas y legalmente prescritas. Dicho
con mayor precision, la disciplina de las PP, desde su nacimiento, dio por cierto que la cali-
dad o correccion institucional de las politicas era asegurada y mejorada por los mecanismos
de control entre los poderes pablicos o por la solvencia de los gobernantes de los regimenes
democraticos, por lo que considerd que su contribucion especifica a la calidad de la decision
de los gobiernos y su objeto especifico de estudio habia de ser la calidad cognoscitiva o téc-
nica de la decision, la correccién de su informacion, analisis y calculo’.

Los dos componentes o dimensiones de la decision publica, el institucional y el técnico,
son interdependientes y complementarios, ya que la eficacia plblica de un Gobierno se
alcanza solo a condicién de conjuntar legalidad y causalidad, normas juridicas axiolégicas y
normas empiricas causales. En efecto, un Gobierno puede ser eficaz directivamente solo si el
universo de las leyes del Estado incluye como licitas las acciones que se consideran causal-
mente idéneas para producir los resultados puablicos esperados, y si el conjunto de teoremas,
tecnologias y métodos de gestion que sustenta su accion es compatible con los imperativos
legales del Estado. Si existe desarticulacion entre las normas axiolégicas y las normas cognos-
citivas, la legalidad vigente se convierte en un factor obstaculizador que obliga a los gobier-
nos a llevar a cabo acciones socialmente improductivas, que no resuelven los problemas
publicos ni generan el valor piblico deseado, o bien los gobiernos pueden caer en la contra-
diccién de tener que darle la vuelta a la legislacion con interpretaciones artificiales, simulacio-
nes de observancia o infracciones ocultas a fin de poder ser eficaces en la atencion de los
problemas sociales. Son conocidas las historias de gobiernos de alta eficacia econémica y
social pero ilegales, arbitrarios, asi como las historias de gobiernos impecablemente legales
en su actuacién pero ineficientes en el plano econémico y social, sin olvidar las historias
socialmente tragicas de gobiernos que han sido tan ilegales como incompetentes.

En su batalla inicial por deslindarse de la ciencia politica y de la administracién publica y
establecerse como un campo cognoscitivo original y peculiar, la disciplina y profesion de la
PP erigié como su objeto de conocimiento propio e/ andiisis causal de la politica en curso o
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MARCO PARA EL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS_Luis F. Aguilar

en proyecto, el cual se desdobla en eficacia social y eficiencia economica. El analisis implica
basicamente dos operaciones: la primera consiste en definir con precision las realidades empi-
ricas especificas que representan o integran la situacion social deseada, que ha sido estable-
cida como objetivo de la accién del Gobierno, mientras que la sequnda operacion consiste
en definir a partir de informacion, razonamiento y célculo las acciones que se consideran ido-
neas para producir las realidades que integran el objetivo’. No se deja de lado y menos se
menosprecia el juicio de valor, que llevé a que determinados futuros de sociedad fueran dese-
ados o exigidos y se convirtieran, por ello, en objetivos de la accién del Gobierno. Pero el tra-
bajo propio del analisis de la PP consiste primero en convertir ese juicio de valor ern ur juicio de
hecho, en desagregar los objetivos del deseo en resultados de accion, traduciéndolos en un
conjunto limitado de realidades empiricas precisas (observables, mensurables) que represen-
tan los resultados o efectos de las acciones de la politica y la realizacion del objetivo®. Acto
seguido, el analisis prescribe las acciones que por sus modalidades, recursos e instrumentos
se consideran causalmente idéneas para producir los resultados reales que materializan el
objetivo valorado/futuro deseado. En consecuencia, el analisis de la PP es de naturaleza empi-
rica y, en este sentido, se presenta como d@iscjplina cientifica, pero sin perder su sentido valo-
rativo de fondo, relacionado con los ideales de sociedad en los que se inspira la accién de los
gobiernos, la politica, y de cuya realizacion el Gobierno se responsabiliza.

El andlisis de la PP tiene varias capas e incluye varias operaciones intelectuales, cuyo
numero, jerarquizacion y dificultad depende del grado de complejidad del problema que
haya que resolver o del objetivo que se deba realizar, asi como depende de la mayor o menor
estabilidad y sencillez del contexto sociopolitico en el que se presenta el problema y en el que
el Gobierno decide y actda. Las operaciones intelectuales del andlisis de la PP pueden agru-
parse en cuatro tipos: el analisis juridico, cuyo proposito es determinar la legalidad de la poli-
tica o indicar los cambios juridicos que se exigen y justifican para hacer posible la puesta en
marcha de una politica alternativa de mayor impacto; el andlisis ecornomico que trata de sacar
el maximo partido al empleo de los recursos publicos que una politica implica y consume,
dado que todo Gobierno atiende con recursos escasos un amplio universo de demandas
sociales y problemas puablicos directos o indirectos; el andlisis organizacional-administrativo,
que a partir de la normatividad, estructura de autoridad, sistema de trabajo, estilo de direc-
cién y cultura de una determinada organizacion define lo que esta puede realizar o lo que se
le puede exigir que haga para implementar la politica decidida; por tltimo, el and/isis polito-
logico, que anticipa los grados de aceptacion y rechazo que una politica puede encontrar en
los sectores de la sociedad politica, econémica y civil, o que puede anticipar el grado de inci-
dencia que determinados actores politicos pueden alcanzar en la deliberacién de la politica o
en su implementacién posterior. La exigencia acaso ideal pero irrenunciable del analisis de la
PP consiste, después de las deliberaciones convenientes, en sefalar la politica legalmente
correcta, la costoeficiente, la factible administrativamente y la viable politicamente. En los
hechos es probable que la decisién de la PP esté mas o menos lejana de estos requerimien-
tos y, sobre todo, que uno de los tipos de andlisis sea el predominante, tal como lo hemos
observado en los tltimos tiempos de ajuste fiscal y saneamiento de las finanzas publicas, en
los que el analisis financiero publico ha subordinado u opacado a los demas tipos de analisis.
Asimismo los gobiernos tienen mayor o menor claridad acerca de la manera en que jerarqui-
zan sus decisiones en un determinado campo de asuntos publicos, dando ora mayor priori-
dad a lo politico ora a lo econdmico o a lo administrativo, salvo el respeto a la legalidad.
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En este escrito se propone someramente un «marco de referencia» para el analisis de la
PP, que oriente y acaso facilite el analisis de una determinada politica a fin de corregirla,
mejorarla o descartarla, en el entendido de que el analisis, para ser pertinente y correcto, no
tiene por qué realizar todas y cada una de las operaciones cognoscitivas que implican los
pasos o componentes que integran una politica. El listado de operaciones que incluye el
marco referencial es exhaustivo, pero el analista de la PP, metodolégicamente entrenado y
politicamente advertido, procedera sefect/vamente en la practica y realizara unas operacio-
nes en vez de otras segun el contexto de las decisiones gubernamentales y los propdsitos
del analisis.

2. LA ESTRUCTURA DEL MARCO DE REFERENCIA

Partamos de la definicion descriptiva (no tedrica) de que una politica pablica es: @) un
conjunto (secuencia, sistema, ciclo) de acciones, estructuradas en modo intencional y causal,
por cuanto se orientan a realizar objetivos considerados de valor para la sociedad o a resol-
ver problemas cuya solucion es considerada de interés o beneficio pablico; £) acciones cuya
intencionalidad y causalidad han sido definidas por la magnitud y tipo de interlocucién que
ha tenido lugar entre el Gobierno y sectores de la ciudadania; ¢) acciones que han sido deci-
didas por autoridades publicas legitimas; @) acciones que son ejecutadas por actores guber-
namentales o por estos en asociacion con actores sociales (econémicos, civiles); y ¢) que dan
origen o forman un patron de comportamiento del Gobierno y de la sociedad.

Una PP no es una accién de gobierno singular y pasajera, en respuesta a particulares cir-
cunstancias politicas o demandas sociales. Las caracteristicas fundamentales de la PP son las
cinco mencionadas, pero lo distintivo de la PP es el hecho de integrar un conjunto de accio-
nes estructuradas, estables, sistematicas en su operacién, que constituyen el modo o patrén
de comportamiento en que el Gobierno aborda de manera permanente el cumplimiento de
las funciones publicas o la atencion a determinados problemas piblicos.’ Dicho de otra
manera, lo especifico y peculiar de la PP consiste en ser un conjunto de acciones intencio-
nales y causales, orientadas a la realizacién de un objetivo de interés/beneficio publico,
cuyos lineamientos de accion, agentes, instrumentos, procedimientos y recursos se reprodu-
cen en el tiempo de manera constante y coherente (con las correcciones marginales nece-
sarias), en correspondencia con el cumplimiento de funciones puablicas que son de
naturaleza permanente o con la atencion a problemas publicos cuya solucién implica una
accién sostenida en el tiempo. La estructura estable de sus acciones, que se reproduce
durante un cierto tiempo, es lo especifico y distintivo de ese conjunto de acciones de gobier-
no que ilamamos PP,

Con esta consideracion, se puede afirmar que toda PP esta:

Estructurada err

e Creencias valorativas de la sociedad sobre la existencia humana y social, las cuales sue-
len plasmarse formalmente en:

e Constitucion politica, leyes, convenios internacionales;

e Planes generales (estratégicos u operativos) de gobierno con plazos establecidos de
tiempo;

¢ Creencias cientifico-técnicas de la sociedad, que determinan los juicios de factibilidad,
eficacia y eficiencia de las acciones humanas;
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Una estructura institucional-politica: por el tipo de régimen y de relacion entre los
poderes publicos y entre estos con la sociedad politica (sistema electoral) y la sociedad
econémico-civil.

Originada por’

El proceso de formacion de la agenda publica y gubernamental, que transformé un
asunto social en problema de atencién ptblica o en algo que debe ser atendido por
el Gobierno y, en correspondencia, que debe ser objeto de la atencién publica y
gubernamental;

La prioridad que el asunto o problema, objeto de la PP, alcanzé en la agenda publica y
gubernamental;

La definicion del problema publico (sus componentes, sus causas, su posible desarrollo en
caso de no hacer nada frente al problema...) y, por consiguiente, por la informacion,
investigacion, teoria y tecnologia que se posefa en el tiempo sobre la situacion social con-
siderada problema. Dicho de otro modo, por la informacion y las creencias cientifico-téc-
nicas que influyen en el planteamiento y en la linea de solucién del llamado problema;
Los criterios (juridicos, morales, ideolégicos, politicos, econémicos, tradicionales...) que
determinaron las opciones de accién para atender el problema;

Los criterios (legalidad estricta, viabilidad politica, racionalidad econémica, factibilidad
organizacional) que determinaron la decision/eleccion de una opcion de accién en vez
de otra;

La manera en que se concibié la implementacion (gestion y operacion) de las acciones
de la PP para realizar los objetivos;

El sistema de medicion y evaluacion de los avances y resultados de la PP.

Integrada por’

Un ndmero determinado de programas’ (conexos o inconexos), que tienen:

Objetivos, metas/resultados esperados;

Agentes: organizaciones participantes en la operacion (gubernamentales, econémicas,
civiles, sociales...), con su especifica estructura de autoridad y sistema de trabajo;
Acciones con:

- Especificaciones (prescriptivas o proscriptivas) de operacion;

- Secuencia/flujo de las acciones;

- Instrumentos;

Recursos (econémicos, humanos, de equipo tecnoldgico, intangibles...), cuya cantidad,
calidad y flujo se derivan de calculos costo-beneficio, costo-eficiencia, costo-eficacia...;
Tiempos de operacion (anuales o multianuales);

Resultados: productos e impactos (especificaciones de);

Métodos de gestion y de control de gestion;

Sistemas de medicién y evaluacion (de desempenio, producto, impacto, gestion...).

Compuesta por

Una historia de decisiones publicas, que son los antecedentes de la PP;
Una estructura organizacional/administrativa del Gobierno;
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* Un contexto sociopolitico, que en al ambito de una politica especifica puede ser ami-
gable u hostil, estable o dinamico, controlable o incontrolable por el gobierno o por la
sociedad entera...;

¢ Un sistema economico;

* Una sociedad civil con un especifico perfil.

3. EL DESARROLLO DEL MARCO DE REFERENCIA

El andlisis de una PP no parte de cero ni enfrenta la situacion inédita de dar forma a una
politica enteramente nueva que encara un problema publico jamas visto ni tratado.
Normalmente el analisis de politicas hace referencia a /a pofitica en curso, de la que examina
su actuacion y sus resultados y trata de identificar las causas de sus eventuales bajos resulta-
dos para corregirla o de sus buenos resultados para mejorarla, sostenerla en el tiempo, «ins-
titucionalizarla». En gran medida el andlisis consiste en revisar criticamente la informacién, el
razonamiento y el calculo del analisis que se hizo anteriormente y sustenté la decision y el
disefo de la politica en curso. En este sentido el analisis forma parte de la historia de las deci-
siones de una PP o de un determinado campo de la PP, historia que puede ser un proceso
acumulativo de aprendizaje pero también un proceso erratico con discontinuidades o regre-
siones. Existen sin duda politicas alternativas que rompen totalmente con la historia pasada
de una politica (educativa, de salud, urbana, agricola, antipobreza, comercial...), pero suelen
ser contadas y aparecen cuando las politicas seguidas por afios han exhibido su fracaso y, mas
que resolver, han agudizado el problema que pretendian atender.

Partimos entonces del hecho o supuesto de que cualquier nueva politica implica un ajus-
te mayor o menor del analisis que sustenté la decisién de la politica en curso o inmediata-
mente pasada. Por consiguiente, todo analisis de la PP en un momento gubernamental y
social dado es, en un primer momento, la valoracion de la politica en curso o de la inmedia-
tamente pasada, que puede llegar a tomar la forma de una evaluacion en sentido propio y
estricto. El propésito de la valoracion es examinar y estimar la idoneidad causal de la politica
seguida para lograr los objetivos deseados, valorar su eficacia social y eficiencia econémica.
En un segundo momento, con referencia a los resultados que arrojo la valoracion y que puso
al descubierto los errores, defectos, olvidos, omisiones que afectaron la eficacia y eficiencia
de la politica pasada®, el analisis elabora otro conjunto de acciones que comparativamente
escapan a las debilidades de la anterior politica y tratan de incrementar su idoneidad causal''.

3.1. Andlisis de la estructuracion de la politica

Una PP es basicamente una accion intencional, orientada a la realizacion de ciertos objeti-
vos publicos, y una accion causal, que se considera idonea para efectuar los objetivos a que se
aspira, transformando asi el resultado deseado en un resultado esperado, es decir, en un hecho
cuyo acontecimiento puede esperarse razonablemente que ocurra por cuanto sera el efecto
probable o seguro de la accién decidida. Y hay que afadir que se trata de una accién colecti-
va que incluye las actividades de una organizacion u organizaciones de gobierno o de organi-
zaciones politicas, econdémicas y civiles. La definicion de los objetivos es una actividad
esencialmente valorativa que hace referencia al sistema de valores politicos y sociales que una
sociedad comparte, mientras que la seleccion de las acciones causales se relaciona con las cre-
encias cientificas y tecnolégicas de una sociedad. La interdependencia de los dos componen-
tes, el valorativo y el factual, con su puntual tension entre lo deseable y lo factible, entre lo que
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el Gobierno y la sociedad quieren y lo que realmente pueden hacer, da forma y modela a la
PP. En suma, la estructura de toda PP es bipolar, configurada por el equilibrio que alcanzaron
en un tiempo dado su componente valorativo-politico y su componente factual-técnico.

El andlisis procede entonces en primer lugar a averiguar los factores que estructuraron de
una determinada manera la politica en curso, por lo que busca identificar las creencias valo-
rativas de una sociedad y las del Gobierno, que son las que estuvieron en la base de la apa-
ricion y apreciacion de determinadas expectativas y objetivos sociales, y examinar las
creencias cientifico-técnicas de sociedad y Gobierno que les hicieron considerar que las
expectativas y objetivos sociales no son suefios imposibles sino que pueden llegar a ser
hechos sociales reales mediante la puesta en movimiento de ciertas acciones y recursos. Las
creencias valorativas proyectan ciertos objetivos y futuros sociales que se consideran valiosos
humana o socialmente y que, en mérito de su valia, merecen ser realizados en un determina-
do plazo de tiempo (corto, medio, largo), mientras que las creencias cientifico-técnicas dic-
taminan la factibilidad y costo de los objetivos y futuros, y nos llevan entonces a pensar que
ciertos grupos de acciones, en vez de otros, son los que tienen las credenciales para ser con-
siderados los mas aptos para producir los objetivos deseados y responder a las expectativas.

Las creencias valorativas, cuyo humus es la cultura histéricamente formada de una sociedad,
se plasman fundamentalmente en los articulos de la constitucion politica del Estado —que deter-
minan su naturaleza, fines y alcances— asi como en las leyes que regulan determinados campos
de accién social y en los convenios internacionales. Estas referencias valorativas prescriben los
objetivos sociales que los gobiernos deben valorar, asegurar y realizar; ordenan asimismo con fre-
cuencia el tipo de acciones que los gobiernos habran de ejecutar y los estandares que tendran
que observar en la ejecucion para encontrarse en aptitud de realizar los objetivos. A las normas
constitucionales y legales nacionales hay que anadir las normas, regulaciones y estandares inter-
nacionales, debido a que el contexto internacional se ha vuelto recientemente mas influyente, y
aun determinante, sobre las PP de los gobiernos nacionales y subnacionales en razon de la fun-
dacién de asociaciones politicas supranacionales (como la UE), de aprobacién de los tratados de
libre comercio (NAFTA, CAFTA, Mercosur) y por la importancia regulatoria que han alcanzado los
varios organismos y regimenes internacionales en temas no solo econémicos sino ambientales,
de salud, derechos humanos, etc. Las creencias cientifico-técnicas, cuyo humus es la investiga-
cién cientifica y tecnolégica con sus aplicaciones probadas, se plasman en teoremas, tecnologi-
as, métodos de gestion, que suelen ser de aplicacion universal y cuentan con evidencias de
respaldo sobre su idoneidad y eficacia constante. En suma, la base de estructuracion de una poli-
tica es su firmamento normativo y su universo informativo y cientifico-técnico.

En numerosos estados el par de sistemas de creencias suele tener su manifiesto directivo
general en el Plan de Accién (estratégico u operativo) de un Gobierno, que fue elegido por
los ciudadanos para dirigir a la sociedad por un determinado periodo. El plan de gobierno (o
también «plan de desarrollo», como se acostumbra decir en muchos paises) incorpora en
mayor o menor grado las aspiraciones, ideas y propuestas de la ciudadania, enuncia la agen-
da del Gobierno, proyectando los objetivos prioritarios de interés social a los que orientara
sus acciones, y formula las acciones especificas que deberan emprenderse (en el sector pibli-
co, pero también en el privado y social) para efectuarlos, o bien los lineamientos/directrices
fundamentales que deberan observar las diversas acciones que emprendan los actores para
realizar los objetivos. Independientemente de su retdrica, el plan expresa la vision que el
Gobierno tiene de su accién directiva y, por ende, quedan a la vista sus convicciones valora-
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tivas y sus prioridades reales, asi como estan a la vista las lineas y directrices centrales de
accion que el Gobierno habra de seguir para poder hacer reales los objetivos. El plan es
entonces la matriz politica de la que se desprenden las PP, las cuales seran el conjunto de las
acciones orientadas a la realizacion de los objetivos de la accién gubernamental en determi-
nados sectores de su prescrita funcion publica (como seguridad publica, servicios publicos de
educacion y salud, ambiente, laboral, infraestructura...)".

En lo que concierne al conocimiento y valoracion de la estructuracion de la politica el ana-
lisis cumple una doble tarea de orden /ogico y de orden causal. Su trabajo y producto 16gico
consiste en validar o invalidar los objetivos y acciones de la PP en curso, al mostrar que son
o no son compatibles con los principios constitucionales del Estado, con las normas legales
que rigen un cierto campo de accién o con la arquitectura del plan de gobierno. Pero mas
alla del eventual argumento logico que sefiala la eventual contradiccion e incongruencia de
la politica con los valores del Estado y del Gobierno, el otro trabajo y producto del analisis
consiste en validar o invalidar la idoneidad causal de la PP, mostrar si las acciones que la poli-
tica contempla tienen o no la validacion de teoremas, tecnologias, métodos de gestion e his-
torias de éxito («mejores practicas») politico-administrativas. En el terreno valorativo, el
analisis de la PP carece de la capacidad para validar los fines, objetivos y expectativas socia-
les, que no son cientifica o empiricamente procesables ni argumentables. Puede solo mostrar
la compatibilidad y congruencia de la politica en curso con el sistema de valores instituciona-
lizado y acaso con la moralidad social general. Pero en el terreno causal su incompetencia se
ve compensada, pues el andlisis de los hechos y sus variables causales son el dictaminador
que sentencia la ineficacia o ineficiencia de la politica en curso después de observar las evi-
dencias de desempeno, producto y resultados de la PP.

Por dltimo, el andlisis de cualquier politica debe tomar en consideracion y en serio que los
objetivos que proyecta como realidades que se deben realizar sean compatibles con el siste-
ma valorativo que sustentan las instituciones politicas y sociales, asi como demostrar que las
acciones que contempla o prescribe para poder realizar los objetivos se basan en las prescrip-
ciones tecnoldgicas y gerenciales probadas o en las mejores practicas de otros gobiernos que
han acreditado eficacia y eficiencia en el abordaje del mismo problema y objetivo similar.

3.2. Analisis del origen de la politica

La politica es estructurada por los juicios de valor, que deciden los objetivos que hay que
realizar, y por los juicios de hecho, que deciden las acciones que se deben llevar a cabo para
estar en aptitud de realizarlos. Pero los juicios valorativos y facticos que una politica contiene
no aparecen por sorpresa ni son obra y gracia de un agente poderoso y sabio, socialmente
trascendente y convincente. La PP es, mas bien, el resultado de un proceso social y politico,
que a veces es fluido y consensual, en el que los actores gubernamentales y sociales compar-
ten informacion, intercambian ideas y preguntas, responden dudas y aceptan mas o menos
los resultados del andlisis experto del Gobierno, la academia o la consultoria. Otras veces es
un proceso complejo, tenso, volatil, sacudido por discrepancias abiertas sobre los objetivos y
las acciones de la politica, que obliga a negociaciones, ajustes y compensaciones entre los
actores politicos y sociales interesados en atender un cierto asunto considerado publico y en
la necesidad de echar a andar una cierta politica en respuesta a este.

La relacion entre la actividad analitica y las actividades de negociacion de los participan-
tes es diversa y cambiante a lo largo del proceso de formulacién de la politica. Hay procesos
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en los que el analisis es el factor predominante de la hechura de la PP, mientras en otros pro-
cesos las actividades de negociacién y concertacion, de «ajuste mutuo» entre las posiciones
de los participantes son las que encuadran el analisis y con frecuencia lo condicionan’. Los
ajustes de la negociacion entre los interesados, sea que empleen o no los argumentos, calcu-
los, evidencias del analisis racional, suelen reelaborar los objetivos originales de la PP, redi-
mensionar o cambiar sus componentes, o sustituir por otras las acciones consideradas
pertinentes y eficaces. En cualquier caso, a pesar de que muchos analistas de la PP se reh-
sen a reconocerlo o lo menosprecien, la estructura de una politica es el producto de un pro-
ceso politico, pero en el entendido de que la PP (o la politica sin mas) no es una actividad
irracional, dominada por pasiones, prejuicios o por intereses particulares, que excluye todo
analisis de consecuencias y costos de las acciones (las politicas) de gobierno, y en el entendi-
do de que la razon de ser de la disciplina de la PP, su aporte peculiar, consiste en mejorar la
calidad cognoscitiva de las decisiones del Gobierno y, en conexion, su efectividad.

En consecuencia, el proceso que ha estado a la raiz de la politica en curso debe ser ana-
lizado en sus diversos componentes y fases o0 momentos de desarrollo, con el fin de identifi-
car cudles fueron las oportunidades cognoscitivas y politicas que se abrieron a lo largo del
proceso y cudles las restricciones o distorsiones que lo afectaron, para estar asi en grado de
entender por qué la decision de la politica en curso tiene esa estructura (acaso defectuosa) y
arroja esos resultados (limitados), por qué el analisis de soporte de la decisién llegd a esa con-
clusion o tuvo que terminar en esa conclusion, y sobre todo para analizar si han cambiado
las condiciones informativas, cognoscitivas, politicas o sociales en las que la politica se desen-
vuelve, de manera que el analisis pueda proponer sin veleidades otras opciones de accion que
harian que la politica nueva se enfocara mejor hacia los objetivos de valor publico, los preci-
sara mejor, y desarrollara acciones causalmente mas eficaces.

Para ello el analisis debe reconstruir (selectivamente) el proceso social y politico que estu-
vo en el origen de la PP en curso o en estudio. El primer paso analitico consiste en indagar
cuales fueron los hechos sociales que ciudadanos y politicos calificaron como problemas de
interés publico y que llegaron a colocarse en la agenda de gobierno y a situarse acaso como
un problema publico de alta prioridad gubernamental, dando origen a la necesidad de for-
mular una PP de respuesta. Para ello, se debera averiguar cuéles fueron los actores sociales
que crearon el problema y las acciones que emprendieron para llamar la atencién de la socie-
dad, asi como conocer cual fue la informacién y cuales las evidencias o argumentos que los
promotores de la politica emplearon para convencer a la sociedad y justificar (si es que lo
hicieron) que se trataba de un problema de real interés publico que el Gobierno debia nece-
sariamente atender para evitar males publicos mayores, entre otras razones. El analisis debe-
ra también averiguar cuales fueron eventualmente los otros actores sociales que se opusieron
a que determinados hechos sociales fueran considerados problemas publicos y cudles argu-
mentos presentaron (si es que lo hicieron) para oponerse o corregir o matizar las posiciones
de los activistas e impedir que el planteamiento del problema llamado publico fuera acepta-
do tal cual por el gobierno y penetrara en la agenda del gobierno sin modificaciones. En
suma, el analisis esta destinado a reconstruir el llamado «proceso de formacion de la agenda
de gobierno», el proceso mediante el cual una cierta situacion social es construida progresi-
vamente en problema publico, tema de accién de gobierno y objeto de una PP, proceso que
es naturalmente pluralista en propuestas y frecuentemente polémico.
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La lectura del proceso llevara al analista a descubrir los errores, omisiones, restricciones y
acaso imposiciones que gravaron el analisis pasado y la decision pasada y que explican tam-
bién por qué los analistas de entonces, a pesar de sus buenos analisis y calculos, terminaron
de buena fe o resignadamente por recomendar ciertas acciones y dejar de lado otras. Los
errores, defectos y omisiones en que incurrieron los promotores, analistas y decisores de una
politica podran ser de orden informativo y cognoscitivo, pero podran ser también de orden
politico, lo que ocurre cuando las fuerzas politicas interesadas en una politica descartaron o
rehicieron el analisis para evitarse costos politicos, neutralizar consecuencias electorales
adversas o no ocasionar deterioros a la reputacion social del Gobierno. Va de suyo que los
errores y defectos cognoscitivos son superables mediante (auto)critica, que se nutre de nueva
informacion y evidencias, pero los errores y defectos por causas politicas, aunque pueden ser
identificados y criticados con toda facilidad, son empero de dificil superacién mientras no se
creen mayorias politicas convincentes de apoyo.

El segundo paso analitico, mas fino y crucial, consiste en indagar cual fue la definicién
especifica del problema (por ejemplo, del desempleo, de la pobreza, del incremento de la cri-
minalidad, la migracion, la destruccion ambiental...) que difundieron los promotores de la
politica, la que hizo suya el Gobierno o la que aceptaron finalmente los legisladores o los sec-
tores sociales interesados en que se pusiera en marcha una PP para atender el problema. Por
consiguiente, habra que conocer con precision los hechos sociales que los promotores, ana-
listas y decisores consideraron que eran los elementos que constituian el problema y repre-
sentaban su gravedad, asi como conocer las causas o los factores a los que promotores,
analistas y decisores imputaron la existencia y el crecimiento de esos componentes indesea-
bles constitutivos del problema. Una vez descubiertos los componentes y las causas del pro-
blema publico, el trabajo del analista de la PP consiste en pronunciarse sobre la correccion o
incorreccion de la definicion/explicacion del problema que la PP en curso hizo suya y que
definié la estructura de la politica y sus resultados. Para ello, recurrird a la informacién dispo-
nible fiable, a los resultados probados de la investigacion tedrica y de la aplicacion tecnold-
gica o a las historias de éxito y mejores practicas (mejores PP) que acreditan otros gobiernos
que atacaron el mismo o semejante problema.

El anélisis de correccién puede tomar dos caminos. El primero consiste en comparar la
definicién y explicacion que la PP hizo suya con la definicion del problema y las hipotesis
explicativas que aceptan las comunidades cientificas (de medicina, ingenierfa, quimica, bio-
logia, sociologia...) a fin de descubrir el tamafio y tipo de la brecha que se abre entre ellas,
las limitaciones conceptuales de la politica, e iniciar las modificaciones convenientes. Este
camino, en el que el racionalismo del comportamiento pulblico parece ser el criterio o la
norma de decisién, es en principio de utilidad innegable, pero enfrenta restricciones conside-
rables. La PP esta llamada a incorporar una definicion/explicacion del problema que con fre-
cuencia debe ser diferente de la cientifica, tecnolégica o académica por varias razones: a)
porque los problemas publicos que hay que atender (por ejemplo, resolver la violencia intra-
familiar, la desercion escolar, la desertificacién, la criminalidad urbana...) no han sido objeto
de estudio cientifico, no hay teoria; o 4) porque esos hechos sociales no son simplemente
casos particulares de una norma cientifica o tecnoldgica universal que los comprende; y ¢)
porque si el Gobierno asumiera la definicién/explicacion cientifica le seria imposible actuar y
atacar el problema por cuanto estaria obligado a desarrollar acciones que traspasan sus fron-
teras legales, econdmicas y politicas, creando entonces problemas mas graves que los que
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pretendia resolver. Hay definiciones/explicaciones que son correctas cognoscitivamente pero
que no podrian serlo en el terreno de la PP por ilegales, excesivas en costos (obligando al
Gobierno a desatender otros asuntos) o repudiables politicamente.

Otro segundo camino, mas limitado, consiste en mostrar que existian otras opciones de
definicion y explicacion del problema y que, aun si distantes de la cientifica, la PP habria podi-
do asumirlas pues eran susceptibles de llevarse a cabo en el marco de las leyes vigentes, los
recursos financieros y el contexto politico de gobernabilidad. Esas opciones de politica habrian
atacado comparativamente de modo mas eficaz los componentes y causas de la situacién pro-
blematica, reduciendo o neutralizando por lo menos sus componentes mas nocivos, pero fue-
ron descartadas por intereses politicos, inclinaciones ideoldgicas o simplemente ignorancia y
mal calculo de sus consecuencias. Sefalar las opciones de accién que se dejaron de lado y los
factores que motivaron su olvido y descuido, asi como mostrar comparativamente su mejor ren-
dimiento, es un buen paso para mejorar la calidad de la decision de la PP. En todo caso, la
correccion del analisis de una politica alternativa y, en consecuencia, la baja probabilidad de que
el Gobierno caiga en decisiones erréneas esta determinada por el tipo y grado de informacién
e investigacion que un Gobierno encuentra disponibles en su sociedad. No es casual que los
gobiernos de paises atrasados sean mas propensos a decidir politicas equivocadas debido a la
escasa informacion y conocimiento acumulado sobre la realidad social™.

El tercer paso analitico consiste en conocer los criterios que fueron mas influyentes en el
momento de construir las opciones de accién para atacar el problema publico y de seleccio-
nar la opcioén que se convertird en la PP del Gobierno. El cuidadoso estudio del proceso
mediante el cual fue tomando forma la deliberacion y la decision del Gobierno es fundamen-
tal, entre otras razones porque puede ser que la politizacion del enfoque analitico y de la deci-
sion sea el responsable de los magros resultados de una PP, pero en otros casos pueden
deberse los incumplimientos y malos resultados al exceso de un criterio dréstico y unilateral de
eficiencia econdémica; criterio que llevé a tomar decisiones que no incluyeron suficientemente
la consideracion de las reacciones politicas que suscitaria la PP y que tampoco mostraron que
el cuidado por la eficiencia econémica se traduciria en eficacia social, con impactos que redu-
cirian males sociales o generarian valor piblico. Aqui la averiguacién del criterio que dominé
el analisis y la decision (;racionalidad econdmica estricta, viabilidad politica, factibilidad admi-
nistrativa?) es crucial para entender el comportamiento desviado o ineficiente de una PP, razon
por la cual la renovacion o innovacién de una politica alternativa depende ante todo de la posi-
bilidad de desnudar, criticar y modificar el principio del analisis y disefio de la politica. El punto
débil no se encuentra en defectos de informacién o conocimiento sino en la parcialidad del
criterio preferencial de la decisién que tomaron las autoridades y funcionarios de un Gobierno
excluyendo otros enfoques concebibles y ejecutables de formulacion de politica.

Por dltimo, el andlisis de la politica en curso debera tomar en consideracion cual fue el pro-
ceso de implementacion y gestion de la politica que se consideré apropiado para que la PP se
desarrollara por el trayecto que terminaria en la meta de los resultados deseados. En efecto,
puede ser que el analisis del problema publico y la seleccion de la accion hayan sido correctos,
por lo que los eventuales problemas y defectos de la politica no se ubican en su fase predeci-
sional de analisis y disefio, sino en su fase posdecisional de comunicacién, operacion y gestion
de la politica. Aqui el analisis de la PP toma la forma de un analisis organizacional, gerencial y
operativo de la administracion pablica y su trabajo consistira en valorar la estructura adminis-
trativa de la organizacion (su distribucién de autoridad y divisién del trabajo conforme a su esta-
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tuto organico y reglamento interno), a la que se encargo la puesta en marcha de la politica, o
la configuracion interorganizacional responsable de la PP, cuando se prescribio a varias depen-
dencias gubernamentales que interviniesen en la efectuacion de la politica y la produccién de
sus objetivos o cuando la PP requiri6 la asociacion de las dependencias gubernamentales con
organizaciones privadas y sociales. El ojo clinico del analista debera concentrarse primero en
analizar la estructura administrativa, su distribucion de autoridad y division del trabajo; identifi-
car si en el caso de la PP existié una divisién apropiada del trabajo (sin confusiones, sobreposi-
ciones, redundancias entre los agentes participantes) y si se establecieron especificaciones o
estandares de actividad para los participantes (y, si establecidos, se respetaron); si se disefio la
secuencia operativa o el flujo de trabajo o no hubo tal cosa como un programa razonablemen-
te preciso de accion con indicaciones de responsables y tiempos; si se fijaron estandares basicos
de desempeno, producto y resultado o simplemente se dejaron sin precisarlos o comunicarlos
con claridad. Asimismo, deberan examinarse cuales fueron los patrones de direccion que siguie-
ron los directivos encargados de la politica en sus tareas de seguimiento, acompanamiento,
medicion y evaluacion del desempeno del personal. Muchos analisis ponen el dedo en la llaga
de la pobre administracion de la PP, que muestra defectos en la estructura organizativa, las pau-
tas de direccion y el sistema de trabajo o senala incumplimientos y negligencias operativas, a
pesar de estructuras idoneas y procesos de trabajo apropiados”.

En la disciplina de la PP ha habido discusiones muy agudas acerca de si el proceso de imple-
mentacion de la PP debia seguir el modelo jerarquico-burocratico de la Administracién Publica
tradicional o si justamente este arreglo era el causante de los estancamientos y fracasos del
desarrollo de la politica y debia sustituirse por esquemas organizativos «posburocraticos», des-
centralizados, en los que se otorga poder de decision a los niveles operativos de la organiza-
cion y en los que el principio de actuacion es lograr la calidad del servicio en beneficio del
ciudadano mas que la observancia rigurosa de normas y procedimientos, que por definicion
no podran contemplar la variacion de las situaciones reales y condenaran supuesta o realmen-
te a las PP, en particular a las politicas de servicios, a decepcionar las expectativas de los ciu-
dadanos, generar inconformidades y no alcanzar el impacto social programado. En cualquier
caso, habra que preguntarse y responderse cual es el modo de organizacion, direccion y ope-
racion que una politica requiere para ser llevada a cabo de forma eficaz, si es el arreglo cen-
tralizado o el descentralizado, si es la organizacion y gestion que define en modo preciso los
estandares de actividad y producto o la que no establece estandares de desempeno y deja
abierta la posibilidad de que el operador publico haga sobre la marcha los ajustes necesarios
en respuesta a la variabilidad de demandas y situaciones... Mas aun, la discusion sobre la ido-
neidad de la estructura o la gestion centralizada o descentralizada para la eficacia de la politi-
ca no puede evadir la averiguacion acerca de la existencia, tipo y cumplimiento de las
normas/estandares de actividad, insumos, producto (propiedades del bien o servicio) y resul-
tado que la PP ha de observar y obtener en sus estaciones intermedias y en su estacion final
para poder ser considerada eficaz; de otro modo la PP se vuelve un curso de accién sin coor-
denadas o parametros de evaluacion y no se podria afirmar si hubo progreso o estancamien-
to en la atencion del problema, si solucion del mismo problema o agravamiento'™.

3.3. Analisis de la integracion de la paolitica

La PP esta compuesta o integrada por prograrnas, aunque (como ya dicho) el concepto
de programa no provenga de la gramatica o mundo de sentido de la PP, sino del mundo de
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la presupuestacion/financiacion publica, al que no interesa o le es indiferente conocer el pro-
ceso social y politico mediante el cual ciertos hechos sociales se volvieron problemas publi-
cos y resolverlos se volvid el objetivo de una PP. En la perspectiva financiero-presupuestal se
da por supuesto que existe una PP, validada y decidida por autoridades publicas legitimas, y
que en razoén de los beneficios publicos que la politica aspira a generar, al resolver problemas
ptblicos y neutralizar males sociales, es una obligacién estatal proveerla de los recursos nece-
sarios para que esté en aptitud de desarrollar sus actividades.

El interés de la presupuestacion/financiacion publica se enfoca principalmente a estimar
de manera precisa los costos de operacién que implica la ejecucion de las acciones de cada
una de las PP que los gobiernos han decidido emprender y da por sentado la importancia
publica de la politica. Asimismo, busca asegurar que la eficiencia econémica sea el criterio
principal en la estimacion de los recursos de una PP (asi como su asignacion y uso), debido
a la escasez de los recursos publicos y a la pluralidad de funciones y objetivos que el Estado
debe cumplir y realizar simultaneamente. Es l6gico por ello que el Gobierno exija a sus orga-
nizaciones y a su personal listar las acciones que se necesita poner en movimiento para estar
en condiciones de realizar sus encargos publicos y que exija a la vez que las acciones estruc-
turen sus varios componentes de una manera racional, de modo que se pueda conocer, esti-
mar y justificar racionalmente sus costos de operacién y la cantidad de sus recursos
necesarios. El «programa» representa justamente un modo de ordenar racionalmente los
varios componentes de las acciones del Gobierno". En virtud de ello, el programa es la accion
de gobierno que merece recibir y consumir recursos publicos™. Dicho sea de paso, en
muchos estados, la PP se ubica mas en el terreno del discurso del Gobierno mas que en el de
los recursos. La PP no es una actividad que disponga directamente de recursos puiblicos y no
existe como tal ni en las categorias del presupuesto ni en la cuenta publica. Los programas
particulares que integran la politica y que la politica determina son los que disfrutan de recur-
sos plblicos, los que aparecen en las listas de las cuentas publicas y los que son objeto de
auditoria. En la perspectiva de las finanzas publicas, la PP es una realidad abstracta, que exis-
te concretamente en tanto en cuanto es el continente de un determinado nimero y tipo de
programas presupuestados.

La estructura de un programa, como la de una politica, es también la de un conjunto
de acciones intencionales y causales. Pero su caracteristica propia es que se trata de un con-
junto de acciones orientadas a la realizacion de determinadas realidades particuiares que en
su conjunto integran o constituyen esa realidad social compleja y global que es el objetivo
Gltimo de la PP y que llamamos, por ejemplo, la seguridad publica, el desarrollo social, la
educacion publica, la salud publica, el ambiente, el territorio... Por el lado de su intencio-
nalidad, el programa sefala sus objetivos, que se desagregan y precisan luego en metas o
resultados particulares (observables, mensurables). Por el lado de su operacion causal el
programa implica agentes que son organizaciones y personas (nimero de, perfil de com-
petencias y destrezas requeridas, responsabilidades...), acciones (estandares, especificacio-
nes y procedimientos de, secuencia de operaciones, instrumentos y equipos...), tiempos de
ejecucion de las actividades y de realizacién de los productos intermedios y final, sistemas
de informacién, seguimiento, medicion y evaluacién de las actividades, productos y resul-
tados. En los casos correctos, los programas ratifican su naturaleza de ser componentes
particulares constitutivos de la politica, de modo que son congruentes en sus metas y acti-
vidades con los lineamientos y objetivos generales de la PP y contribuyen a su realizacion.
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En los casos incorrectos, los programas tienden a elaborarse siguiendo una légica propia,
sin referencia a la politica que integran, de modo que alcanzan autonomia propia y pare-
cen ser ellos las politicas publicas, con el resultado de que la PP se vuelve una constelacion
de programas independientes, no funcionales™.

En el enfoque de las finanzas publicas (presupuestacion y asignacion de recursos, incluida)
el centro del andlisis consiste en estimar el monto de recursos que los programas de una PP
necesitan y estimarlos a partir del principio de la eficiencia econémica de las acciones, por lo
que se exige a los programas que ofrezcan calculos correctos de costo-beneficio, costo-eficacia,
que justifiquen o demuestren que sus acciones programadas pueden producir sus objetivos y
mantener o incrementar los beneficios sociales al menor costo posible y razonable. Cuando el
analisis de la PP es controlado por los economistas, esta operacion analitica representa el cora-
zon del analisis de la PP, mientras es mas bien el corazon del analisis financiero de la politica o
de una concepcion particular de la disciplina de la PP como actividad de analisis enfocada a la
asignacion eficiente de recursos publicos. El enfoque de costos en el analisis es algo necesario e
importante, en tanto en cuanto la robustez financiera del Estado y el uso responsable de los
impuestos de los ciudadanos son elementos incuestionables de un Estado eficiente y responsa-
ble en el cumplimiento de sus funciones publicas. Pero es insuficiente si se vuelve el enfoque
exclusivo y dominante, pues puede generar mas problemas que respuestas®.

Sin embargo, existen analisis econémicos que prestan cada vez mas atencion a los resul-
tados de la accion del Gobierno, a la eficacia social de las acciones y no solo a su eficiencia
econdémica: a la eficacia social de la eficiencia economica. Esta tendencia se acelera cuando
muchos gobiernos empiezan a revisar y abandonar la «estructura programatica» de sus pre-
supuestos (el caso de Nueva Zelanda es considerado paradigmatico) y avanzan hacia formas
de «presupuesto por resultados», en linea con temas y exigencias de Nueva Gestion Publica.
El presupuesto por resultados va mas alla de la exigencia de que el logro de los objetivos de
un programa se realice con los menores costes posibles, y se distingue basicamente por su
exigencia de estimar el valor publico que los objetivos realizados generan, el valor social de
los resultados del programa o la politica, y conforme al grado de valor social de los resulta-
dos se determina la cantidad de los recursos necesarios. En este enfoque habra programas
que por la valia de sus resultados mereceran mayor asignacion de recursos, sin menoscabo
de la racionalidad economica en las actividades. Es una vision apropiada del gasto pdblico,
pues es evidente que se realizan eficientemente muchos objetivos programaticos que no
generan gran valor social o que no arrojan resultados de valia social en el presente y para el
futuro. Dicho de otro modo: existen muchos programas que son costoeficientes en sentido
estricto pero cuya eficiencia econémica no se ha traducido en eficacia social, en cuanto las
operaciones —aun si eficientes— no han generado efectos o resultados que muestren que se
han superado las situaciones sociales indeseadas, tales como la disminucion de la pobreza y
la desigualdad, la disminucion del deterioro ambiental o el incremento del capital intelectual
de la generacion joven de una sociedad. Por consiguiente, han crecido recientemente los
analisis economicos que buscan asignar los recursos desde la perspectiva de los resultados
sociales y de su valor publico o social y, en consecuencia, que han establecido con mayor pre-
cision la relacion que existe (o debe existir) entre los costos optimos de ejecucion de la PP y
sus resultados o impactos sociales reales, valorados por los cambios positivos que han ocurri-
do en las realidades sociales que la politica atiende; y cambios que pueden ser constatados y
hasta medidos, previa definicion de indicadores.
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Al incluir el acento en la eficacia o valia social de la PP, el analisis econémico refrenda su
exigencia respecto al componente costoeficiente de las acciones y dispone de numerosas evi-
dencias a su favor, pues es de sobra conocido que los varios tipos de ineficiencia econémica
de los programas suelen ser los mayores obstaculos de su eficacia social”. No obstante, el
analisis descubre que hay que integrar otros componentes de la accion (el administrativo, por
ejemplo) para que una politica esté en condiciones de producir los cambios sociales de valor.
Descubre asimismo la complejidad de los entornos sociales y politicos en los que se mueve la
politica, de modo que la maxima eficiencia econémica de la actuacion publica es insuficien-
te en aquellos contextos de hostilidad, descomposicion social o de velocidad del cambio, que
escapan al control del Gobierno y su Administracion Pablica.

Muy probablemente no tendra mucho sentido para el analista otorgar la maxima impor-
tancia a la dimension administrativa de la politica y, en consecuencia, dedicarse a examinar
de manera minuciosa los componentes operativos de los programas para evaluar su existen-
cia, correccion o cumplimiento. Sin embargo, la brecha que existe entre los resultados dese-
ados de la PP por su valor social y los resultados empiricamente logrados tiene su explicacion
mas frecuente en la estructura (inexistente, incorrecta o solo discursiva) de los programas y,
mas a fondo, en las operaciones de los programas, que pueden ejecutarse sin respetar los
estandares y procedimientos establecidos o, peor ain, la brecha puede explicarse por los
agentes mismos encargados de la politica cuando carecen de las capacidades, destrezas y
motivaciones apropiadas para la tarea. A esto se debe que la evaluacion de la PP consista hoy
en gran medida en evaluar los resultados que arrojan los diversos programas particulares que
integran una PP, de modo que la evaluacion sumaria o global de una politica es el resultado
de la evaluacion de los productos que aporta cada uno de los programas particulares y de sus
resultados sociales.

Del hecho que en muchos de nuestros regimenes politico-fiscales los programas son los
constituyentes de una PP se sigue que lo que reviste el mas alto valor en el analisis de una PP
es examinar rigurosamente el conjunto de los programas que integran una politica y evaluar
si existe entre ellos un eslabonamiento acumulativo y coherente de sus principios de accidn,
instrumentos y productos, de modo que las acciones y resultados de los programas particula-
res estructuren un sistema de accion publica que se mueve en la misma direccién y en el que
cada programa representa un componente funcional de la PP que ofrece aportes relevantes
para el logro de los objetivos: /@ PP como sisterma de accion. Sin embargo, con frecuencia, el
analisis muestra que los programas se mueven con una légica propia y alcanzan a tener tal
independencia entre si y tal autonomia que se vuelven casi «politicas» por si mismos, autocon-
tenidos, con el efecto de provocar redundancias, inconexiones y contradicciones, de modo
que la PP en estudio se muestra como un mundo desordenado de actividades, incoherente,
fragmentado, sin sentido de direccion y desperdiciador de recursos. Justamente el desorden o
la incoherencia de los programas que integran una PP es la causa principal del mal desempe-
fo de esta y de la irresponsabilidad gubernamental. En contraste, el analisis que habra de sus-
tentar la nueva politica, si no quiere repetir o agrandar los errores del pasado, debera prestar
atencion a la estructura de cada uno de los programas y presentar propuestas sobre la mane-
ra de eslabonarlos, complementarlos, «sinergizarlos» y hacerlos fibras interdependientes de
una trama o sistema de acciéon gubernamental o de accién publica. El merecido énfasis pues-
to hoy en la «transversalidad» de las politicas se mueve en esta direccion y trata de poner
remedio a la frecuente inconexién e incoherencia entre los programas de una PP.
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3.4. Analisis de la politica componente de una historia y un contexto social

Por dltimo, el andlisis debe rebasar la elaboracion de la politica y escapar a la prisién con-
ceptual de pensar en la PP como una realidad autocontenida, cuyo disefio y rendimiento
puede explicarse y lograrse sin necesidad de examinar el contexto en que la politica se ubica
y desarrolla, mientras el contexto representa muchas veces o las mas de las veces el conjun-
to de factores causales que ha impedido un buen analisis, disefio e implementacion de la poli-
tica o el conjunto que puede favorecerlo. El analisis del contexto es algo periférico en la
disciplina de la PP, que suele considerarlo como objeto de conocimiento de la ciencia o de la
sociologia politica mas que de las ciencias de politica. La disciplina de la PP desde su origen
se ha concentrado sistematicamente en el proceso de decision de la politica (o el proceso de
decision del Gobierno), por lo que el estudio de la historia y contexto social de la PP se ha
encargado a la sociologia y a la ciencia politica. Sin entrar en discusién y consideraciones mads
precisas, conviene solo apuntar que una mirada analitica capturada por el proceso decisorio
de la politica, que sea indiferente o incapaz de ubicarla en su historia y contexto social, ter-
minara por no descubrir ciertos factores decisivos que ora son pesadas restricciones ora opor-
tunidades desaprovechadas o por aprovechar.

La primera cosa que no puede perder de vista el analisis es que la politica en curso y la
politica nueva tienen una historia de analisis y decision detrds de ellas, y que ellas mismas son
eslabones de esa historia politica, social e intelectual, dificilmente fluida y progresiva, y la cual
esta hecha en cambio de rodeos, altibajos, frenos y aceleraciones, que pesan en el momen-
to de definir los problemas, discriminar las expectativas, calificar los objetivos, recomendar las
opciones de acciones y seleccionar los instrumentos. Hay inercias intelectuales y politicas que
hipotecan el analisis, el disefio y la decision de la politica o la hacen naufragar. Gobierno y
saciedad por afios han caminado con concepciones, preferencias y expectativas especificas
que modelan el analisis y la decision de la PP para bien o mal, para su éxito o fracaso. Un
botén de muestra de esta situacion de historias y contextos sociales influyentes en el analisis
o que lo distorsionan lo ha sido nuestro estatismo y nuestra tradicional desconfianza en las
capacidades de la sociedad econdmica y civil en el momento de disefar y echar a andar una
politica, de tal modo de que la PP dependia del analisis que realizaba su cuerpo tecnoburo-
cratico y su ejecucion se reducia a la accion gubernamental y desperdiciaba o subutilizada los
recursos de la sociedad. Revertir esas inercias y proclividades no es solo un asunto de ilustra-
cién intelectual o de pedagogia civica, sino que suele ser el resultado de un evento politico
significativo, como el que puede dar a raiz de crisis, movilizaciones o cambios politicos, tal
como ha ocurrido en varios paises con la democratizacion de los regimenes autoritarios o con
la liberalizacion de la economia frente a un intervencionismo estatal innecesario.

En continuidad, el analisis no puede perder de vista tampoco la configuracion y dinami-
ca del contexto politico en que nace y se decide una PP. De nuevo, el modo y alcance del
régimen politico, su rigidez y clausura o su apertura para encontrar consensos basicos, su
equilibrio o bloqueo entre poderes, es crucial para el analisis, el disefio, la decision e imple-
mentacion de la politica. Por ejemplo, los regimenes democraticos recientes han registrado
cémo buenos andlisis y propuestas de la PP han sido derrotados por la supervivencia de las
practicas y fuerzas politicas del viejo sistema, por la ausencia de un nuevo disefio institucio-
nal que regulase las relaciones entre los poderes publicos y entre estos y la ciudadania, o por
la rigidez y mezquindad de las relaciones entre el poder ejecutivo y legislativo.
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Asimismo es relevante en el momento del analisis de la PP tomar en consideracion el esta-
do que guarda la Administracion Pablica, conocer sus limites y alcances, sus defectos, vicios
y virtudes. Una administracion no acostumbrada a la observancia de la legalidad, a la con-
ciencia de costos, a la exigencia de laboriosidad y eficiencia, carente de un sentido basico de
responsabilidad piblica, representa un mundo operativo que bloqueara cualquier PP innova-
dora, exigente o que implique evaluacién del desempeno y guerra contra la corrupcion v la
arbitrariedad. Lo mismo puede afirmarse si el andlisis de la PP no conoce cabalmente los
alcances de la sociedad econdmica y de la sociedad civil, con el resultado de que el analisis y
disefio de las politicas tendera a exaltar o a menospreciar las posibles contribuciones que la
empresa privada y la organizacion social aportarian a la solucion de los problemas ptblicos y
a la produccion de situaciones sociales de calidad y beneficio comin. El desconocimiento de
la capacidad real de la sociedad econdmica y civil, combinado con las inercias e inclinaciones
de ciertas tradiciones de cultura politica, puede tener como efecto reproducir una historia
social estado-céntrica, segun la cual la politica pablica es solo la politica gubernamental, o de
creer optimistamente en la responsabilidad civica y la capacidad técnica de nuestros ciuda-
danos, actores econémicos y civiles, situacion que esta atn por acreditarse.

En conclusion, el analisis de la PP es una actividad intelectual multidimensional, de
muchas capas y muchos puntos cardinales. El rigor intelectual, metodolégicamente cultiva-
do, es una condicion necesaria, asi como lo es también la capacidad de hacerse nuevas pre-
guntas y la disposicién a explorar nuevos caminos. Crucial es la voluntad de no aceptar que
la politica se vuelva solo un hecho de poder o de conveniencia, insubordinado a las exigen-
cias de la razon valorativa y empirica e indiferente a las aspiraciones de una vida en sociedad
segura, prospera y justa. La PP pretende ser un analisis comprometido con valores humanis-
tas y civicos y sensatamente arraigado en el conocimiento técnico. Reproduce, por ende, la
tension entre juicios de valor y juicios de hecho, valoracién y facticidad, que es la cruz de las
disciplinas sociales pero también su inagotable energia de innovacion.

Notas

' En la historia de la disciplina de la PP son observables dos corrientes que tienen enfoques distintos y hasta encontrados en determinados
temnas de politicas. Una corriente estudia el proceso de formulacion y ejecucion de la politica, tal y como sucede, y presta atencidn a los
factores politicos que se hacen presentes e inciden en el proceso decisorio, considerando a la PP decidida como el producto de un nece-
sario arreglo politico entre centros de poder, en el que el analisis tiene un peso relativo. En este enfoque, la disciplina de la PP no seria
mas que un capitulo de la ciencia politica en su sentido aceptado. Otra corriente estudia el proceso de formulacion y ejecucion de la poli-
tica con el propdsito de conocer y sefalar la que es iddnea para producir los objetivos pablicos deseados. Este enfoque cognoscitivo téc-
nico, orientado a la eficacia y eficiencia de la politica, que es el enfoque distintivo de |a PP respecto de la ciencia politica, presta atencién
2 la calidad cognoscitiva de la decision y se dedica a identificar su idoneidad causal para producir sus objetivos, aunque registre y expli-
que la dinamica de los intereses y poderes politicos en el praceso. Por lo demas, el fundador de la disciplina, Harold D. Lasswell, vio bien
el asunto de la dualidad y acaso tension cognoscitiva entre los dos posibles enfoques, cuando distinguio entre «el canocimienta des la
palitica, que consiste en describir y explicar el proceso de la PP tal como sucede, operacion que descubrird obviamente los rostros del
poder, y «el conocimiento en= la politica, que es la tarea intelectual de que la informacion, el concepto, el analisis y el calculo influyan
en la formulacion y seleccidn de la politica.

* El andlisis causal se desarrolla basandose en g} imformacion objetiva sobre los hechos sociales que se consideran socialmente problema pabli-
co u objetive de interés pablico; £) en conocimiento acerca de los companentes y las causas del problema publico u objetivo social desea-
do; y o) en el calulo del tipo vy costo de las acciones que se consideran iddneas para resolver los problemas o producir los objetivos.

Por ejemplo, el objetivo «sociedad sin pobreza», «seguridad publica urbana», «conservacion de la biodiversidad», «equidad de género»,
«disminucion de la pobreza»... se desagrega o traduce en un conjunto de hechos o situaciones sociales susceptibles de ser observadas y
sobre las cuales los gobiernos pueden de manera realista hacer algo con los instrumentos que tienen legalmente a su disposicion.
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* En el lenguaje administrativo se emplea la expresion «funcion(es) publica(s)» para denotar las actividades que los poderes publicos llevan
a cabo para realizar los objetivos permanentes del Estado, prescritos constitucionalmente, y cuyos efectos son considerados de beneficio
publico o de beneficio para la sociedad en su conjunto. Hablamos asi de las funciones plblicas de la sequridad publica, la educacion publi-
¢a, la salud publica, el desarrollo o la sequridad social, el cuidado ambiental.... En la practica las funciones publicas permanentes del Estado
se desagregan o manifiestan en acciones especiticas del Gobierno (y la ciudadania), orientadas a realizar ciertos objetivos o resolver cier-
tos problemas que son considerados de interés publico y responsabilidad gubernamental por ser realidades que caen dentro del ambito
de la funcion publica.

' En gran namero de paises, debido a que la estructura de la presupuestacion/financiacion publica es programitica, los programas suelen
ser las acciones concretas que los gobiernos llevan a cabo para realizar sus funciones piblicas y atender los problemas publicos. En este
contexto, conforme al nivel de abstraccion del concepto, la PP puede ser considerada un programa especilico, pero sin olvidar que el
concepto o término programa proviene de otra gramdtica, la financiera publica, y no de la de politica pablica. O bien la PP puede ser
entendida como el conjunto estructurado de programas, cada uno de los cuales sigue los lineamientos y objetivos generales de la politi-
ca, pero a su vez ataca problemas, componentes o hechos particulares de esa situacion social que calificamos como problema piblico,
critico o no. En este sentido lo que solemos llamar palitica de seguridad, de salud, educativa, ambiental, agricola o de transporte...es
(deberia ser) un conjunto estructurado y coherente de programas cuyas acciones abordan determinados componentes particulares del
problema mayor o integral que denominamos inseguridad puablica, destruccion ambiental, pobreza, mortalidad infantil, bajo desempe-
o escolar, violencia intrafamiliar, infraestructura obsoleta...

* Por «estructuracions se entiende que la PP tiene una configuracion delimitada, establecida por el nimero, tipo e interrelacion de sus com-
ponentes. Dado que la PP estd constituida o integrada por acciones, intencionales y causales, entonces su estructuracion esta determina-
da tanto por las normas valorativas, juridicas y morales, que sustentan la validez de los objetivos que se persiguen, como por las normas
técnicas y gerenciales que sustentan la eficacia o eficiencia de las acciones que se emprenden para realizarlos.

" Por «prigens se entiende que la estructura o configuracion de la PP es el efecto o resultade de un conjunto de acciones y decisiones sociopo-
liticas antecedentes (articuladas o no), que consideraron un hecho social como problema, definieron de un determinado modo el problema
plblico, lo colocaron en la agenda piiblica como tema de importancia e influyeron en la configuracion de la politica decidida para resolverlo.

Por sintegracions se entiende que la PP esta compuesta por un conjunto ordenado de componentes o elementos, que son basicamente
las acciones intencionales y causales que el Gobierno —o el Gobierno en unidn con actores de la sociedad economica y civil— llevan a
cabo por considerarlas idoneas para fa realizacion de los objetivos o solucion de los problemas.

* Los «programas= en su concepto hacen referencia a la gramatica u orden de sentido de las finanzas publicas/presupuestacion publica, debi-
do a que los presupuestos (la estimacion de los recursos requeridos por una PP) tienen hoy una estructura programatica en muchos pai-
ses. Los programas son, como las PP, tambien acciones intencionales y causales, pero se dirigen a realizar objetivos 0 metas particulares
que desagregan los fines u objetivos mayores y mas complejos que integran una PP (educativa, ambiental, de seguridad, de salud, agro-
pecuaria...). Siendo la PP el continente de un determinado numero de programas, es posible pensar que el conjunto de los programas
puede ser un todo integrado o un agrupamiento inconexo. De manera importante, por la estructura programatica del presupuesto publi-
co, los programas son las Unicas acciones gubernamentales que son susceplibles de recibir y utilizar recursos pablicos en su operacion,
En este sentido, los programas estan determinados valorativa y cognoscitivamente por el diseno de la PP, pero ecandmicamente fos pro-
gramas determinan la operacion de la PP, su existencia.

Estos errares, defectos y olvidos se pueden encontrar en diversos lugares y momentos del desarrollo de la politica. Pueden ser de opera-
cion y de gestion (es decir, problemas y defectos de implementacion de la decision de la politica), pero pueden ser también errores, defec-
tos u omisiones de infarmacion, conceptualizacidn y analisis en el momento de plantear y explicar el problema pdblico en cuestion o en
el momento de construir las opciones de respuesta o al momento de argumentar las ventajas de una opcion de accidn sobre oftra,

En mucho mi entendimiento de la manera en que se realiza concretamente el andlisis de la PP en los gobiernos se inspira en el incremen-
talismo o wmétodo de comparaciones sucesivas limitadass, propuesto por Ch. E, Lindblom en su conocida articulo «La ciencia del como
salir del pasos (1959).

! Esta observacion sostiene una relacion de complementariedad entre los planes generales de gobierno y las PP sectoriales. Sin embargo,
se ha desarrollado en tonos polémicos un debate explicito y duradero sobre fa relacidn entre Plan y Politica Publica. La disciplina de la PP,
desde su nacimiento, propuso deliberadamente la idea de gobierno por politicas publicas como el modo propio de gobernar de las demo-
cracias, dotado de superior eficacia que la idea de gobierno por planes, que ha sido el caracteristico de los gobiernos autoritarios y de sus
atrasos y fracasos. «Plan» pertenece a la gramatica de la planificacion estatal, que ha sido considerada como el instrumento por excelen-
cia de la direccion del Gobierno y que ha llegado al extremo (socialista o estatista) de suponer que todos los ambitos de la vida social y
economica son planificables por el Gobierno, susceptibles de intervencion y regulacion estatal, y que los ciudadanos pueden ser forzados
a determinados comportamientos que seran controlados por el poder pablico, con el afadido de que el plan global e impositivo es de
eficacia contundente para el desarrollo social v el bienestar universal de las personas, «Politica Publica», en sentido contrario, parte del
principio liberal y republicano de que no todos los espacios de la actividad economica y social de las personas y grupos son susceptibles
de planificacién, intervencién o imposicion estatal, en razén de su calidad de actividades libres (estatalmente reconocidas y garantizadas).
En los regimenes democraticos las libertades civiles y politicas de los ciudadanos estan protegidas, el mundo del interes o bien publico
esla reservaddo a especificos campos de accion (certidumbre juridica, sequridad pliblica, bienes piblicos, servicios publicos de justicia) y
lo que se considera problema puiblico, interés pablico, valor publico es algo publicamente construido, ciudadanamente estipulado, e no
gubernamentalmente prescrito en modo inconsulto o impuesto. En consecuencia, en la sociedad puede haber campos de actividad
humana planificables, pero también campos en que existe al maximo un marco regulatorio como referencia para las decisiones particu-
lares de los ciudadanos («puoliticas regulatorias=) 0 campos que pueden ser atendidos mediante politicas que toman la forma de sinergia
entre los recursos publicos y privados. Dicho de otro modo, las PP definen lo que el Gobierno directamente o en asociacion con particu-
lares y organizaciones sociales habra de hacer para cumplir con sus funciones plblicas y resolver problemas publicos, mientras Plan en
sentido estatista va mas alla y significa lo que la sociedad obligatoriamente debe hacer sin mas por instrucciones del Gobierno, el exclu-
sivo agente publico. En demaocracia lo pablico no estd gubernamentalmente monapolizada. Cbviamente fa PP es un plan de accidn, un
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plan especifico y particular de accion para la produccion de determinados objetivos, pero no tiene la aspiracién holistica imposible de la
planificacion total de la accién de la sociedad. Dos san las razones: g) la imposibilidad cognoscitiva y técnica de la planeacidn total, que
se traduce en fracaso directivo o administrativo; 4) la imposibilidad prictica del consenso, que se traduce en ilegitimidad politica, dado
que forzar a las personas a ejecutar determinados comportamientos en los ambitos de las garantias individuales y derechos civiles susci-
tara inconformidades, criticas, cambio de preferencias electorales, acaso levantamientos. Estos dos limites intrinsecos del gobierno por
planes hacen inevitablemente eficaz su direccion. Fuera de la larga discusion conceptual, la relacidn conciliadora entre Plan y PP se entien-
de en la practica de dos maneras: @) el Plan es el marco de referencia (imperativo o indicativo) de las PP, que son las concreciones secto-
riales de los lineamientos de accién del plan; o &) el Plan es el universo de las PP que emprendera el Gobierno del Estado para cumplir
sus funciones pablicas sectoriales y realizar sus objetivos piblicos sectoriales, en el entendido de que la PP se desagregard en acciones
especificas o «programas» para fines de estimacion y gasto publico,

Uno de los momentos mas interesantes y creativos de la disciplina de la PP ha sido la discusion acerca del fundamento que sustenta (o ha
de sustentar) la elaboracion de la politica, El debate puede ser reconstruido como un continuo que se extiende desde el extremo de una
politica cuyo fundamento es (o se exige que sea) el andlisis racional riguroso, sin tomar en consideracion otros factores, hasta el otro extre-
mo de una politica que se origina en una mera transaccion politica sin incluir o importar las actividades analiticas, las cuales en el mejor de
los casos se llevan a cabo posteriormente para facilitar la puesta en marcha de la politica que fue decidida por la negociacién y no por el
analisis. Entre esos dos polos se ubican otros tipos de andlisis que sustentan la decisitn de la PP, que se distinguen tanto de la racionalidad
estricta como de la pura concertacian politica pragmatica. Son especificamente los varios andlisis de rocionalidod limitada, que son obliga-
dos en aquellas situaciones sociales y de gobierno en las que no se cuenta con la informacion suficiente o con la teoria y tecnologia pro-
bada para poder armar un analisis plenamente sustentado, pero sin que ello implique renunciar a realizar el maximo analisis posible con
los materiales cognoscitivos disponibles y a capitular aceptando que la formulacion de la politica sea simplemente el resultado de una nego-
clacion pragmatica entre intereses particulares, lo cual deja la decision del Gobierna sin el sustento cognoscitive para argumientar ante
representantes y ciudadanos acerca de su idoneidad o conveniencia. El tipo de analisis racional limitado torma muchas formas y tiene diver-
sos desarrollos, pero hay uno que merece ser sefialado por su equilibrio, «el analisis con partido tomados (partisan analysi), a saber, el and-
lisis que se pone en movimiento a partir de una vision preferida de la politica, en cuya valia se cree, y cuyos datos, argumentos, calculos y
evidencias se emplean para defender la propia posicidn y rebatir otras propuestas de politica en un didlogo que es politico y cuyo desen-
lace puede ser el resultado de una negociacion politica, pero que no abandona las operaciones y resultados del andlisis como referencia
para el arreglo reciproco. Con frecuencia este es el tipo de andlisis gue puede y suele practicarse en aquellas situaciones gubernamentales
que se caracterizan por restricciones cognoscitivas y por contextos sociales de pluralidad politica activa y opositora.

"* Con frecuencia los gobiernos tendran que encargar a centros académicos y empresas especializadas de consultoria la realizacién de inves-
tigaciones especificas para disponer de informacion fiable y de explicaciones con evidencias suficientes sobre un determinado problema
social de interés pablico que no ha sido objeto de investigacion, por lo que se carece de informacion y se desconocen sus causas y su
ritmo de expansion social.

" La relacidn entre el andlisis y la gestion de la PP es algo que permanece sin una solucion satistactoria tanto en la disciplina de la PP como en
la de la Administracion Piblica. Desde su comienzo, por razones episternoldgicas y de afirmacidn académica y profesional, la PP quiso esta-
blecerse como un campo de estudio disciplinario y de ejercicio profesional diferente de la AP, especializado en la decision publica mas que
en su ejecucion. Los analistas de politica no eran sus administradores y, con frecuencia, eran los que prescribian lo que las organizaciones y
personal de la Administracion Publica debia realizar. Esta vision dicotomica del campo se afirmé con mayor fuerza cuando el andlisis de la PP
se convirtio en puro andalisis econdmico de las decisiones y acciones, dejando fuera de consideracion otras dimensiones de la politica.

" La existencia de normas de referencia es una condicion necesaria para la gestion de la ejecucion de una politica. Sin referencia a normas
la conduccion seria ciega, y la referencia incluye tanto las normas reglamentarias de comportamiento de los agentes piblicos como las
normas técnicas. Es acaso posible distinguir entre las normas reglamentarias y las normas técnicas de la implementacion de una PP, asi
como defender la posicion de que las normas reglamentarias pueden ser mas genéricas e incluir la posibilidad de diversas aplicaciones
casuisticas, pero en muchos campos de la PP la precision y claridad en las normas técnicas (por ejemplo, en politicas financieras, de infra-
estructura, vivienda, de salud, alimentacion, ambientales...) es indispensable para que la PP arroje los resultados positivos previstos y no
reproduzca males y necesidades.

El ordenamiento racional de los componentes del programa se estructura a la manera de «la accidn racional respecto de finess, formula-
da por Max Weber, en el sentido de que los elementos de la accién se ordenan por su intencionalidad o la referencia a sus fines, asi como
por su racionalidad o capacidad causal para realizarlos,

Existe también un largo debate sobre la manera de entender la relacion entre la PP y el programa. Mi posicién ha sido sucintamente en
la nota 4.

Sin entrar en detalles, el entendimiento de la PP como un conjunto integrado por un nimero de programas particulares lleva de inme-
diato a analizar si esos programas constituyen realmente un conjunto integrado de actividades —de modo que sus resultados se articu-
lan y acumulan contribuyendo a producir el resultado general que la PP pretende alcanzar— o si, por el contrario, son una suma de
actividades singulares que se desarrollan en modo paralelo e inconexo, no se consideran partes de un todo o eslabones de una cadena
causal y no constituyen entonces una politica. A esto se debe que hoy la evaluacion estricta y relevante de la PP sea la evaluacion de la
congruencia o coherencia que existe entre los programas que la componen (poficy consistency, policy cof €).

“ Esta posicion maniliesta la acostumbrada tension entre analistas de la PP, mas econdmicamente orientados, y otros analistas que ademas
de la vision de eficiencia econdmica toman en consideracién otros componentes y desarrollos.

Un ejemplo de coma las ineficiencias economicas causan ineficacias sociales o resultados sociales muy por debajo de los exigidos se puede
encontrar en muchas politicas sociales de asistencia o de antipobreza. Las comunidades o las personas pobres reciben relativamente una
muy baja proporcian de los recursos econdmicos asignados en comparacion con los recursos que se quedan las burocracias o que se des-
perdician por requlaciones y operaciones improcedentes. Una de las razones por las que se aprecian las politicas sociales«focalizadas» es
porque su criterio estricto de eficiencia econémica conduce a eficacia social.
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La investigacion juridica:
aspectos epistemoldgicos,
metodoldgicos y culturales.
El ejemplo del urbanismo'™

& Resumen/Abstract: £/ presente articulo analiza los aspectos epistemologicos y metodolo-
gicos de la investigacion juridica, asi como los aspectos culturales que la diferencian de la
investigacion en otras disciplinas academicas. Desde el punto de vista epistemologico, se
demuestra que el cardcter prescriptivo del analisis doctrinal se presenta como la caracteristica
definitoria de la mayor parte de las investigaciones juridicas teoricas, fo cual las sitda dentro de
la tradicion de las humanidades, con sus metodologias y normas culturales correspondientes.
La ausencia de una metodologia explicita dentro de la investigacion juridica, tal y como se suele
entender este término en ef ambito de Jas ciencios, se explica de este modo. Se observa asimis-
mo que, tradicionalmente, esto ha entorpeciado la comunicacion entre los investigadores juridy-
cos y sus colegas de otras disciplinas. Asi pues, este articulo profundiza en las diversas formas
de razonamiento juridico empleadas por los furistas con vistas a explicitar las multiples meto-
dologias implicitas que se utilizan de manera subconsciente. F articulo concliye con algunas
recomendaciones para mejorar la calidad de la comunicacion, asi como el nivel de compren-
sion, entre los teoricos del derecho y aguellos que trabajan en disciplinas diferentes. &

& Palabras clave: epistemologia, metodologia, investigacion, teoria juridica, jurisprudencia, cultura
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1. INTRODUCCION

Los investigadores en la disciplina de Derecho siempre han luchado por explicar la natu-
raleza de sus actividades a colegas de otros campos. Si el trabajo de Becher (1981, p. 111)
sigue representando una fiel muestra de cémo los juristas académicos son valorados por sus
propios colegas, aun queda mucho trabajo por hacer al respecto. Mostraba en esa obra que
los mismos eran considerados como «no realmente académicos... cripticos, distantes y extra-
fios: un apéndice del mundo académico... vocingleros, poco fiables, inmorales, intolerantes
y arrogantes». Su labor investigadora no salié mejor parada, ya que se referian a ella como:
«... poco estimulante y creativa, y compuesta de una serie de rompecabezas intelectuales dis-
persos entre grandes dreas de descripcion.»

Este articulo representa por lo tanto una buena oportunidad para explicar la naturaleza
de la investigacion juridica (o «doctrina legal », como es usualmente conocida’) a otros inves-
tigadores de otras disciplinas que forman parte del urbanismo. El urbanismo es considerado
normalmente como un campo interdisciplinario (o multidisciplinario cuando menos) que une
a las disciplinas de Gestion, Econdmicas, Derecho, Tecnologia y Disefio arquitecténico
(Chynoweth, 2006). Este ambito entero puede beneficiarse con una mejor comprensién de
la cada una de las disciplinas que lo integran y de la mayor participaciéon posible de cada una
de ellas en sus agendas de investigacion colectivas. Este articulo pretende colaborar en este
proceso en el campo de la disciplina juridica. Concretamente, intentara describir la naturale-
za de la investigacion dentro de la disciplina en referencia a las caracteristicas epistemolégi-
cas, metodolégicas y culturales que la distinguen de otras formas de investigacion del
urbanismo.

2. LA EPISTEMOLOGIA DE LOS ESTUDIOS LEGALES

Estilos de investigacion juridica

Existe una escasa produccion teodrica sobre la naturaleza de la doctrina juridica y, por con-
siguiente, apenas se sabe a qué se dedican realmente los estudiosos del Derecho. A pesar de
que existe una tradicion de estudios tedricos (o «doctrinale») dentro del Derecho, estos tien-
den a tratar abstractas cuestiones filosoficas sobre la propia naturaleza del mismo. Muchos
juristas reconocerian la descripcion de doctrina juridica de Bix (2003) como la de unos «te6-
ricos hablando sin escucharse los unos a los otros» y Murphy y Roberts (1987, p. 682) des-
criben su espectacular falta de contribucién al resto de la disciplina en los siguientes términos:
«la teoria legal no ha conseguido proporcionar ninguna explicacién ni justificacién significa-
tiva (como normalmente se exige al componente tedrico de una disciplina) sobre qué hacen
los juristas académicos ni por lo tanto sobre qué es o podria ser la teoria del derecho».

Sin embargo, en un contexto muy diferente, Arthurs (1983, pp. 63-71) propuso una Gtil
taxonomia de estilos de investigacion juridica en su informe sobre la educacién y la investi-
gacién juridica en Canada. El mismo ha inspirado el andlisis que hemos realizado en este arti-
culo y aparece representada a modo de matriz en la figura 1.1 Se observa que el eje vertical
de la matriz representa la consabida distincion entre investigacién pura, que se destina a un
ambito predominantemente académico, y el trabajo aplicado, que normalmente tiene como
objeto satisfacer las necesidades profesionales de los abogados en ejercicio y de los respon-
sables de la elaboracion de politicas publicas, De todos modos, en el presente contexto, la
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distincion mas interesante es la que se da entre la investigacion doctrinal y la interdisciplina-
ria, la cual esta representada en el eje horizontal.

Figura 1.1 Estilos de investigacion juridica (tras Arthurs, 1983)

APLICADA (Ambito profesional)

Investigacion para la | Investigacion expli-

reforma de la ley cativa (Tratados y
(Investigacion socio- | articulos convencio-
juridica/«Derecho en | nales/Derecho posi-
| contexto») tivo)
|
METODOLOGIA ! S p— METODOLOGIA
INTERDISCIPLINARIA !nvestigacién funda- |n\|’estigaci6n sobre DOCTRINAL
| : . .
(Investigacion sobre el | mental (Sociologia teoria del derecho (Investigacion dentro del
derecho) | del derecho, estu- | (doctrina, filosofia derecho)
| dios juridicos criti- | del Derecho, etc.)

cos, Critical Legal |
Studies, Analisis
Economico del

| Derecho, Law and
Fconomics, etc.)

PURA (Ambito académico)

Investigacion juridica doctrinal

La investigacion doctrinal (en la Figura 1.1) se ocupa de la formulacién de «doctrinas» juri-
dicas a través del andlisis de normas legales. En los sistemas juridicos propios de la tradicion
anglo-americana (Common Law)’, las normas legales se encuentran dentro de leyes y casos
judiciales (las fuentes del Derecho)*, pero es importante apuntar que no pueden, por si solas,
proporcionar un completo conocimiento del Derecho. El mismo sélo puede obtenerse aplican-
do las normas legales relevantes a los hechos particulares de la situacion sometida a estudio.

Como se comentara mas adelante en la seccion de metodologia, decidir qué normas apli-
car en una situacion concreta es mas facilitado por la existencia de doctrinas juridicas (p. €j.,
la «doctrina de la contraprestacion» dentro del Derecho contractual). Estas son formulacio-
nes sistematicas del Derecho en contextos concretos. Clarifican ambigiliedades dentro de las
normas, las sitGian en una estructura logica y coherente y describen su relacién con otras nor-
mas. Los métodos de investigacion doctrinal se caracterizan por el estudio de textos legales
Yy, por esta razon, esta se define como «positivismo» (black-fetter law)*.

Caracter prescriptivo de la investigacion doctrinal

La investigacion doctrinal se centra por lo tanto en el descubrimiento y desarrollo de doc-
trinas juridicas para su publicacion en manuales o en articulos de revistas juridicas especializa-
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das, y en el transcurso de sus investigaciones se pregunta «;cudl es el Derecho?» en contextos
concretos. Desde la perspectiva epistemoldgica, esto difiere de las preguntas que se hacen los
investigadores empiricos en la mayor parte del resto de dreas de investigacion del urbanismo.

Esto resulta quizas mas obvio en comparacién con la investigacion en las ciencias natura-
les, que normalmente buscan explicar los fenémenos naturales mediante el estudio de relacio-
nes causales entre variables. Desde un punto de vista epistemoldgico, esto es claramente muy
diferente al analisis interpretativo y cualitativo que requiere la investigacién juridica doctrinal.
Aunque la naturaleza interpretativa del proceso presenta una cierta semejanza con la tradicion
verstehen de las ciencias sociales (Schwandt, 2000), existen diferencias epistemoldgicas funda-
mentales entre el analisis juridico doctrinal y los demas estilos de investigacion cientifica.

La investigacion cientifica, tanto en las ciencias naturales como en las sociales, se basa en
la recopilacién de datos empiricos, bien como base para sus teorias, bien como un medio
para probarlas. En cualquier caso, la validez de las conclusiones investigadoras esta determi-
nada por un proceso de investigacién empirica. Por el contrario, la validez de las conclusio-
nes de la investigacion doctrinal no se ve afectada por el mundo empirico.

Las normas legales tienen caracter prescriptivo en tanto en cuanto dictan cémo los indi-
viduos tiernen que comportarse (Kelsen, 1967). No intentan explicar, predecir o ni siquiera
entender el comportamiento humano. Su Unica funcion es prescribirlo. En resumen, la inves-
tigacion juridica doctrinal no es por lo tanto sobre el Derecho. Cuando se pregunta «;cual es
el Derecho?», realiza una aproximacion epistemologica interna a su objeto de estudio, orien-
tada a los participantes en el mismo (Hart, 1961) y, por esta razon, se describe a veces como
investigacion dentro del Derecho (Arthurs, 1983).

Como se describira mas adelante, el verdadero proceso de analisis por el cual se formu-
lan las doctrinas debe mas a las metodologias subjetivas y basadas en argumentos de las
humanidades que al analisis mas objetivo y basado en datos de las ciencias naturales y socia-
les. El cardcter prescriptivo del Derecho también implica que la validez de la investigacion
doctrinal debe estribar ineluctablemente en el desarrollo de un consenso dentro de la comu-
nidad académica mas que en apelar a cualquier realidad externa®.

Investigacion interdisciplinaria

En la practica, incluso el analisis doctrinal suele hacer por lo menos alguna referencia a
otros factores externos, al mismo tiempo que busca respuestas que sean coherentes con el
cuerpo de normas existente. Por ejemplo, una resolucion legal ambigua o confusa a menu-
do puede interpretarse mas facilmente si la analizamos en su propio contexto social o histo-
rico, o si el encargado de interpretarla tiene un conocimiento adecuado del campo de la
industria o la tecnologia con la que esta relacionada. Cuando el investigador comienza a
tener en cuenta estas cuestiones externas, el estudio empieza a desplazarse hacia la izquier-
da sobre el eje horizontal de la Figura 1.1, en direccién a la investigacién interdisciplinaria’.

Llega un punto, hacia la parte izquierda de la matriz, en el que la naturaleza epistemolé-
gica de la investigacion cambia de un analisis interno sobre lo que significa el Derecho a un
analisis externo del Derecho como entidad social’. Esto puede suponer, por ejemplo, una eva-
luacién de la efectividad de la legislacion en la consecucion de ciertas metas sociales, o un
examen de hasta que punto esta siendo acatada’.

Analizando la ley desde un punto de vista externo cada uno de estos ejemplos podria ser
descrito como investigacién sobre el derecho mds que dentro del derecho. Si uno continda
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moviéndose sobre el eje se encuentra con una mayor disposicion a adoptar las epistemologi-
as y metodologias de las ciencias sociales.

Investigacion juridica pura y aplicada

Volvamos finalmente a la distincion entre la investigacion juridica pura y la aplicada,
representada por el eje vertical de la Figura 1.1, Dentro del contexto de la investigacion juri-
dica interdisciplinaria (a la izquierda de la Figura 1.1), esta distincién, en cierto sentido, repre-
senta simplemente la que existe entre el conocimiento académico puro del funcionamiento
del Derecho (en la parte inferior del diagrama) y el conocimiento del mismo tipo que se ha
adquirido con un propésito concreto en mente (en la parte superior). El objetivo del Gltimo
sera por lo general propiciar un cambio futuro, bien en el propio Derecho, bien en la mane-
ra en que es aplicado. Arthurs (1983) describe por lo tanto esta dltima categoria de investi-
gacion como «investigacion para la reforma de la ley». Los términos «derecho en contexto»
y, cada vez mas, «investigacion socio-juridica» se utilizan cada vez con mayor frecuencia en
el Reino Unido'. Arthurs diferencia estos dos tipos de adquisicion de la produccién de cono-
cimiento académico puro, que denomina «investigacion fundamental».

De hecho, existe una fuerte correlacién entre la investigacion fundamental pura y la
voluntad (e incluso la motivacién) de los investigadores en estas areas de cuestionar no sélo
el funcionamiento del Derecho, sino también los supuestos filoséficos, morales, econémicos
y politicos que subyacen al mismo. Este tipo de investigacion adquiere diferentes formas,
pero sin duda incluiria a la Sociologia del Derecho asi como a los Estudios Juridicos Criticos
(Critical Legal Studies) (izquierdistas) y a los movimientos del Analisis Econémico del Derecho
(Law and Fconomics) (conservadores)'".

La investigacion doctrinal en su forma aplicada (a la derecha de la Figura 1.1) se ocupa
de la presentacion y explicacién sistematicas de doctrinas juridicas concretas y, por lo tanto,
se encuadra dentro de la tradicion «explicativa» de la investigacion juridica. Este tipo de estu-
dios siempre ha sido la investigacion juridica académica por excelencia (Card, 2002) y desem-
pefia un importante papel en el desarrollo de doctrinas legales a través de la publicacién de
tratados, articulos y manuales juridicos convencionales.

Cuando se aborda la investigacion doctrinal en su forma pura, esta se describe de varios
modos, como teoria del derecho, doctrina o (ocasionalmente) filosofia del derecho. Ya han
sido mencionadas las limitaciones de este método de investigacién para definir la naturaleza
del Derecho como una disciplina académica, no obstante, aunque rara vez se utiliza como
una base practica para el'analisis juridico, es cierto que ayuda a comprender la naturaleza de
las metodologias juridicas empleadas por juristas y estudiosos del derecho, algo que tratare-
mos en el siguiente apartado.

3. EN BUSCA DE UNA METODOLOGIA

La trascendencia de la tradicion doctrinal

Ya se ha resaltado el predominio de la tradicion doctrinal y explicativa en la doctrina juri-
dica. De todos modos, es importante entender que ésta no es simplemente una categoria de
estudios doctrinales solitaria y aislada, ya que algunos de los elementos del analisis doctrinal
se encontraran en todas las formas de investigacion juridica, exceptuando las mas radicales.
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Por ejemplo, aunque la investigacion para la reforma de la ley aparece como una categoria
separada en la Figura 1.1, sus practicantes resaltan la importancia del analisis juridico tradicional
dentro de su trabajo socio-juridico (Cownie, 2004, p, 55). De hecho, incluso entre los investiga-
dores socio-juridicos se llegd a sugerir que los investigadores sociales deberian ser considerados
como «subcontratistas intelectuales», que deberian ser mantenidos «disponibles, y no disponer»
(on tap, not on the top) (Campbell y Wiles, 1976). El analisis doctrinal sigue siendo, por lo tanto,
la caracteristica definitoria de la investigacion juridica académica y la explicacion que sigue supo-
ne un intento de describir la naturaleza de las metodologias empleadas dentro del mismo.

Las proporciones de esta tarea son mayores de lo que el lector pudiera imaginar. Como
ya se ha observado, el proceso del analisis doctrinal esta mas cercano a las humanidades que
a las ciencias. Abordarlo significa proponer y elaborar argumentos académicos para su subsi-
guiente critica y revision por parte otros tedricos, mas que intentar obtener resultados con la
idea de que sean definitivos y concluyentes. Por consiguiente, cualquier «metodologia» en
este tipo de investigacion sera empleada subconscientemente por los teéricos del derecho
(y por abogados en ejercicio), que normalmente se veran a si mismos realizando un ejercicio
de logica y sentido comin antes que aplicando formalmente una metodologia tal y como
esta es entendida por los investigadores del ambito de las disciplinas cientificas.

Metodologia de la investigacion doctrinal y razonamiento deductivo

El punto de partida es reconocer que no hay una distincion fundamental entre el proce-
so de analisis doctrinal académico y el analisis juridico realizado por abogados en ejercicio o
jueces. Como ya hemos descrito, la meta, en cada caso, es responder a la pregunta «;Cual
es el Derecho?» en una situacion concreta. En el caso de los abogados en ejercicio o de los
jueces, esta sera una situacion real y bien definida que requerira una respuesta inmediata a la
pregunta. Para el jurista académico, la situacion, o mas probablemente la clase de situacio-
nes en cuestion, sera hipotética y el objetivo es realizar un analisis mas profundo que sea
capaz de guiar las deliberaciones de abogados y jueces en futuros litigios.

De cualquier modo, el proceso inicial de aplicar una norma juridica a una situacién de
hecho puede entenderse como un ejercicio de I6gica deductiva. La mayoria de los lectores no
necesitaran una explicacion de este proceso de razonamiento que, por supuesto, también con-
forma las bases del método cientifico. No obstante, en un contexto juridico, el consabido silo-
gismo, compuesto por premisa mayor, premisa menor y conclusion, tiene la siguiente forma:

¢ Premisa mayor: Identifica una norma juridica que exige una consecuencia juridica espe-

cifica cuando concurren unos hechos especificos en una situacion concreta

s Premisa menor: describe una situacion de hecho concreta.

o Conclusién: establece si la norma de la premisa mayor es aplicable a los hechos de la

premisa menor y si, por lo tanto, la consecuencia juridica debe producirse.

A modo de ejemplo, en el Derecho inglés, el articulo 108 de la Ley de Subvenciones de
vivienda, Construccion y Renovacion. de 1996 contiene una norma juridica (la premisa
mayor) por la cual una de las partes de un contrato de construccién tiene derecho a some-
ter a resolucion judicial (dispute)una controversia surgida en torno al contrato. Por lo tanto,
si a raiz de un contrato de construccion particular surge una controversia entre un contratan-
te concreto y un contratista concreto (la premisa menor), podemos concluir, utilizando la
I6gica deductiva, que ambas partes tienen derecho a remitir a la decisién judicial una contro-
versia surgida en torno al contrato (conclusion).
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La estructura abierta de las normas

Esta es, por supuesto, una explicacion idealizada del proceso de razonamiento juridico. Si
el proceso fuese asi de simple y mecanico, la sociedad no necesitaria de la labor de los juris-
tas, y atin menos de la doctrina legal. En realidad, en casi todos los casos, el modelo deduc-
tivo fracasara, si no se realiza un analisis mas exhaustivo, a la hora de intentar dar una
respuesta definitiva a la pregunta de cual sea el Derecho en una situacion determinada.

Las normas legales han de ser necesariamente expresadas en términos generales y Hart
(1961) hizo una excelente descripcion de las mismas como normas con una «estructura
abierta», y que, por lo tanto ofrecen, la posibilidad de ser interpretadas en mas de un senti-
do. En el contexto del caso anterior, ha habido, por ejemplo, considerables debates judicia-
les y académicos sobre el significado de «controversia» en relacién con la intervencién judicial
en materia de construccion. Por consiguiente, habrd a menudo un elemento de duda sobre
si una norma se puede aplicar a una situacion de hecho y, por supuesto, esta caracteristica
sera manipulada por las partes litigantes y sus abogados en el intento de conseguir un resul-
tado que sea favorable a sus intereses.

Aungue Hart (1961) concluyé que los jueces se guian por su criterio discrecional en estos
llamados «asuntos dificiles» (4ard cases) en realidad basan sus decisiones en conocidos patro-
nes de razonamiento empleados dentro de la comunidad juridica y que se utilizan para com-
plementar el modelo deductivo descrito anteriormente. Por lo tanto, abogados e
investigadores juridicos académicos son a menudo capaces de predecir el resultado de cau-
sas futuras empleando, aun siendo de modo subconsciente, los mismos patrones de razona-
miento que finalmente utiliza la judicatura.

El papel de la analogia

La técnica usada con mayor frecuencia es sin duda el proceso de razonamiento analégico’.
En contraste con el razonamiento deductivo, que supone partir desde una norma general a un
caso particular, la analogia implica un proceso de razonamiento desde un caso especifico a otro
caso especifico. En todas esas situaciones en las que no esta claro si una situacion de hecho entra
dentro del ambito de una norma, a menudo puede ser de gran ayuda examinar causas aparen-
temente similares que han pasado por los tribunales con anterioridad. Si, después de ser exa-
minados, se considera que los hechos de estas causas son lo suficientemente similares a la causa
en cuestion, entonces puede concluirse que el tribunal deberia tratar los hechos de la causa en
cuestién del mismo modo. La mayoria de los lectores estaran familiarizados con este proceso en
el contexto del funcionamiento de la doctrina del precedente de la tradicion legal anglo-ame-
ricana (Common Law)".

La decision sobre si una causa es lo suficientemente similar a otra es en Gltimo caso sub-
jetiva, ya que nunca dos causas seran completamente idénticas. Por lo tanto, los jueces tie-
nen un margen de decisién considerable a la hora de distinguir los hechos de la causa en
cuestion de aquellos de un precedente establecido, si optan por no seguirlo. No obstante,
este margen de decision no es ilimitado y Bell (1986, p. 48) ha subrayado que la toma de
decisiones judiciales en estas circunstancias esta delimitada por las convenciones sociales den-
tro de la comunidad juridica, lo que el define como «reglas del discurso juridico». Bell descri-
be como estas «proporcionan un marco mas alla del poder del que juzga, dentro del cual
tiene que operar si quiere que sus argumentos sean considerados como justificaciones lega-
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les». Los jueces estan sometidos a estas reglas pero, por supuesto, también lo estan los abo-
gados y los juristas académicos, ya que todos ellos participan del mismo discurso juridico y
todos desean que sus razonamientos sean tomados en cuenta con seriedad.

Razonamiento inductivo y formalismo juridico

Una tercera técnica comprende la utilizacién del razonamiento inductivo, que puede ser
descrito como el razonamiento que parte de casos especificos hacia una regla general. Esto
puede servir de gran ayuda cuando a una situacién de hecho concreta no se le puede apli-
car directamente una norma legal, y por lo tanto se hace necesario «llenar» ese vacio legal.
Como sucede con el razonamiento inductivo en las ciencias, a veces es posible derivar una
proposicion general a partir de un nimero de ejemplos especificos.

En el caso del razonamiento juridico esto implica el reconocimiento de una nueva norma
general que emerge de un conjunto de fuentes de prestigio juridico anteriores, que entonces se
consideran simplemente como ejemplos concretos de la nueva norma. Doroghue contra
Stevenson (1932) AC 562 es el ejemplo mas famoso de esta técnica™. Los tribunales llevaban afos
reconociendo diversos casos de responsabilidad legal extracontractual por dafos (forf) por negli-
gencia antes de que se juzgase el célebre asunto del caracol en la cerveza de jengibre. Sin embar-
go, no fue hasta que Lord Atkin planteo su ahora famoso principio de vecindad en este proceso
cuando la responsabilidad por negligencia fue reconocida como una norma general, capaz de
aplicarse a nuevas situaciones de hecho que no estuvieran ya descritas por las normas particula-
res disponibles entonces. Una vez mas, la capacidad de crear nuevas normas en este sentido esta-
ra regulada y limitada por las consabidas reglas del discurso juridico descritas anteriormente.

Existen otras muchas técnicas que, como las que ya han sido descritas, también permiten
que el cuerpo de normas legales disponible sea organizado en patrones coherentes (o «doctri-
nas») y aplicados a nuevas situaciones de hecho de un modo aparentemente |6gico y consis-
tente. En realidad, la mayor parte del discurso juridico se desarrolla en torno a la manipulacion
verbal de las fuentes disponibles del derecho, con el convencimiento de que la solucién a la
mayoria de los problemas juridicos se encontrara en la légica y la estructura subyacente a las
normas legales (Smith, 2004). Este método se describe normalmente como formalismo juridi-
co (Vandevelde, 1996)) y, a pesar de las numerosas criticas tedricas a sus hipotesis (p. ej.
Fitzpatrick y Hunt, 1987), continda siendo el paradigma dominante dentro de la practica juri-
dica y la doctrina legal, por lo menos en lo que se refiere a las apariencias externas.

Indeterminacion y arbitrio judicial™

Sin embargo, existe la creencia general de que, en algunos casos, partiendo solo del ana-
lisis de las normas no se puede determinar el Derecho con certeza. Aunqgue los jueces justifi-
can sus decisiones remitiéndolas a las normas existentes (MacCormick, 1994), hay una mayor
consciencia de que las normas pueden utilizarse a veces (en los llamados «asuntos dificiles»)
para justificar una serie de posibles, y contrarios, resultados juridicos. Esto es, una vez mas,
una funcién de las estructura abierta de las normas legales y, cuando esto ocurre, se dice que
el Derecho es indeterminada (Kress, 1989).

Si el Derecho es indeterminado y algunos casos judiciales se deciden de acuerdo con un
juicio de valor realizado por el juez competente, existen, por supuesto, implicaciones para la
democracia y para el Estado de derecho. Esto, evidentemente, ha generado criticas sobre el
papel politico de la judicatura (p. ej. Griffith, 1997), algo que va mas alla del ambito de este
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articulo. De todos modos, el papel politico de los jueces se describe normalmente de un modo
mds amable como toma de decisiones de acuerdo a «consideraciones discrecionales», y esto
hoy en dia es aceptado por la mayoria como un aspecto legitimo de la funcion judicial.

La dificultad para los juristas académicos (o abogados ejercientes ) que intentan predecir
la probable resolucién judicial de futuros casos estriba en entender la naturaleza de las con-
sideraciones discrecionales que pueden influenciar a la judicatura. Los influyentes articulos de
Dworkin (1977, 1986) son muy orientadores a este respecto y nos recuerdan que las decisio-
nes discrecionales estan lejos del ejercicio arbitrario e imprevisible del poder judicial que algu-
nos sugieren'. Al contrario, Dworkin sostiene que los sistemas legales se componen de
principios subyacentes, asi como de normas, y que los jueces estan obligados a seguirlos
cuando deciden en un asunto dificil. Como sucede con las reglas del discurso legal de Bell
(1986) descritas anteriormente, puede considerarse que estos principios suponen una restric-
cién para la accién judicial, y cuando menos una ayuda en el intento de anticipar la posible
resolucion de los casos. En el trabajo empirico de Bell (1983) acerca de la discrecionalidad
judicial también se identifican los modos especificos de argumentacion de indole discrecio-
nal utilizados por los tribunales, lo cual puede también servir de ayuda al teérico del Derecho
a la hora de anticipar la toma de decisiones judiciales en este contexto.

Resumen

En resumen; es, por lo tanto, probablemente incorrecto describir el proceso del analisis
juridico como dictado por una «metodologia», al menos en el sentido en el que este térmi-
no es utilizado en las ciencias. Este proceso implica un ejercicio de razonamiento y utiliza un
conjunto de técnicas, a menudo de modo subconsciente, con el objetivo de construir un
argumento que sea convincente de acuerdo con las instintivas y aceptadas convenciones del
discurso dentro de la disciplina.

Aunque el discurso se elabora aparentemente conforme a convenciones formalistas, tam-
bién esta influenciado por juicios de valor (o discrecionales) que muchas veces son tcitos.
Por lo tanto, los «métodos» empleados en la investigacion juridica ni son aprendidos ni
empleados conscientemente, como es el caso los métodos cientificos. Las habilidades y con-
venciones del analisis juridico se adquieren, por el contrario, en un nivel instintivo, a través
de la exposicién al proceso, y se utilizan teniendo esto en cuenta en el desarrollo del argu-
mento legal. Del mismo modo que el uso de una metodologia explicita otorga legitimacion
a la investigacion cientifica, la credibilidad en la investigacion juridica depende, por consi-
guiente, del trabajo del investigador, cuando demuestra que entiende y acata las convencio-
nes y normas aceptadas dentro de su discurso.

4. LA DIMENSION CULTURAL

Espectro disciplinario

La carencia de una metodologia de investigacion formal, la dependencia del analisis y el
desarrollo de argumentos dentro de un discurso académico preponderante es, desde luego,
una caracteristica particular de la familia de disciplinas de las artes y humanidades a la que
pertenece el Derecho. Siendo asi, el Derecho se sitta en el extremo «blando» del espectro de
la famila de las disciplinas. Si recurrimos al conocido modelo de disciplinas (ilustrado en la
Figura 1.2) de Biglan (1973), puede observarse que (al igual que el Disefio arquitecténico),
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el Derecho se diferencia en este sentido de las otras especialidades investigadoras que predo-
minan en el ambito del urbanismo. Contrariamente al Derecho o al Disefio arquitecténico,
las disciplinas de Tecnologia, Econdmicas y Gestion pertenecen bien a las ciencias naturales,
bien a las sociales.

Figura 1.2 Modelo de disciplinas (Biglan, 1973)

APLICADAS
Ciencias aplicadas Profesionales sociales y creativas
Tecnologia Direccién de empresas
Ingenieria civil Educacion
Ingenieria mecanica Disefio
Ingenieria eléctrica Trabajo social i
Derecho
D L
u A
R Econémicas Psicologia N
o Fisica Sociologia D
Quimica _ Arte 0
Matematicas Geografia Politica
Ciencias naturales Historia
Lenguas
Artes y Humanidades
PURAS

La distincién ciencia/artes y humanidades refleja auténticas diferencias epistemoldgicas y
metodoldgicas entre las familias de disciplinas sobre la naturaleza del conocimiento y sobre
la manera en la que este se adquiere. Becher (1987) describia la adquisicion de conocimien-
to en las ciencias como la acumulacion poco sistematica de segmentos de informacion indi-
viduales que, a la larga, contribuyen a la explicacién exhaustiva de fenémenos concretos. El
autor las compara con las disciplinas de las humanidades, como el Derecho, que describe
como disciplinas que se interesan por el desarrollo natural del conocimiento a través de un
proceso continuo de investigacién reiterativa. Se ocupan de problemas multifacéticos, mas
que particulares, y no intentan explicar los componentes individuales de los fenémenos, sino
desarrollar una comprension holistica de su complejidad global.

El predominio de las disciplinas cientificas dentro del urbanismo influye inevitablemente
en las opiniones preponderantes sobre el conocimiento y su adquisicion dentro de este ambi-
to. De hecho, el lenguaje de la investigacion en el urbanismo esta a menudo dominado por
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la retdrica, en concreto, de las ciencias sociales. Lo cual se caracteriza por un interés por las
metodologias tradicionales de las ciencias sociales (véase, p. ej. Fellows y Liu, 2003) y por el
énfasis puesto en las investigaciones empiricas mds que en el desarrollo de perspectivas teé-
ricas (Betts y Lansley, 1993; Brandon, 2002).

Desafios culturales

Las diferencias epistemolégicas y metodolégicas entre la investigacion juridica y la mayo-
ria del resto de estilos de investigacion del urbanismo también generan diferencias culturales
entre ambas. Estas diferencias crean unas expectativas en relacion con la apariencia externa
de la investigacion académica dentro de este ambito que los investigadores juridicos se
esfuerzan a menudo por satisfacer; expectativas que pueden ser sobre la forma y apariencia
de los resultados de investigacion, sobre el proceso utilizado para llevarla a cabo, y sobre las
caracteristicas mas generales del comportamiento de los investigadores de este campo.

Becher y Trowler han demostrado en su decisivo trabajo 7rmbus y territorios académicos
(2001) como las comunidades académicas individuales (tribus) desarrollan reglas culturales
que estan estrechamente asociadas con las areas concretas de conocimiento (territorios) en
las que habitan. Concretamente, demuestran una estrecha correlacién entre el continuo
duro/blando de los modos de conocimiento de Biglan (1971, ilustrado en la Figura 1.2) y el
correspondiente continuo entre lo que ellos describen como estilos de investigacion rurales y
urbanos. La cultura de investigacion cientifica (incluida la cultura imperante en el urbanismo)
se ajusta a las pautas de la investigacion urbana, mientras que las humanidades (incluido el
Derecho) muestran las caracteristicas tipicas de una comunidad investigadora rural.

Los autores comprueban, por ejemplo, que las comunidades investigadoras urbanas,
como la del urbanismo, se centran en temas de investigacion mas delimitados y a mas corto
plazo, son mas competitivas y estan mas determinadas por la disponibilidad de fondos exter-
nos que sus homélogas rurales. También describen como las areas urbanas tienen mayor ten-
dencia a ser dominadas por lideres carismaticos (las llamadas «estrellas de la investigacién»)
que las areas rurales. La investigacién urbana se mueve mas rapido y es mas gregaria que la
del medio rural, y por lo tanto se caracteriza por tener mas redes de contactos, un mayor
nivel de asistencia a conferencias y un mayor indice de trabajo en equipo que en los escena-
rios rurales.

Los diferentes modelos de trabajo también se reflejan en los estilos y en los modelos de
publicacion. Las comunidades urbanas producen un gran ndmero de articulos breves, a
menudo de autoria mdltiple, mientras que la produccién de las comunidades rurales, como
en el caso del Derecho, suele ser sustantiva, pero menos frecuentes, y la autoria corresponde
a un solo investigador. Los gregarios equipos de investigadores de los frenéticos entornos
urbanos pueden por lo tanto ignorar con facilidad a sus homélogos rurales, mas solitarios y
menos visibles. El peligro para los que trabajan en disciplinas «rurales» como el Derecho es
que se confunda su falta de visibilidad con falta de actividad.

Mas importante alin, como mostraban las citas al principio de este articulo, es que las
diferencias culturales pueden oscurecer a veces los méritos de la labor investigadora de aque-
llos que pertenecen a tradiciones disciplinarias diferentes. En consecuencia, las experiencias
de revision colegiada (peer review) dentro del urbanismo no siempre han sido positivas para
los juristas. Su trabajo puede ser facilmente rechazado por colegas que trabajen en el ambi-
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to de las ciencias, mas que en el de las humanidades, por carecer de metodologia, basarse
simplemente en opiniones o incluso por no considerarlo «trabajo de investigacion»".

CONCLUSION

En este articulo se ha mostrado que el caracter prescriptivo del andlisis doctrinal es la carac-
teristica que define la mayor parte de la investigacion juridica. Ha demostrado como este hecho
la sitGa dentro de la tradicion de las humanidades y sus correspondientes metodologias y nor-
mas culturales, mientras que la comunidad investigadora del urbanismo trabaja en su inmensa
mayoria dentro del paradigma de las ciencias y emplea metodologias y normas culturales dife-
rentes de las asociadas tradicionalmente con la investigacion juridica, con las consecuentes difi-
cultades que esto conlleva para la comunicacion entre ambos campos.

Como sucede con otras disciplinas de las humanidades, a la mayoria de los investigado-
res juridicos no les interesa la investigacion empirica, sino el analisis y manipulacioén de con-
ceptos tedricos. Por lo tanto las metodologias empleadas difieren de las de las ciencias y seran
probablemente mejor catalogadas, en términos de ciencias sociales, como técnicas de anali-
sis cualitativo. Como ya hemos visto, la I6gica deductiva e inductiva, el uso del razonamien-
to analégico y el analisis basado en la discrecionalidad ejercida de acuerdo con criterios
politico-ideolégicos son todos elementos importantes dentro de este proceso.

Por lo tanto, ya que es un proceso de andlisis mas que de recoleccion de datos, no seria
de utilidad incluir un apartado de metodologia dentro de una publicacién de investigacion
doctrinal juridica, y por ello es probable que no encontremos ninguno. Esta es quizas la dife-
rencia mas llamativa entre la apariencia de la produccién investigadora en ambas tradiciones,
y la que histéricamente ha causado mas problemas a los investigadores juridicos en la revi-
sién colegiada (peer review) por parte de otros investigadores del urbanismo.

Este articulo comenzaba subrayando el fracaso de la comunidad de investigadores juridi-
cos en el intento de explicar adecuadamente su naturaleza a colegas de otras disciplinas, y
en este sentido poco se pueden quejar si esos colegas los juzgan aplicando estandares dife-
rentes a los suyos. La comunicacién entre disciplinas es uno de los grandes retos a la hora
conseqguir una auténtica interdisciplinariedad, y ese desafio es ain mayor cuando se intenta
tender puentes entre las humanidades y las ciencias.

No obstante, nos corresponde a todos los que pertenecemos a la comunidad investiga-
dora del urbanismo hacer precisamente eso. Lo cual exigira cuando menos una mayor con-
ciencia sobre las practicas investigadoras de las diferentes disciplinas de este ambito. Pero
también demandaréd de nosotros la voluntad de reflexionar sobre aquello que dabamos por
sentado —y que no se habia cuestionado hasta ahora—sobre las précticas de nuestra propia
disciplina, y de expresarlo de tal manera que suponga un beneficio para otros. Esperemos que
este articulo pueda contribuir en alguin sentido a este proceso, ayudando a entender mejor
(quizas tanto entre investigadores juridicos como de otro tipo) la naturaleza de la investiga-
cién juridica y en qué se diferencia esta de otros tipos de investigacion dentro del urbanismo.

Vol.3 n."2 2008 Administracion & Cidadania % _41



LA INVESTIGACION JURIDICA: ASPECTOS EPISTEMOLOGICOS, METODOLOGICOS Y CULTURALES EL EJEMPLO DEL
URBANISMO _Paul Chynoweth

Notas

' Este articulo fue originalmente publicado en inglés por el autor en el libro KNIGHT & RUDDOCK, Advanced Research Methods in the Built
Environment, Wiley-Blackwell 2008, I1SBN: 978-1-4051-6110-7, como capitulo tercero del mismo (con el titulo fegal research).

* La traduccion original del inglés ha sido revisada y anotada, en lo que se refiere exclusivamente a aspectos juridico-técnicos, por Juli Ponce
Solé, profesor titular de Derecho Administrativo en la Universidad de Barcelona.

Nota del Revisor de la traduccién: de acuerdo con el cldsico estudio de Angel LATORRE, #ntrodiuccion af Derecho (se maneja la séptima edi-
cion, de 1976, publicada por editonal 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 comprensian de las normas juridicas, pues los juristas no pueden crear normas, sino simplemente ayudar a identificar las que ya exis-
ten o a interpretarlas adecuadamente. Su influencia es persuasiva, deriva del valor intrinseco de los argumentos que cada jurista emplee
y no de ninguna disposicidn legal. Seria, sin embargo, un error partiendo de ese dato exacto, desconacer la importancia practica que
tiene hoy la doctrina» (paginas 80 y 81).

Por su parte, Luis PRIETO SANCHIS, dpuntes de Teoria General def Derecho, Trotta, sequnda edicidn, 2007, Madrid, pag. 232, sefiala como
la winterpretocion doctringles, como puede suponerse, la que se hace en las Facultades de Derecha con un objetivo primordialmente infor-
mativo o de explicacion; «interpretacion especulativas la lama Capella. Suele ser una interpretacion en abstracto, pero con mucha fre-
cuencia es también un interpretacion en concreto; es decir, no solo intenta dilucidar los significados, sino también establecer los casos a
que tales normas se aplican, sobre todo cuando su objeto es el andlisis de la jurisprudencia. Suele ser asimismo una interpretacion cien-
tifica que cataloga como se han interpretado las normas, pero con mucha mayar frecuencia es también una interpretacion operativa que
propone o propugna comao debe interpretarse una cierta disposicion o a qué casos debe aplicarse una norma. Ciertamente, la interpre-
tacion doctrinal no tienen caracter vinculante; es solo 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 explicacion. ¥, sobre todo, elabora tesis dogmiticas 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 mis lejos de la 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 ms lejos, como la tesis segun
la cual en un régimen parlamentario o de legitimidad Gnica existe de modo necesario una reserva absoluta de leys.

Nota del Revisor de la traduccion: el autor hace referencia aqui a una de las tradiciones o familias legales mundiales. La tradicién o fami-
lia legal anglo-americana (Comimon Law) se suele distinguir de la tradicion o familia del Derecho civil Romano-Germiénico (Romario-
Germanic Civic Law). Frente a la primera tradicion, en la que se inscribe este articulo y el autor del mismo, la segunda es la propia de los
paises iberoamericanos y, dicho muy rapidamente, se caracteriza por una particular interaccion en su temprano periodo formativo entre
¢l Derecho Romano, el Derecho de raiz germanica, las costumbres locales, el Derecho canonico, el derecho internacional de los merca-
deres y, posteriormente, por una respuesta distintiva al fin del feudalismo y el surgimiento de las naciones Estado, asi como por la espe-
cial importancia concedida al papel que desempena la ciencia legal. Evidentemente, la existencia de diferentes tradiciones y familias
legales da lugar a diferencias juridicas, que par razones de espacio y contexto no pedemos ahora desarrollar, aunque a lo largo de este
articulo se aludird en nota a alguna de ellas. Quien tenga interés, puede consultar, por ejemplo, en lengua inglesa, GLENDON, M.A.,
GORDON, MW y CARROZA, P.G., Comparative Legal Tr i, West Group, segunda edicion, 1999 (una aproximacion resumida a la
cuestion dentro de la conocida serie norteamericana de libros West Nutshell Series).

Nota del Revisor de la traduccion: téngase en cuenta que en la tradicién juridica espafiola, inserta en la familia legal antes comentada, la
jurisprudencia, esto es, los criterios de interpretacion y aplicacion de las normas que guian las decisiones adoptadas por un conjunto de
sentencias judiciales, «complementard el ordenamiento juridico con la doctrina que, de modo reiterado, establezca el Tribunal Supremo
al interpretar y aplicar la ley, la costumbre y los principios generales del Derechon, de acuerdo con el art, 1.6 del Cadigo Civil espariol.

Nota del Revisor de la traduccion: desde luego, es dificil en breves lineas explicar el positivisma como concepcion del Derecho y, por
tanto, de la interpretacidn juridica, puesto que hay que empezar por hablar de distintos tipos de positivismo (como el formulista, de H,
Kelsen o el analitico de H. Hart). A riesgo de simplificar excesivamente, el positivismo considera que el Derecho consiste fundamental-
mente en las normas juridicas y, en sus formulaciones mas extremas, propugna un aislamiento del Derecho y la realidad social, lo que
puede derivar hacia un formalismo ciertamente estéril. Sugerimos la lectura, por ejemplo, de Manuel ATIENZA, & sentido del Derecho,
Ariel, Barcelona, 2001, pp. 286 y ss., para ulteriores precisiones.

Mota del Revisor de la traduccion: este aspecto es destacado en el Reports g fo Recerca & Catalunye, Dret (1990-1997), Institut d Estudis
Catalans, 1999, Barcelona, elaborado por la profesora Encarna ROCA con la colaboracion de joaquim BISBAL, M. Teresa CASTINEIRA, José
Antonio ESTEVEZ y Elisenda MALARET, con el apoyo técnico de Viceng AGUADO y José Luis VEGA, pp. 11 y ss., cuando se senala (traduz-
co del catalan), que en el ambito juridico «descubrir y elaborar razones que sean rigurosas, imparciales y convincentes es una tarea que
si se realiza bajo determinadas restricciones puede denominarse con propiedad investigaciden. Estas restricciones se cumplirian si «la expo-
sicion y publicacion de estas lineas de argumentacion se hace dentro del contexto de un debate que esté abierto a todos los especialis-
tas de la materia de que se trate y, por tanto, la aceptacion como vilido de un argumento o conjunto de argumentos estd sometida
potencialmente a los criterios de rigor mas exigentes». Asi, el control por parte de la "comunidad de especialistas” de que se trate (en
este caso, de los especialistas en las diversas ramas del Derecho positivo) es fundamental para que no puedan utilizarse subterfugios como
ocultar informacion, basarse Gnicamente en el criterio de autoridad, confundir utilizando un lenguaje ininteligible, prevalecerse de cono-
cimientas técnicos de los cuales el interlocutor carece o atribuir a alguien del dereche de tener la Gltima palabra».

" Nota del Revisor de la traduccion: de nuevo, ténganse en cuenta los canones hermenéuticos contenidos en el art. 3.1 del Cadigo Civil espa-
nal: «Las normas se interpretaran segun el sentido propio de sus palabras, en relacién con el contexto, los antecedentes histdricos y legis-
lativos, y la realidad social del tiempo en que han de ser aplicadas, atendiendo fundamentalmente al espiritu y finalidad de aquellass.
Manuel ATIENZA, en su Pralogo al libro, al que aludiremos en varias ocasiones, editade por Christian COURTIS Obsenar fa Ley. Ensayo
sobre metodologia de lo investigacion junidica, Trotta, 2006, Madrid, pp. 9 y ss., sefiala que del conjunto de estudios de investigadores juri-
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dicos iberoamericanos cortenidos en esta obra se deducen diversas conclusiones, entre ellas, que la «dogmatica juridica de nuestros pai-
ses - de acuerdo con ese diagndstico - presenta rasgos acusados de formalismo que se corresponden con una fase ya periclitada de la
cultura juridica: la que motivé la llamada “revuelta contra el formalismo”, emprendida hace ya mucho tiempo en los paises mas avanza-
dos juridicamentes, formalismo que en el dmbito iberoamericano (por tanto, en la orbita de la familia Romano-Germanica del Derecho
civil, aunque, como en todas las familias, sus miembros no sean idénticos) se detectaria en la «falta casi del todo del trabajo en equipo
va la interdisciplinariedad» o en el hecho de que «a diferencia de lo que ocurre en otros paises (come los Estados Unidos) en los que la
investigacion juridica esta sélidamente basada en el «derecho en accian», en el derecho vivo, en Espana y Latinoamerica lo hegemdnico
es la dogmatica (tradicional) centrada en los textos legales, en el «derecho en los libross. Ante este diagndstico, ATIENZA identifica la tera-
pia que propugnan los autores del referido libro, incluyendo que la dogmatica «deberia: tener un caracter mas interdisciplinario y con-
sistir menas en la labor de individuos aislados (...); estar mas abierta hacia la ciencia empirica (y mostrar mas interes por las consecuencias
sociales de las soluciones dogmaticas); (...); preocuparse mas por el “derecho en accion”», entre otras soluciones.

Como senala José Juan TOHARIA CORTES, «Las profesiones juridicas: una aproximacion sociologicas, en DIEZ PICAZO, LM. (Coord), &
oficio de jurista, Siglo XX), 2006, pag. 7, el cadigo civil espanol, en su art. 3.1 reproducido antes, les impone a los juristas «la obligacion
de una exégesis juridica “sociologizada” que posibilite la interpretacion de las normas desd -ef presente-pora -ef -presente mas que desde-
el -pasado -para -ef presenten.

Nota del Revisor de la traduccion: aspectos estos que nos llevarian muy lejos, hacia temas, como, por ejemplo, la mejora de la calidad
normativa y su evaluacion ex ante y ex posi, un tema de maxima actualidad en el Derecho europeo y de la Union Europea. Puede con-
sultarse la publicacion del Parlamento de Cataluna legisiador / tecnica feg v, Barcelona, 2003, con diversas experiencias europeas
{incluyendo textos en inglés); en el ambito de la Union Europea, es recomendable tomar en cuenta la experiencia denominada Legislar
Mejor (Better Regulation), la cual puede ser sequida en espanol en: http://ec. europa.eu/governance/better_regulation/index_es.htm. {0ni-
ma consulta: 16-12-2008]

Nota del Revisor de la traduccidn: no parece ser el caso del ambito Iberocamericano, hasta el momento, de acuerdo con lo expuesto en
notas anteriores. Sin embargo, existen interesantes desarrollos en marcha. Puede consultarse, por ejemplo, el libro ya citado, editado por
Christian COURTIS Obsenvar la Ley. Ensayo sobre Jologia de fa i gacion junidics, Trotta, 2006, Madrid, y, especiaimente, el traba-
jo contenida en el mismo de OLIVEIRA, L., «"No me venga con el Cédigo de Hammurabi.,.”. La investigacion socio-juridica en los estu-
dios de posgrado en Derechox, pp. 277 a 298. Téngase en cuenta diversos desarrollos en ramas concretas del Derecho, como es el caso
del Derecho administrativo, con el movimiento de la doctrina alemana en relacion con una Nueva Ciencia del Derecho Administrative:
véase, en espaitol, por todos, SCHMIDT ASSMAN, E., «Cuestiones fundamentales de la reforma de la Teoria General del Derecho
Administrativo, Necesidad de la Innovacion y presupuestos metodologicos» y, del mismo autor «El metodo en la ciencia del Derecho
Administrativos, ambos trabajos en BARNES, |., (ed.), fanovacion y reforma en el Derecho Administrative, Global Law Press, Editorial Derecho
Global, Sevilla, 2006, pp. 15 a 176.

Nota del Revisor de la traduccion; sobre el movimiento Critical Legal Studles, puede consultarse en espaniol, por ejemplo, PEREZ LLEDO,
|.A,, & movimiento Critical Legal Studies, Tecnos, Madrid, 1996. En relacin con el Analisis Econdmico del Derecho (que acostumbra a ser
pasto de pre-juicios negatives, de caracter ideoldgico, faltos de un analisis riguroso del mismo, en el ambito de la doctrina legal espano-
Ja), véase el interesante trabajo de ORTIZ DE URBINA GIMENO, 1., «El anlisis econdmico del Derecho: ;Método util o ideologia nefasta?,
en Christian COURTIS (ed.), Observar fa Ley..., op.cit., pp. 321 a 348, donde se realiza un analisis cientifico y despasionado de las posibi-
lidades (y limites) de este método,

Nota del Revisor de la traduccion: de nuevo, en el ambito espaiiol, téngase en cuenta el art. 4.1 del Codigo Civil:

«Procederd la aplicacién analégica de las normas cuando estas no contemplen un supuesto especifico, pero regulen otro de modo seme-
jante entre los que se aprecie identidad de razon»

Nota del Revisor de la traduccion: en el Derecho espanial, como es sabido, existen también supuestos de precedentes obligatorios, con
diversas matizaciones. Quizas merezca la pena exponer algunas ideas de forma muy concisa.

Por lo que se refiere al Tribunal Constitucional espafiol, sus interpretaciones sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad de las nor-
mas vinculan a la jurisprudencia (art. 40.2 de la Ley Orgdnica que regula este organismo, asi como art. 5.1 de la Ley Organica del Poder
Judicial). En otro nivel, cabe considerar precedentes obligatorios las sentencias estimatorias del recurso de casacion en interes de la ley,
tanto en el orden civil coma en el contencioso-administrativo (encargado de controlar la actividad o inactividad de las Administraciones
pliblicas, esencialmente, arts. 493 de la Ley de Enjuiciamiento Civil y 100.7 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa). Estas
sentencias se publican en el Diario Oficial correspondiente (esto es, el Boletin Oficial del Estado) y vinculan a todos los jueces inferiores.
Lo mismo cabe sostener en relacion con las sentencias por infraccion de jurisprudencia o para la unificacidn de doctrina que existen en
los diferentes érdenes jurisdiccionales. Finalmente, en tercer lugar, los jueces espafioles pueden estar vinculados a sus propios criterios
previos, mostrados en sentencias anteriores («autoprecedentes). Esencialmente la idea es que en principio el juez estd vinculado por la
interpretacion sostenida en sentencias anteriores de normas abiertas, en relacion con asuntos posteriores con una igualdad sustancial en
los supuestos de hecho enjuiciados y en la normativa aplicable, salvo que motive adecuadamente el cambio de opinién (puesto que en
caso contrario, estaria tratando de modo diverso dos supuestos iguales y, por tanto, vulnerando el derecho fundamental a la iqualdad,
contenido en el art. 14 de la Constitucion Espanola de 1978).

Nota del Revisor de la traduccion: por cierto, es recomendable la lectura del libro de AP. HERBERT Uncormmon Law. £ sueno de un abo-
gado y otros casos similares, Valeriano Hernandez Abogados, Ediciones Francis Lefebvre, para quien quiera pasar buenos momentos leyen-
do, en clave de humor, algunas decisiones de los jueces britanicos,

Nota del Revisor de la traduccion: se traduce policy judgements {en relacion con el poder judicial) por la terminologia clasica en Derecho
espanol, esto es, discrecionalidad judicial, aunque también se emplee, indistintamente, el término arbitrio judicial, reivindicado, por cierto,
por Algjandro NIETO en su obra & arbitrio judicial, Ariel, 2000, pag. 204, en todo caso entendiéndolo como €l lo hace: «Vaya por adelan-
tado que la terminologia que en este libro se utiliza — arbitro fudicial - no es actualmente cormente en Espana, ya que entre nosotros pre-
fiere usarse la voz “discrecional” (por contaminacion de la discrecionalidad administrativa) o “discrecion judicial” (por contaminacion del
inglés, aunque Lambién sea una palabra castellana castiza). Yo me he inclinado, no obstante, por arbitrio, no solo por el apoyo de una lra-
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dicion milenaria sino para distanciarme manifiestamente de la problemalica tedrica y prictica de la discrecionalidad administrativa, y, ade-
mas, para subrayar el contraste con la arbitrariedad. Porque e/ presupuesto de todo fo que va a decirse @ continiacion es que arbitrio y arbitra-
7o sor antgrimos y que tampoco es licito trasladar sin mds al arbitrio judicial los planteamientos propios de la discrecionalidad
administrativas.

* Nota del Revisor de la traduccion: un interesante andlisis sobre la distincion entre arbitrariedad y discrecionalidad judicial en SEGURA
ORTEGA, M., Lo racionalidad juridica, Tecnos, Madrid, 1998,

" Nota del Revisor de I traduccion: aspecto este de singular importancia a efectos de valoracion de la investigacion juridica con efectos for-
males, como es sabido. Véase, por ejemplo, BARRAL VINAS, 1., (coord..), Documento de sintesis sobre la evaluacién de la investigacion
juridica con efectos formales, como es sabido. Véase, por ejemplo, BARRAL VINAS, L., (coord.), Dacumento de sintesis sobre fa evaluacion de
la investigacidn furidica, Facultad de Dret, Univertat de Barcelona, 2007 (conteniendo tambien la version inglesay catalana de los textos).
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El empleo publico local en
Espana (1984-2006).
Configuracion y dinamica de
una institucion fallida

& Resumen/Abstract: Diversos fenomenas politicos recientes han evidenciado las dificultades
de consolidar en los gobiernos locales de nuestro pais una burocracia profesional. Mediante
conceptos provenientes del nueve institucionalisme de la ciencia politica, este articulo parte de
la hipotesis de que la explicacion hay gue buscarla en el peculiar momento formativo de /a ins-
titucion, el lapso de tiempo comprendido entre 1984 y 1986. Dicho periodo se caracterizo por
la coincidencia de un conjunto de secuencias causales de genesis diversa que proporcionaron
un marco de incentivos a los actores institucionales e hicieron posible el arraigo de una serie de
dindrmicas fnerciales que han caracterizado su devenir posterior: elevada laboralizacion y pre-
cariedad, politizacion burocratica e incidencia de practicas de contratacion colectiva en el
empleo publico y cuyo impacto final ha dar lugar a un marco institucional debil, incapaz por
tanto de garantizar la profesionalizacion de sus servidares publicos. &

& Palabras clave: burocracias, profesionalizacion, gestion de recursos humanos, gobiernos locales,
neoinstitucionalismo
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1. INTRODUCCION

El desarrollo de marcos institucionales que garanticen la existencia de burocracias profesiona-
les se ha definido como especialmente relevante para garantizar la seguridad juridica,
(Echebarria, 2006), y como una variable clave para la reduccion de la corrupcion administrativa
(Villoria, 2000). Igualmente se ha destacado coémo constituyen un elemento central de la demo-
cracia y del desarrollo econémico (Evans y Rauch, 1999). A este respecto y bajo diversas deno-
minaciones, Servicio Civil, Sistema de Carrera, Funcion Publica, Sistema de Mérito o Empleo
Publico, se alude en las ciencias sociales a un conjunto de arreglos institucionales especificos de
las administraciones publicas, que mas o menos diferenciados del empleo comdn (Longo, 2006),
estructuran y ordenan el empleo en los sistemas administrativos. Con independencia de su modo
concreto de articulacion, el grado de profesionalizacion burocratica de cada Estado se predica de
su eventual cercania al tipo ideal weberiano (Weber, 1993 [1922]:719-732), caracterizado por
parametros como el reclutamiento por mérito, normalmente basado en pruebas competitivas,
las expectativas de carrera y la existencia de garantias de permanencia en el cargo, mediante la
figura de inamovilidad. Tal sistema de organizacion es el vigente en términos formales en nues-
tro pais desde la Constitucion de 1978 (articulos 23.2 y 103.3) para sus tres niveles territoriales
de gobierno: el central —Administracion General del Estado— el autonémico —comunidades
auténomas— y el local —municipios, provincias e islas—.

Una caracterizacién sumaria de la situacion del empleo publico local en Espafia ofrece los
siguientes datos: 612 553 empleados publicos —el 24%— de una cifra de 2 554 582 efecti-
vos en el total de las administraciones publicas; una alta presencia del personal laboral en su
composicién —mds de un 30%’ (Boletin del Registro de Personal a 1 de julio del 2007)—, asi
como unas cotas elevadas de provisionalidad y precarizacion en la situacién de dicho perso-
nal —en torno al 30%— (Consejo Econdémico y Social, 2004; Defensor del Pueblo, 2003); de
una elevada presencia del personal de confianza politica (Informe de la Comision para el estu-
dio y preparacion del Estatuto Bésico del Empleado Piblico, 2005:40), de inaplicacion de
herramientas centrales en la gestién del personal, como las Relaciones de Puestos de Trabajo
(Informe de la Comisién para el EBEP, 2005: 87; Informe del Tribunal de Cuentas, 2006) o la
existencia de unas practicas de negociacion colectiva calificadas como «necesitadas de equi-
librio» y de «mas rigor» (MAP, 2005a: 41 y 187). Puede concluirse que la situacion del siste-
ma de recursos humanos en la Administracion Local espafola evidencia en el 2008 su
dificultad para consolidar un sistema de personal de calidad, como reclama en su articulo 6.°
la Carta Europea de Autonomia Local’.

Si un elemento central de la profesionalizacién burocratica es la imparcialidad en la apli-
cacién de las normas y la resistencia a tomar en consideracion otros intereses que no sean
los generales, en lo que al ambito municipal respecta, y por tomar una de sus politicas publi-
cas clave como es la urbanistica, algunos hechos recientes documentados en los medios de
comunicacién (disolucion gubernamental en el 2006 del Ayuntamiento de Marbella; feno-
menos de corrupcién urbanistica en diversas comunidades auténomas como Andalucia, Islas
Baleares, Canarias, Murcia, Comunidad Valenciana), asi como algunos informes especializa-
dos (Grupo de Estudios de Politica Criminal, 2006; Fundacién Alternativas, 2007;
Transparencia Internacional, 2008) evidencian las dificultades de un funcionamiento trans-
parente de los gobiernos locales. Y es que, como cita el propio Ministerio de
Administraciones Pablicas (2005a:11). «No puede existir una buena administracion alli
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donde el sistema de empleo plblico es deficiente». Es decir, no puede haber una democra-
cia local de calidad sin una burocracia local de calidad, lo que constituye por tanto una cues-
tion de relevancia para la investigacion politolégica. A efectos analiticos el grado de
profesionalizacion del empleo publico local se conceptia como la variable dependiente,
como el resultado de su marco institucional®,

Si se tiene en cuenta que en Espafia los tres niveles de gobierno cuentan con el mismo
marco basico regulador de su empleo publico desde 1984, ya que en dicho afio tuvo lugar
la promulgacion de la Ley de Medidas de Reforma de la Funcién Publica, la pregunta de
investigacion que constituye el objeto de este trabajo es la siguiente: ;por qué, a diferencia
de otros niveles de gobierno, no se ha consolidado plenamente un aparato administrativo
profesional en los gobiernos locales?

La explicacion que se ensaya se basa en los planteamientos del nuevo institucionalismo
aplicado a la ciencia politica. Por ello se sostiene que en la actualidad el marco institucional
es fuertemente deudor de su momento formativo, situado en la mitad de los afios ochenta.
Hay que tener en cuenta que la reforma del empleo piblico de 1984 supuso también para la
esfera local una innovacion relevante, por cuanto rompia la practica, vigente hasta entonces,
de configurar arreglos institucionales diferenciados para el personal de la Administracion
Local de los disenados para la Administracion Central. Histéricamente un rasgo caracteristico
del marco institucional del empleo piblico local en Espafa lo constituye su diferenciacion res-
pecto al camino seguido por la Administracién Central. Es decir, que se caracteriza por una
cierta «excepcionalidad», por no resultar afectado por los grandes hitos historicos protagoni-
zados por esta Ultima: leyes de Lépez Ballesteros (1828), Bravo Murillo (1852), el Estatuto
Maura (1918) o las reformas de Lépez Rodé (1963-1965). Lo que significa que tiene una tra-
yectoria propia en materias tales como la inamovilidad, el ingreso mediante pruebas compe-
titivas, la carrera o el sistema retributivo. Es precisamente esta lejania y los intentos de
acercamiento los que protagonizan en gran medida la evolucién histérica de la institucién.

El nivel de analisis de la explicacion que se ensaya es de nivel «<macro», de sistema o nivel
de gobierno en su totalidad (Anduiza, Crespo y Méndez, 1999:53). Aun constatando que
cabrian explicaciones alternativas de nivel «<meso» —;habria diferencias de evolucién entre
regimenes locales de diferentes comunidades auténomas?— o incluso «micro» —;resultados
diferentes entre concretos gobiernos locales?—, se postula que en esta aproximacion las cate-
gorias y conceptos de la ciencia politica basados en enfoques institucionales son capaces de
proporcionar explicaciones plausibles a este nivel. El foco de la investigacion se centra, por
tanto, en la Administracién Local como complejo institucional globalmente considerado.

La hipotesis especifica que se debe contrastar es la de que el periodo 1984-1986 consti-
tuyo una coyuntura critica en el marco institucional del empleo publico local en Espana. En
dicho periodo los agentes que operaban en él adoptaron una serie de arreglos instituciona-
les que han resultado fuertemente inerciales —senderos de dependencia— y son los que
explican su dinamica posterior, caracteristicamente ineficaz con respecto a sus objetivos. De
modo general permitiria validar la hipétesis de que los momentos de transicién o cambio
politico, donde emergen nuevos actores, sus incentivos juegan poco a favor de introducir
practicas meritocraticas.

El disefio de investigacion para contrastar las hipétesis se ha basado en el manejo de fuen-
tes secundarias, mediante el acceso a bases de datos de organismos publicos especializados,
Ministerio de Administraciones Plblicas (Direccion General de Cooperacidn Local, Registro
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Central de Personal, Instituto Nacional de Administracién Publica), Boletin Oficial del Estado,
Tribunal de Cuentas, Consejo Econémico y Social. Asimismo, y teniendo en cuenta que el
disefio institucional de un sistema de mérito es deudor de su marco juridico, se presta una
atencion destacada a los hitos normativos.

El orden del trabajo es el siguiente: en primer lugar se procede al desarrollo del marco ted-
rico, profundizando en especial en las herramientas que el institucionalismo histérico propor-
ciona para el andlisis de los periodos de formacion institucional. Seguidamente se describe el
contexto del cambio institucional de los afios ochenta y cémo es en este lapso temporal
donde tienen lugar los eventos criticos de variacion normativa y cambio politico, economico
y social (1984-1986) que proporcionarian el conjunto de oportunidades y mecanismos para
los actores del sistema y cuya adopcion inercial a partir de dicho momento produciria como
resultado final la situacién vigente en la actualidad, para lo que se analiza la dinamica insti-
tucional seguida por los actores del sistema entre 1987 y 2006. Finalmente, se presentan las
conclusiones que permiten establecer la confirmacién o rechazo de la hipétesis sometida a
contrastacion.

2. MARCO CONCEPTUAL

(Qué es una institucion para las ciencias sociales? Hall y Taylor (1996:930) la definen
como el «conjunto de normas, formales o informales (procesos, rutinas y convenciones) que
estructuran el comportamiento». Para Zucker (1987:444) es un «un patrén de accion exte-
riorizado» permanente, esto es, arraigado en mecanismos formales o informales. Por tanto,
las instituciones administrativas analizadas en perspectiva politolégica son consideradas
mucho mas alld de la perspectiva normativa o juridico-formal (el deber ser): son pautas per-
manentes de conducta social (/o gue son en la realidad). Ahora bien, sentado que una insti-
tucién constituye un patrén de comportamiento social estable, externo a los individuos a los
que sirve de referente para orientar sus interacciones (Ramié y Salvador 2005:25), los enfo-
ques para su analisis disponibles en la actualidad son variados.

;Cudl es el enfoque adecuado para el analisis de sistemas de empleo pdblico? Estos han
sido definidos en la introduccion como arreglos institucionales propios de los estados con-
temporaneos cuya finalidad es garantizar una administracion profesional e imparcial
(Suleiman, 2000), es decir, creados con un fin determinado (Orren y Skowkronek, 1999) y en
un momento concreto en el tiempo, lo que exige analizar el contexto histérico (Jiménez
Asensio, 1989:31). Al tiempo, su creacion no tiene lugar ex novo, sino que solamente puede
ser comprendida en su concreto entorno administrativo, lo que requiere tener en cuenta su
concreta tradicion estatal (Parrado, 2000). Sin embargo, historia y valores, aun siendo rele-
vantes, no dan cuenta en su totalidad de la rica contingencia y variabilidad que caracteriza la
adopcion de esta forma altamente racionalizada del empleo ptblico en los estados contem-
poraneos. Los actores y su comportamiento resultan imprescindibles en la explicacion, de ahi
que el andlisis de la agencia deba complementar el enfoque que prima los grandes procesos
micro, prestando atencién a los fundamentos individuales de los fenémenos sociales.

Este trabajo propone una integracion parcial de enfoques. Para ello adopta la recomen-
dacién de Peters (2003:209) de que en «[...] el sector publico los cientificos sociales pueden
obtener mejores resultados iniciando un analisis con las estructuras y estudiando luego los
impactos independientes de la agencia». La situacién actual del marco institucional del
empleo publico se entiende, en primer lugar, como la resultante de unas decisiones adopta-
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das por los agentes en un momento muy concreto en el tiempo. El cuando y el cémo resul-
tan relevantes en la explicacién, algo propio del institucionalismo histérico y la aproximacion
contextual que este enfoque postula (Pierson, 2004:167), pero teniendo en cuenta que en la
explicacion hay actores racionales —guiados por los concretos constrefimientos e incentivos
existentes—, se postula un concepto ampliado de racionalidad. El comportamiento estraté-
gico de un actor se explica como algo que va mas alld del mero calculo instrumental.
Desemperia un papel relevante la justificacion del mismo, el significado atribuido, y es aqui
donde el contexto ideolégico del momento —las «ideas de politica» en circulacién— son
objeto de consideracion. Estas son definidas como «teorias y creencias compartidas de los
actores» (Lindner y Rittberger, 2003:450) acerca de la legitimacion del sistema. Al decir de
Greener (2005:65) las «ideas o imagenes vigentes en el momento constituyen los condicio-
nantes estructurales y sociales».

A partir de este planteamiento es posible adoptar una definicion de institucién aplicable
al empleo plblico local. Asi, y sobre la base de otras similares (Salvador 2005:133; Carta
Iberoamericana de la Funcién Piblica 2003; Longo, 2006), se propone la siguiente: marco
institucional creado en un contexto histérico determinado, con la finalidad de garantizar una
burocracia profesional en las entidades locales, que comprende tanto las normas formales
como las estructuras, los procesos y las pautas culturales presentes en rutinas y normas infor-
males que se refuerzan mutuamente, y constituyen el campo de accién para los actores. Su
dinamica explica tanto los resultados del sistema como su impacto final.

La definicion comprende varios aspectos:

1. Las normas formales, constituido por el marco normativo especifico.

2. Los procesos, politicas, estructuras y procedimientos de gestion de recursos humanos.

3. Su aplicacion (las précticas, rutinas y valores que las hacen posible, conformados a tra-
vés del tiempo).

4. Lainstitucion constituye las reglas del juego, proporciona el marco de incentivos y san-
ciones para el comportamiento de los actores, pero la comprension de su comporta-
miento exige ademas conocer el contexto ideolégico del momento.

5. La dinamica institucional explica tanto los resultados (los owtputs) como el impacto
final en términos globales, lo que permite su analisis critico.

Explicitada la definicién de institucién es cuando procede estudiar su configuracién y
dinamica posterior. Es preciso tener en cuenta que los periodos de cambio y formacion insti-
tucional tienen lugar en periodos conceptualizados como «coyunturas criticas», lapso tempo-
ral en el que tienen lugar los arreglos institucionales determinantes (Bezes y Lodge, 2006:19).
Tales coyunturas son «criticas» por cuanto —de acuerdo con el esquema de Pierson
(2004:55)— se produce una interseccion de distintas secuencias causales unidas en un punto
en el tiempo, relativamente breve (Capoccia y Kelemen, 2006). Tal circunstancia tuvo lugar
en los afios 1984 a 1986, periodo que enmarca la coyuntura critica y que posibilité la coin-
cidencia de procesos de reforma de la funcion publica y del sistema de gobierno local, y en
donde ademas se entrecruzaron de modo paralelo diversos procesos politicos y sociales.

En dicho periodo, caracterizado por la contingencia, donde el abanico de opciones posi-
bles para los agentes se agranda considerablemente, operaron unos actores (individuales y
organizativos, institucionales y no institucionales) que adoptaron unos concretos arreglos. A
partir de entonces se produjo una dinamica institucional concreta, descriptible a partir del
esquema analitico de los «senderos de dependencia» (Pierson 2000a :251; 2004; Mahoney
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2000:508), que postula que son los compromisos acordados en momentos concretos del
pasado los que limitan el devenir posterior de la institucion. Se pretende mostrar como cada
cambio en el entorno institucional fue aprovechado por los agentes. Esto supone, por tanto,
prestar también atencién no solo a los aspectos «macro», estructurales, sino establecer como
fueron aprovechados por los actores, lo que implica poner el foco del analisis en los aspectos
«micro», los mecanismos sociales adoptados por los agentes, y establecer la logica subyacen-
te en su actuacion, lo que requiere de un marco analitico complementario, que es el propor-
cionado por Pierson (2000a;2004) mediante su concepto de «/eedback positivo» o «retornos
crecientes», esto es, las dinamicas de autorrefuerzo establecidas en las fases de cambio, de
dificil reversion y de caracter incremental. Teniendo en cuenta que son procesos sociales que
se despliegan a lo largo del tiempo, el marco temporal del analisis del empleo publico local
en Espana tomado en consideracion abarca desde 1986 a 2006, estudiando qué aspectos
concretos conducen en su caso a tales retornos crecientes y eventualmente qué factores lo
han favorecido.

Pierson (2000a; 2000b; 2004) destaca algunos aspectos que favorecen la retroalimenta-
cion de los arreglos iniciales en forma de «retornos crecientes» para los actores intervinientes.
Asi, la existencia de expectativas adaptables, de beneficios no claros, los costes de aprendiza-
je y de coordinacion que supone la nueva institucion, la necesidad de desarrollar nuevas habi-
lidades especializadas, las asimetrias de poder, en forma de refuerzo de la posicion de algunos
actores clave en concreto, o las orientaciones cognitivas, son todos factores explicativos de la
persistencia de los marcos institucionales resistentes al cambio. Por tanto es este concepto el
que completa el esquema analitico empleado para explicar la persistencia de aspectos inefi-
cientes del marco institucional del empleo publico local.

3. LA FORMACION DEL MARCO INSTITUCIONAL: LA COYUNTURA
CRITICA DEL EMPLEO PUBLICO LOCAL EN ESPANA

En el periodo comprendido entre los afios 1984 y 1986 confluyen diversos procesos, tanto
de cambio de normas formales (reforma de la funcion publica, Ley 30/1984, de 2 de agosto,
de Medidas de Reforma de la Funcién Publica, LMRFP; de desarrollo constitucional del régi-
men local, promulgacién de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen
Local, LBRL; del marco electoral local, Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General, LOREG) como de entorno politico o socioeconémicos (reforma liberalizado-
ra del mercado de trabajo e integracion europea). Estos tres afos constituyen el contexto tem-
poral donde tienen lugar las decisiones fundamentales de los actores que operan en un
entorno institucional sumamente abierto. Es decir, un horizonte causal corto de tiempo en
comparacién con el proceso temporal posterior (Pierson, 2004:90). La figura 1 enmarca grafi-
camente el periodo.
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Figura 1: Horizonte temporal de la coyuntura critica
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Los agentes que operan en el marco institucional en la coyuntura critica, definidos a par-
tir de Scharpf (1997:43) como agentes caracterizados por la posesién de unas especificas
capacidades y preferencias, son los que se recogen a continuacion, y que son los que interac-
tdan dentro de un determinado marco institucional (/nstitutional setting):

o ADMINISTRACION CENTRAL. Con un papel reconfigurado, ya que se desprendié de los
mecanismos de la tutela y la fiscalizacion en materia de personal sobre las corporacio-
nes locales, asi como los de asesoramiento y asistencia técnica a partir de 1979, aun-
que con la competencia legislativa en materia de administracién local, funcionarios y
régimen juridico, derivadas del articulo 149 de la Constitucién.

* COMUNIDADES AUTONOMAS: si los primeros consejos preautonémicos se limitaron a
constituir estas nuevas instancias en términos exclusivamente politicos, la promulga-
cion de los primeros estatutos de autonomia en 1979 en el Pais Vasco y Catalufia, y a
partir de 1982 de modo generalizado, otorgd una creciente importancia a este nuevo
nivel de gobierno en la materia, al punto de dar lugar a lo que con posterioridad se
denominaria régimen local «bifronte», si bien con diferencias entre las comunidades.

* PERSONAL POLITICO LOCAL: la legitimacién democrética inherente a los procesos elec-
torales dio lugar a una arena politica especificamente municipal. Desde una perspectiva
agregada, la definicion se refiere a las nuevas élites politicas que accedieron a los cargos
generados en el proceso democratico (alcaldes, concejales, diputados provinciales...).
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e ORGANIZACIONES SINDICALES: La transicion democratica llego en el periodo a los
centros de trabajo. El contexto de transformacion politica acelerada condujo a que en
el afio 1977 se dictaran diversas normas de participacion sindical en el ambito funcio-
narial. Aun con matices, un agente, el sindicato, veia reconocida cierta participacion,
de manera aniloga a como en afios anteriores la Administracion Plblica de los paises
desarrollados asistia al desarrollo del fenomeno del sindicalismo funcionarial y la nego-
ciacion colectiva (Mosher, 1999 [1968]).

En el periodo 1984-1986 coincidieron diversas secuencias causales independientes que
dieron lugar al periodo de coyuntura critica. Se trata de eventos primarios cuya caracteristi-
ca principal es la de alterar los recursos y la estructura de incentivos de los actores que ope-
ran en el marco institucional. La peculiaridad estriba en su interseccion. La figura 2 presenta
los cuatro factores cuya coincidencia temporal resulté critica.

Figura 2: Vectores de la coyuntura critica
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a)Un primer factor relevante en el periodo considerado fue el contexto politico-electoral
municipal. Si en 1979 los resultados favorecieron al partido en el Gobierno, la UCD, con
un 31% de los votos, un 43% de los concejales y un 49% de los alcaldes, en las segun-
das elecciones locales, las de 1983, con un entorno politico notablemente diferente’, y
con una elevada participacion y una UCD virtualmente desaparecida, el PSOE obtuvo
un 42% del total de los votos, el 34% de los concejales (mas de 23 000) y un tercio
de los alcaldes. Si las elecciones municipales de 1979 constituyeron una especie de
«segunda vuelta» de las generales de ese mismo anio, las de 1983 supusieron una «rup-
tura limite de los equilibrios politicos» al decir de Capo (1991:153). No fueron unas
elecciones «normales», como serian posteriormente las de 1987 y 1991. Muy especial-
mente, las elecciones locales de 1983 supusieron la confirmacién del «empuje de
1982», lo que dota al periodo de una singularidad especifica, de una elevada politiza-
cién de las élites locales y, por ende, de los ayuntamientos, aspecto que conviene tener
en cuenta por cuanto constituye el inicio del desarrollo municipal en materia de amplia-
cién de servicios y condicionante politico que habria que tener en cuenta para contex-
tualizar adecuadamente la coyuntura.
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b)Un segundo factor lo constituye la promulgacion de la Ley 30/1984, de 2 de agosto,
denominada «de Medidas de Reforma de la Funcion Publica» (LMRFP). Esta norma legal
incorpora un amplio abanico de preceptos englobados bajo el concepto de «bases del
régimen estatutario de los funcionarios plblicos». Se reformaron aspectos como el
acceso, la carrera, el sistema retributivo, las situaciones administrativas, el encuadra-
miento de los funcionarios o el régimen disciplinario. A estos efectos «cada» entidad
local constituia una administracién diferenciada que debia organizar, ordenar y remu-
nerar su propio sistema de personal mediante un instrumento, la relacién de puestos
de trabajo (RPT), que exigia un soporte técnico previo: la clasificacién de esos puestos’.
Una metodologia que ademas chocaba culturalmente con la trayectoria preburocratica
del empleo piblico local. El marco formal del empleo publico local, hasta entonces
fuertemente uniformista y reglamentado, cambia asi sustancialmente.

¢)Nueve meses después se procede a reformar el sistema de gobierno local —el tercer
vector de la coyuntura—. La entrada en vigor en junio de ese mismo afio de la LOREG,
que fijaba las reglas de eleccion democratica del personal politico local y el protagonis-
mo atribuido a los partidos politicos en el proceso, completa el esquema. Con la LBRL
se define a las corporaciones locales como organizaciones administrativas dotadas de
autonomia. La autonomia local es la «idea de politica»® que late en la norma, al punto
de constituir desde el punto de vista del lenguaje uno de los temas del momento. Junto
a esta idea hay que tener en cuenta otra: la atribucion a las corporaciones locales de
una «vision corporativa». Si bien la LOREG disefia un especifico sistema de representa-
cion politica y mecanismos de control y rendicion de cuentas propios del parlamenta-
rismo racionalizado, tales como la mocién de censura’, que dan lugar a una especifica
accion de gobierno y a un «sistema politico local» como arena electoral especifica, la
concepcion subyacente en el disefio organizativo plasmado por la LBRL lastra este plan-
teamiento, donde el alcalde preside a un tiempo el 6rgano ejecutivo (comisién de
gobierno) y el 6rgano de control y deliberacion politica (el pleno), y en donde, ademas,
este Gltimo 6rgano entremezcla funciones administrativas menores y cuestiones politi-
cas de calado®. Pero es que ademds, con una conexién remota con el articulo 140 de
la Constitucion (que habla no solamente de gobierrio, sino también de administracion
local a cargo de los concejales), estos, los concejales, son conceptuados en el nuevo sis-
tema de gobierno local como cargos representativos responsables de parcelas adminis-
trativas. Al respecto, la figura del «concejal-delegado», con facultad no solo de
direccion, sino de gestion de los servicios, apunta a una politizacién de la gestion ordi-
naria’ y plasma la idea del cargo electo a cargo de expedientes administrativos.
Finalmente, la viabilidad del nuevo sistema de recursos humanos requeria que «el
Estado» dictase un conjunto de reglas. Asi, el articulo 90.2 de la LBRL preveia que este
dictase normas de descripcion de puestos de trabajo y las normas bésicas de la carrera
administrativa, lo que se reiteraba en los articulos 129 y 168 del TRRL. De igual modo,
era la Administracion del Estado la responsable de articular un mecanismo imprescindi-
ble para que operase el sistema de carrera previsto: las normas de provision de puestos
(art. 168 TRRL).

d)Junto a los elementos descritos, es importante destacar cémo otras secuencias abundan
en el caracter critico del periodo considerado, ya que por separado su impacto habria
sido menor (Pierson, 2004:55). Asi, en primer lugar y en un contexto de crisis econé-
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mica y de fuerte destruccién del empleo, en el mismo mes de agosto de 1984 se dicta
la Ley 32/1984, de modificacion de determinados preceptos del Estatuto de los
Trabajadores. La norma generaliza la «contratacion temporal», desvinculando su
empleo de situaciones netamente coyunturales y haciendo posible su uso indiscrimina-
do en el panorama laboral, aun tratandose de necesidades permanentes™. A partir de
entonces se posibilita una fuerte precarizacion de las relaciones laborales. Contratos de
«fomento de empleo», por «lanzamiento de nueva actividad» —ambos con una dura-
¢ién maxima de hasta tres anos— de «practicas», «formacién» o a «tiempo parcial»
constituyen un paisaje habitual en la gestion de recursos humanos de nuestro pais. Esta
circunstancia tuvo un impacto notable sobre la laboralizacion de las plantillas de las
entidades locales. Pero es que resulté relevante una coincidencia: cuando el articulo
177.2 del TRRL —en 1986— dispuso que las corporaciones locales podian contratar
personal laboral fijo o de duracién determinada, e incluso «demas modalidades previs-
tas en la legislacion laboral», se habia operado pocos meses antes una profunda refor-
ma del mercado de trabajo mediante la Ley 32/1984 citada.

Al tiempo, otro proceso sociopolitico con relevancia en la laboralizacion fue el intenso
aumento de las plantillas en la segunda mitad de los afios ochenta, coincidiendo ademas con
los fondos de la Comunidad Econémica Europea que llegaron desde el ingreso de Espafia el
1 de enero de 1986. El impacto derivado de la integracion europea ha sido puesto de mani-
fiesto por Piedrahita, Steinberg y Torreblanca (2007). De poseer una renta media por habi-
tante situada en el 71% de la media europea a igualarse practicamente. Pero tan importante
como la cohesién econdémica ha resultado el flujo de fondos europeos hacia nuestro pais,
cuantificados por estos autores en un saldo positivo de 93 500 millones de euros en precios
del 2004. Via Fondo Social Europeo y mediante el mecanismo de los Convenios del Instituto
Nacional de Empleo-Corporaciones Locales, estas pasaron a desarrollar un papel relevante en
la provision de infraestructuras locales, equipamientos y servicios. Asi pues, reforma del
empleo publico laboralizadora, flexibilizacién del contrato temporal y ampliacion acelerada
de plantillas por la via de fondos comunitarios proporcionaron el marco para la laboralizacién
de las plantillas.

También en 1985 se promulga otra norma que podria denominarse como «secundaria» en
el periodo de reforma de la funcion publica, pero que se halla en el fondo de la evolucion del
mismo: la Ley Organica 11/1985, de 2 de agosto, de Libertad Sindical (LOLS). El interés de la
misma estriba no solamente en que a efectos de la ley se consideran «trabajadores» no sola-
mente los sujetos de una relacién laboral, sino también aquellos que lo fueren de una relacion
de caracter administrativo o estatutario, es decir, funcionarios publicos, con la excepcion de
los miembros de las Fuerzas Armadas o Institutos Armados de caracter militar (art. 1.2). Con
la LOLS, una prevision de la LMRFP, que la negociacion de las condiciones de empleo se efec-
tuaria con «la representacion sindical de los funcionarios pablicos» (art. 3.2.b), se recoge en
toda su plenitud. Mediante la figura del sindicato «mas representativo» es como se opera la
participacion de funcionarios en la determinacion de las condiciones de trabajo en las
Administraciones publicas, ya sea mediante los procedimientos de consulta o los de negocia-
cién (art. 6.° LOLS). Se consagra asi un modelo «sindicalizado» de participacién funcionarial'’,
que posteriormente sera recogido en 1987.

El proceso de reforma se prolonga asi durante ano y medio, de agosto de 1984 a abril de
1986. Es un periodo relativamente breve, complejo por la profundidad de la reforma, donde
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los gobiernos locales del sequndo mandato —el de 1983 a 1987— tienen que «aprender» a
gestionar sus efectivos personales en un entorno de repliegue de la ACE, de cierta competen-
cia autonémica, de profunda destruccién de empleo, y también de crecimiento acelerado de
la oferta de servicios publicos locales.

4. LA DINAMICA INSTITUCIONAL: LAS INERCIAS EN EL EMPLEO
PUBLICO LOCAL

Hasta ahora se han enmarcado las oportunidades de actuacion que los afios 1984 a 1986
ofrecieron a los actores —antiguos y emergentes— intervinientes en el entorno institucional
del empleo publico local y la oportunidad de alterar la trayectoria seguida por la institucién
hasta ese momento en un contexto de coyuntura critica. Este epigrafe aborda los arreglos ins-
titucionales que estos consolidaron en ese contexto y cémo sus efectos se han proyectado en
el tiempo. Para ello se emplea la nocién de «retornos positivos». ;Qué caracteriza a los retor-
nos positivos? De acuerdo con Pierson, (2000a; 2004) a quien se sigue en este punto, es un
concepto que, importado desde la economia, se refiere a los mecanismos de intercambio
social, de interrelacion entre los actores, cuya adopcion conlleva unos determinados efectos
de aprendizaje y de coordinacién, pero que una vez consolidados siguen una trayectoria
incremental y resultan de dificil reversion, dando lugar a una dinamica inercial o «sendero de
dependencia». En el ambito de las instituciones administrativas su adopcion se ve favorecida
por aspectos como la naturaleza colectiva del proceso politico, por su densidad institucional
y su complejidad; esto es, el elevado niimero de actores intervinientes (en el caso objeto de
estudio constituidos por el personal politico, funcionarios, sindicatos y otros niveles de
gobierno), sus expectativas e intereses normalmente adaptables en funcién de la situacion,
su distinto poder de intercambio, o también, por la opacidad intrinseca de la puesta en préc-
tica de las medidas de gestion (que requiere normalmente del formalizado lenguaje juridico).
Al tiempo es preciso tener en cuenta que los retornos positivos son especialmente, tal y como
destaca Pierson (2004), «procesos», esto es, no son eventos causales facilmente identificables
sino fenémenos sociales de despliegue largo, de movimiento lento, lo que exige un periodo
temporal de estudio igualmente largo.

Este epigrafe analiza la evolucion de diversos fenmenos acontecidos en el empleo publi-
co local a partir de tres que, tal y como se postula, tienen su origen en el periodo 1984-1986
y son explicables en funcién de la dinamica de retornos positivos: la notable laboralizacién y
la precarizacion asociada del empleo publico local, la politizacion de la gestion y el caracte-
ristico modelo de negociacion colectiva que ha arraigado en la gestién local de recursos
humanos. Para cada uno de estos fenomenos, de acuerdo con el esquema analitico de
Pierson (2000a; 2004), se presenta el concreto mecanismo causal implicado, los aspectos
contextuales que conducen a su consolidacion y, en su caso, los que lo intensifican. Al mismo
tiempo se toma en consideracion un periodo temporal relativamente largo, el que transcurre
entre 1986 y 2006, planteamiento adecuado para analizar los «<senderos de dependencias.
Teniendo en cuenta que la coyuntura critica que se postula tuvo lugar entre los afos 84-86,
los veinte anos posteriores son un periodo idéneo para evaluar sus efectos.

Ahora bien, antes de referirse a cada una de las tres dinamicas autorreforzantes que se van
a considerar, es preciso tener en cuenta que el periodo sometido a consideracién puede cali-
ficarse, con justicia, como de auténtica «re-creacién» de la Administracién Local.
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4.1. La re-creacion de la Administracion Local

El personal de las entidades que integran la Administracion Local estaba constituido en
1984 por poco mas de 240 000 efectivos. En 1989 eran mas de 300 000. En 1995 rondarian
los 400 000. El importante crecimiento de personal evidencia la relevancia adquirida por la
esfera local en la Espana democratica. Sin embargo, estos valores absolutos, como muestra la
tabla 1, no van acompafados en términos relativos. Si en 1962 los empleados locales supo-
nian el 28% de los servidores publicos, en 1984 constituian el 18%, y en 1989 poco mas del
14%. No seria hasta la década de los noventa cuando los efectivos al servicio de los gobier-
nos locales se acercarian a una cuarta parte del total. No obstante, si bien no tanto en térmi-
nos cuantitativos, la reforma democratica local supuso una renovacion de la estructura
socioprofesional de sus efectivos y, por ende, un cambio de sus actitudes y valores. Cuando
se estudia el empleo publico local en nuestro pais es preciso tener en cuenta que por canti-
dad y cualidad la Administracion Local actual viene de una «planta» establecida a partir de
|os afios ochenta, tal y como la tabla 1 evidencia.

Tabla 1: Evolucion efectivos locales

1984 | 1990 | 1996 | 1998 2002 | 2006 _
Efectivos 241746 | 327362 425156 440972 547128 | 572319
% sobre AAPP 15 % 15,4 % 20,5 % 211 % 23,8 % 23,5%

Fuente: Elaboracion prapia sobre Carrilla Barraso (1991 v, Boletin del Registro Central Personal (MAP)

Grafico 1: Evolucion efectivos locales
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4.2. Dinamicas inerciales (1): Laboralizacion

La LMRFP determind la posibilidad de laboralizacion de la Administracién Piblica. La
reforma del sistema de gobierno local acompané en ese proceso al ampliar notablemente las
funciones susceptibles de ser prestadas mediante el recurso a la contratacion laboral. A mayor
abundamiento, las posibilidades de empleo de férmulas contractuales mas flexibles aumen-
taron mediante la reforma del mercado de trabajo operada en 1984. Como se ha visto, el
contexto —crisis economica— y las necesidades de afrontar la ampliacién de servicios deja-
ron en manos de las nuevas élites locales la posibilidad de aumentar la laboralizacién de las
plantillas, posibilidad que se materializé notablemente.

Los datos de la tabla 2 muestran como el arreglo institucional operado en 1984-1986 se
muestra posteriormente como fuertemente inercial. Las cifras son llamativas. Si en 1984 el
19% de los efectivos locales eran laborales, en 1989 constituian mas del 42%, lo que demues-
tra que la reforma operd como un auténtico resorte, como un punto de inflexién en la linea
de tendencia. La dinamica institucional posterior muestra su arraigo: en el afio 2004 el per-
sonal laboral llego a rondar el 80% de las plantillas locales, estabilizandose posteriormente
(anos 2005-2006) en torno al 63%.

Tabla 2: Evolucién personal laboral

1975 | 1984 | 1989 1990 | 2001 | 2002 | 2004 | 2005 | 2006 |
Efectivos (64766 45971 128317 149164 353775 408959 438033 338911 348888
% sobre 303% 19% 42,4% 456% 758% 767% 78% 63% 63 %

total personal local
Fuente: Elabaracion propia sobre Rodriguez Socorro (1975), Carrillo Barroso (1991) y Baletin del Registro Central de Personal (MAP)

Grafico 2: Evolucion personal laboral
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La fuerte laboralizacién no es el tinico fenémeno observable. Un porcentaje relevante del
personal al servicio de las entidades locales se hallaba vinculado a través de formulas juridi-
cas no permanentes (interinos, contratados por obra o servicio, subvenciones), lo cual dio
lugar a un fenémeno persistente y caracteristico del empleo publico local, el de su elevada
temporalidad, algo denunciado ademas por instituciones como el Consejo Economico y
Social (2004) o el Defensor del Pueblo (2003). Como la tabla 3 muestra, al menos un tercio
de las plantillas desde 1995 se hallan en esta circunstancia.

Tabla 3: Evolucion precariedad laboral

1995 _ 1999 _ 2003
Efectivos | 104 257 | 149 075 | 153 238
% sobre total personal local 27,1 % 32,4 % 30,4 %

Fuente: Elaboracion propia sobre datos FEMP (2006)

La inercia y posterior reproduccion de la laboralizacion puede explicarse desde el marco
analitico de los retornos positivos, analizando los actores beneficiarios y su l6gica subyacente:
e Las élites locales encontraron, mediante la formula del personal laboral, sometido a
menores cautelas en el acceso que los funcionarios, un mecanismo agil de reclutamien-
to. Al tiempo, como Pierson (2000a:258) muestra, una dindmica autorreforzante favo-
rece asimetrias de poder. En el caso de la nueva clase politica municipal las decisiones
de reclutamiento que implicaba la ampliacién de plantillas permitia ofrecer un bien
pliblico, los empleos, a los propios habitantes del municipio, lo que, si de un lado per-
mitia actuar como un amortiguador frente a la crisis econdmica, en otras ocasiones pro-
dujo fenémenos clientelares, esto es, cargos ofrecidos normalmente a la base electoral
del propio personal politico, dando lugar a personal que accedié sin las cautelas pro-
pias del sistema de mérito’”. Un segundo mecanismo es el proporcionado por la con-
tratacion temporal, que como algunos economistas laborales (Doeringer y Piore, 1983;
Piore 1983) muestran, en un mercado interno como es el piiblico, altamente regido por
reglas, constituye un «mercado secundario» altamente disciplinado y controlable, lo
que estimula su mantenimiento para el personal politico, que se libra asi de los contro-
les tipicos de un sistema burocratico, teniendo en cuenta que las consecuencias de esta
préctica necesitan tiempo para evidenciarse, siendo su horizonte politico el del manda-
to de cuatro anos, lo que supone un factor de intensificacion de los procesos de retor-
no positivo.

e Las entidades locales afrontaron el reto de la ampliacién de plantillas derivada del cre-
cimiento en la oferta de servicios locales con la respuesta aprendida institucionalmen-
te, clasica en la Administracién Local. Fue una circunstancia que reforzé el proceso de
laboralizacion.

e Otro agente beneficiado ocasionalmente fueron las centrales sindicales. La fuerte pre-
sencia del personal laboral da pie a practicas de negociacion colectiva de una intensi-
dad mayor que la predicable del personal funcionario. Sin olvidar otro incentivo: la
presencia de la precarizacion y el mecanismo habitual posterior de la consolidacion de
este tipo de personal da un rol relevante al sindicato como intermediario en la negocia-

Vol.3 n.°2_2008_ Administracion & Cidadania %_t . 61



EL EMPLED PUBLICO LOCAL EN ESPANA (1984-2006): CONFIGURACION ¥ DINAMICA DE UNA INSTITUCION FALLIDA
_lavier Cuenca Cervera

cion y mejora (por la via de su estabilizacion) de las condiciones de empleo de estos
colectivos precarizados, abrumadoramente laborales. Los puestos precarios constituyen
«puertos de entrada» (Doeringer y Piore, 1983:342) entre los mercados laborales pri-
mario (fijos) y secundario (temporales). Procesos de consolidacion que constituyen
«estaciones» de paso (Piore, 1983:197) en esa «cadena de movilidad» habitual de la
contratacién temporal inicial, luego reiterada y finalmente «estabilizada», propia de la
gestion de efectivos en las entidades locales de nuestro pais'.

* No son el Gnico actor interesado en el mantenimiento de esta dindmica. Como la FEMP
(2006) ha puesto de manifiesto recientemente, el fenémeno definido como de preca-
rizacion, esto es, de falta de estabilidad del personal, deriva también de una légica per-
versa ocurrida en el periodo: la que llevé a las comunidades auténomas a delegar
servicios en las entidades locales ajenos a su competencia por la via perversa de las sub-
venciones anuales. Por esta via, la de gestion de los conocidos «servicios impropios»,
miles de entidades locales prestan servicios propios de las comunidades auténomas
(servicios sociales especializados de muijer, tercera edad, desarrollo local y promocién
econdmica) financiados con un horizonte presupuestario anual.

4.3. Dinamicas inerciales (2): Politizacion burocratica

Estrechamente ligado a la caracteristica anterior esta el fenémeno que puede calificarse
como de «politizacion burocratica». En primer lugar, hay que tener en cuenta que los dispo-
sitivos profesionales y permanentes de gestion del sistema de recursos humanos (secretario,
IEAL, asistencia) fueron sustituidos en la LBRL por un potente «entorno ejecutivo» (Marquez
Cruz, 1997) con responsabilidad en materia de gestion de personal: alcaldes y concejales
delegados «de Personal» pasaron a ser los responsables sobre el terreno de la gestién buro-
cratica, precisamente por esta caracteristica, poco favorecedora de la permanencia de las
politicas de personal, agravada ademas por la poca entidad de la mayoria de las corporacio-
nes locales. La situacién anterior era la de un ejercicio de la funcién limitado al control for-
mal, juridico, de la gestion, pero la solucién institucional adoptada, dejar la gestion en la
esfera politica, no resulto la mas adecuada.

En segundo lugar, la practica arraigada tras la LBRL fue la «exclusividad», la dedicacion A/
time de los cargos electos a las funciones politicas. Aproximadamente 73 000 cargos pblicos
en la actualidad™ conforman el censo del personal politico local. Un rasgo de este colectivo tras
la LBRL es el de su dedicacion exclusiva a la politica local. Asi Marquez (1994) cita que el 22%
en Galicia y el 18,5% en la Comunidad Valenciana™ desempefaban cargos municipales remu-
nerados y con dedicacion exclusiva. Junto a esta suerte de «profesionalizacién» creciente de los
cargos politicos locales encontramos algunas patologias tipicas, como el desempefio politico de
tareas burocraticas. Como ejemplo, Delgado y Lépez-Nieto (1994:319) citan un estudio de
Brugué i Turruella (1991) en el que mas de la mitad del centenar de concejales y alcaldes
encuestados perciben su cometido a caballo entre las funciones politicas y gerenciales™.

Al tiempo, en el contexto temporal analizado se pone de manifiesto la falta de consolida-
cion del nuevo modelo de funcién pablica local, favorecida por otras circunstancias: en primer
lugar, por la abdicacion de la Administracion Central en las corporaciones locales. La LBRL y el
TRRL de 1986 preveian que la implantacion de la reforma de la LMRFP en el ambito local
requeria que e/ centro dictase el conjunto de normas que la hicieran posible. Pues bien, tal pre-
vision fue incumplida, lo cual dejé un amplio espacio para la accién de los actores politicos. La
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consecuencia de esta no-politica se agrava si tenemos en cuenta que, de los poco mas de
8 000 municipios, 6 817, el 84%, tienen un censo de poblacion menor de los cinco mil habi-
tantes. El uniformismo caracteristico del régimen local disefiado por la LBRL hizo el resto, ya
que no existia prevision alguna para las pequenas entidades locales. La autonomia local (y la
potestad de autoorganizacién asociada) pudiera haber tenido sentido en los 1 200 municipios
mayores de 5 000 habitantes y en las diputaciones provinciales, cabildos y consejos insulares.
Pues bien, ni siquiera para los primeros se dictaron normas siquiera subsidiarias. Ni se actuali-
76 ni se derogé expresamente el obsoleto reglamento de 1952, segun la prevision de la pro-
pia LBRL, como especialmente tampoco se procedié a fijar el marco técnico para implantar el
sistema de puestos de trabajo. Ni reglas sobre descripcion de puestos-tipo, ni normas de carre-
ra administrativa o de provision de puestos fueron dictadas, pese a la prevision establecida
desde 1985 y 1986, lo que tuvo no poco que ver con el fracaso de su implantacion en una
Administracién Local «habituada» culturalmente a la tutela superior y con una orientacién juri-
dica, esto es, acostumbrada a recurrir a la norma'. La abdicacion del centro respecto al desa-
rrollo del nuevo modelo de funcién publica local reforzé la politizacion.

Otra actuacién del centro, asociada a la anterior, fue la «desafortunada politica»
(Rodriguez Alvarez, 2005:275) de no efectuar la convocatoria de plazas de los denominados
a partir de 1985 «funcionarios con habilitacion nacional» (FHN), algo que muestra claramen-
te la tabla 4 y que no se corregiria hasta mediados de los noventa', y cuya consecuencia fue
la disminucién porcentual notoria de estos funcionarios.

Tabla 4: Evolucién efectivos Cuerpos Nacionales

N 1984 1990 | 1994 1998 | 2002 2006
Efectivos 5507 5103 5246 5792 5658 5684

% sobre total personal local 227 % 1,6% 1,3% 1.3% 1,0 % 1,0 %
Fuente: Elaboracidn propia sobre Carrillo (1991), Boletin estadistico RCP (MAP)

Desde mediados de los ochenta el nimero de FHN se halla fijado alrededor de los cinco
mil efectivos totales, un nimero cercano a los mas de cuatro mil «directivos de confianza»,
en los términos empleados por la FEMP (2006:86), lo que no ha coadyuvado a la profesiona-
lizacion del empleo publico local, al disminuir el peso de una funcién pablica que, ain con
una orientacion formalista, era reclutada sobre valores administrativos comunes y profesiona-
les. Esta politica del centro favorecia tanto a las comunidades auténomas, que veian aumen-
tar sus posibilidades de establecer administraciones de base territorial”®, como a las €lites
locales, que no contaban con eventuales limites de actuacion.

4.4. Dinamicas inerciales (3): Un modelo de empleo publico caracterizado
por la negociacion colectiva

En términos practicos, la dinamica del empleo plblico local se caracteriza en el periodo
sometido a estudio por el arraigo de un modelo de negociacién de las condiciones de traba-
jo fuertemente sindicalizadas. El término «sindicalizacion» hace referencia no tanto a la tasa
de afiliacion del personal publico local como a uno de los rasgos caracteristicos del mismo: el
papel protagénico que en la gestion del empleo publico local tienen los sindicatos «mas
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representativos» en los términos de la LOLS. La reforma sindical de 1985 potencié su papel
en el entorno pablico. La opci6n legislativa de decantar la representacién sobre las secciones
sindicales (art. 6.° LOLS) y no sobre los 6rganos electivos dio lugar a un modelo «sindicaliza-
do» de participacion. Posteriormente, la promulgacion de la Ley 9/1987, de 12 de junio,
sobre 6rganos de representacion y participacion en la determinacién de las condiciones de
trabajo refuerza esta papel. Son los sindicatos, no los drganos electos (delegados o juntas de
personal), quienes tienen el rol negociador. Esta reforma legal opera sobre un entorno insti-
tucional, el municipal, que ya desde 1981 contaba con una norma que practicamente per-
mitia a las centrales sindicales «cogestionar» el devenir de la politica de personal a escala local
y que, como reflejaba su exposicion de motivos, solamente pretendia «encauzar la rica dina-
mica participativa» que conocieron los ayuntamientos a partir de su renovacién democratica
en 1979. Justamente de la intensidad y extension de las practicas de negociacién colectiva en
la Administracion Local en el periodo considerado dan idea tanto los intentos judiciales de
poner freno a la misma, en forma de una jurisprudencia contraria®®, como los informes del
Tribunal de Cuentas’'.

Los impactos de la reforma hay que buscarlos en lo que supone una alteracion de facto
del disefo inicial del marco institucional del empleo publico local. Al respecto, Olmeda
(1999:636), sobre la base de la conceptualizacion de McGregor (1991), ha diferenciado tres
alternativas de disefios de sistemas de personal publico: el «sistema de mérito», término que
en este trabajo se ha utilizado como sinénimo de burocracia o funcién publica, contrapues-
to a la sequnda alternativa posible; el «sistema de patronazqgo», basado en la cercania al diri-
gente politico ganador; y, finalmente, el denominado «sistema de negociacion colectivas.

Pues bien, las pautas de negociacion colectiva tipicas de la Administracion Local espafio-
la, con una intensidad superior a la de la Administracion Central o a la de las comunidades
auténomas, y sus practicas asociadas de clasificacion sobre pautas colectivas, de promocién
basada en la antigliedad y, especialmente, las pautas de reclutamiento sesgadas hacia pues-
tos «de ingreso» (o «de entrada» en la terminologia de Piore) configuran un modelo resul-
tante mucho mas cercano a los modelos de empleo publico tipicos del sistema de
negociacion colectiva que a los sistemas de mérito como el espafiol, articulado alrededor de
los mecanismos del analisis de puestos de trabajo. Los textos analizados® bajo la denomina-
cion de «pactos colectivos», «acuerdos reguladores de relaciones laborales» o «acuerdos de
condiciones de trabajo» o, simplemente, «convenios» ponen de manifiesto lo siguiente:

a)El acuerdo amplio en todos ellos sobre materias economicas, en su mayoria por enci-

ma de las previsiones de la respectiva ley de presupuestos, en forma de clausulas de
revision salarial, fondos de productividad compensatoria o similar.

b)La asuncion sindical de facultades organizativas (horarios, fijacién de turnos, potestades

jerarquicas).

¢)La modificacion directa de preceptos legales (régimen disciplinario, permisos y licen-

cias, conceptos retributivos).

d)La negociacion de procesos de consolidacion de personal precario y sistemas especifi-

cos «de acceso» al empleo publico (bolsas de temporales, tribunales, baremos, sistemas
selectivos).

e)El acuerdo sobre sistemas de retribucion, todos ellos de tipo colectivo, en pocas ocasio-

nes basados en los mecanismos de analisis, descripcion y valoracion de puestos de tra-
bajo o mucho menos en el rendimiento.
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Asi las cosas, el mecanismo de negociacion colectiva de las condiciones de empleo basa-
do en el modelo del sindicato mas representativo lleva asociados diversos «reforzadores». De
un lado, deposita en la seccién sindical el protagonismo de concertacion y mejora de las con-
diciones de trabajo junto con el empleador, la Administracion, que tiene un papel unilateral
en el modelo clasico de las burocracias. Al tiempo, el hecho de que la «mayor representativi-
dad» se base en la presencia efectiva en las instancias de representacion de los empleados
publicos, en la audiencia electoral asi denominada, conlleva un fenémeno de competencia
entre organizaciones sindicales y, consecuentemente, una dinamica reivindicativa por parte
de un actor, el sindicato, frente a otro con un horizonte temporal mas limitado y con ausen-
cia o debilidad de aprendizaje, el personal politico (Pierson, 2004:40) y cuya consecuencia
es, invariablemente, una tendencia al alza, artificial, de las retribuciones, un «incremento
excesivo del gasto publico local en personal», tal y como reconoce la FEMP (2006:93), algo
que se agrava por la circunstancia de producirse esa negociacién de un modo atomizado y
disperso, entidad a entidad, que debe «valorar sus puestos de trabajo» desde 1986 sin refe-
rentes comunes ni criterios homogeneizadores. A este respecto, incluso el reciente informe
de la Comision para el estudio y preparacion del Estatuto Bdsico del Empleado Publico reco-
mendaba reformar la dindmica de la negociacion colectiva en las entidades locales con la
finalidad de «homogeneizar las condiciones de empleo del personal y facilitar un procedi-
miento de negociacion mas objetivo y riguroso» (2005:178).

4.5, Impactos sobre el marco institucional

La dindmica posterior a 1986 muestra cémo es el patrén institucional fijado en la coyun-
tura critica el que se ha mantenido posteriormente y ha caracterizado el empleo publico local
en Espana. Ahora bien, los tres rasgos enunciados tienen unos impactos asociados:

1. Un primer rasgo es la presencia abrumadora del personal laboral y, de modo asociado,
una alta tasa de temporalidad. Dos tercios del personal local son laborales. ;Qué signi-
fica este hecho en términos de profesionalizacion del empleo pablico? Ademas de la
mutacion establecida institucionalmente, este fendmeno supone la no garantia de la
inamovilidad burocrética, la introduccion de valores y ldgicas ajenas al servicio publi-
co” pensados para un entorno industrial y, caracteristica histérica de nuestro régimen
local, procedimientos mas laxos de ingreso de este colectivo™.

2. Una segunda caracteristica es un grado de politizacion elevado en la gestion adminis-
trativa, fendomeno favorecido por el desinterés del centro, lo que supone un entorno
poco propicio al surgimiento de valores de mérito en el reclutamiento y en el ejercicio
profesional, agravado por la ausencia de reglas especificas.

3. Finalmente, un marco institucional que muestra rasgos mas proximos a un modelo de
negociacion colectiva, con sus rasgos de contractualizacion y fijacion colectiva de las
condiciones de empleo, que al de mérito, fuertemente reglamentado.

Las dinamicas de autorrefuerzo son el fundamento de las pautas de inercia de una institu-
cion, y su explicacion causal hay que buscarla en su utilidad desde el punto de vista de los acto-
res intervinientes y en que resulte funcional para sus intereses y esquemas cognitivos
(Mahoney, 2000:517). Asi las cosas, la reforma operada en la coyuntura critica ha favorecido
determinadas asimetrias de poder de algunos actores (Pierson, 2000a), la clase politica local
principalmente, pero también de organizaciones sindicales u otras administraciones territoria-
les; asimetrias que han sido materializadas principalmente por la laboralizacion posibilitada en
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1984-1986, algo no claro en el momento de la reforma, pero que ha acabado creando expec-
tativas de mantenimiento y reproduccion de la situacién para algunos actores, situacién que
no hace facil su reversién. La consecuencia en términos de impacto final es la existencia de
empleo publico local institucionalmente débil y la existencia problematica, de una burocracia
profesional si bien no en términos «de salida» si de acceso meritocratico al sistema.

5. CONCLUSIONES

El propésito del articulo era argumentar como —en un contexto de similitud de normas
formales requladoras— los gobiernos locales contaban con un aparato administrativo menos
profesionalizado que el de las comunidades auténomas o la Administracién Central.

La respuesta se ensaya a partir de los postulados del nuevo institucionalismo, en una pers-
pectiva que combina las aproximaciones histérica y de la eleccion racional. Al respecto de la
hipétesis de investigacién en linea con los postulados del neoinstitucionalismo histérico, pos-
tula que la trayectoria preburocratica caracteristica de la burocracia local espafiola fue «inte-
rrumpida» (Krasner, 1984) en su desarrollo a partir de los afos ochenta por un conjunto de
reformas legales y procesos politicos y sociales convergentes que, si bien afectaron y de
hecho refundaron el marco institucional del empleo piblico local, no consiguieron dar lugar
a un modelo de empleo piblico profesionalizado. Este periodo de los afios ochenta al que se
hace referencia, que rompe la trayectoria sequida hasta entonces, se sit(a entre los afios 1984
y 1986. En dicho periodo encontramos como un conjunto de secuencias causales formalmen-
te independientes —una alta politizacion de los gobiernos locales democraticos del segundo
mandato, la reforma socialista de la funcién plblica, la promulgacién de un nuevo sistema
de gobierno local, cambios en la regulacion del mercado de trabajo— convergen (o se «inter-
sectan») en un punto en el tiempo, dando lugar a lo que, de acuerdo con el enfoque disci-
plinar adoptado, se conceptia como una «coyuntura critica» (eritical juncture) para la
institucién (Capoccia y Kelemen, 2006; Mahoney, 2000, Pierson, 2004). Es un periodo que
abre oportunidades de agencia para los diversos actores que operan en el entorno institucio-
nal —la nueva clase politica local, otros niveles de gobierno, los sindicatos— y que da lugar
a que las decisiones que arraigan en dicho periodo se caractericen por ser incrementales, de
dificil reversion e inerciales. Esta es justamente la hipétesis que se apunta en el trabajo de
investigacion: hay que indagar en los arreglos institucionales consolidados en dicho periodo
de cambio, donde todas las opciones estaban abiertas, para entender el desarrollo y la dina-
mica posterior de la institucion.

De acuerdo con el marco analitico de Pierson (2004; 2000a) de los «retornos positivos»,
se argumenta que en dicho periodo se consolidan tres arreglos fuertemente inerciales en el
marco institucional del empleo publico local: su elevada laboralizacién y tasa de temporali-
dad, caracteristica en comparacion con la Administracion Central, la politizacién de los car-
gos burocraticos locales y, finalmente, el caracteristico modelo de negociacién colectiva en
su gestion de recursos humanos. Para contrastar la hipotesis se opera del siguiente modo:

a)En primer lugar, teniendo en cuenta que hablamos de un «proceso» de despliegue

lento, se toma en consideracion un periodo largo, el que va de la finalizacién de la
coyuntura critica (1986) hasta 2006. Un rasgo caracteristico de los fenémenos de path
dependence es que, siendo fendmenos sociales con un horizonte causal corto, su
impacto es largo.
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b)En segundo lugar, se procede a identificar los concretos mecanismos causales implica-
dos en los retornos o refuerzos positivos y los agentes beneficiados, relacionandolos con
los datos disponibles.

A este respecto hay suficiente evidencia empirica para relacionar el fenomeno de la labo-
ralizacion del empleo publico local y su precarizacion asociada con el caracter de mercado
laboral «secundario» caracteristico de los colectivos laborales en un sistema de personal alta-
mente formalizado como el publico. Un actor beneficiado con el status guo existente seria la
clase politica local que dispone de un recurso para su base electiva municipal, con o sin fené-
menos asociados de clientelismo. Pero también las comunidades auténomas que suelen dele-
gar parte de sus servicios en las entidades locales —los denominados por la FEMP como
«servicios impropios»— o los propios sindicatos mas representativos. Al respecto y en algu-
nas ocasiones estos jugarian un papel de intermediacion en la estabilizacion profesional de
los colectivos de personal precarizado, circunstancia también funcional para su propia conso-
lidacion institucional y que se ve favorecida por la orientacion a corto plazo tipica del ciclo
politico y por la densidad y complejidad tipicamente juridica de las administraciones de raiz
napolednica (Parrado, 2008) como la espanola, factores que, de acuerdo con Pierson
(2004:40), intensifican los procesos de retorno positivo.

Al tiempo, un fendmeno caracteristico del paisaje local en nuestro pais es la ocupacion
politica de puestos no ya de direccion, sino también puramente gestores. Esta circunstancia
vino favorecida tanto por el disefio constitucional operado por la reforma del régimen local
en Espana como por las ideas subyacentes plasmadas, por ejemplo, en la nocion de copora-
cionrepresentativa, que mezcla planteamientos de politica y de gestion. En este punto, si bien
la evidencia disponible apunta en la direccién propuesta, los datos son mas limitados.

Se ha constatado asimismo —a partir de datos de produccion propia, aunque no repre-
sentativos— como el modelo de empleo pablico local vigente en nuestro pais no puede ir
asociado a la variante de «cerrado» o «abierto» con que se clasifican habitualmente los siste-
mas de mérito. Esta en vigor actualmente en no pocas instituciones —con independencia del
tamano, sean locales o provinciales— un modelo de cogestion de las condiciones de traba-
jo, de auténtica negociacion colectiva, en donde el interés publico no siempre es el benefi-
ciado y donde la tipica rotacién y orientacion a corto plazo de un actor, la clase politica,
contrasta con la permanencia y aprendizaje (mecanismos asociados al retorno positivo) de
otro actor, el sindicato mas representativo.

La situacion descrita arranca de las decisiones adoptadas y favorecidas en el periodo
1984-1986. El resultado no habria sido el mismo si las secuencias causales descritas —por
ejemplo, la reforma laboralizadora de la funcién publica— hubieran tenido lugar de modo
no simultaneo con la reforma del mercado de trabajo o con la masiva recepcion de fondos
caracteristica de la integracion europea; o incluso si todo ello no hubiera tenido lugar en una
situacion de intensa politizacion de los ayuntamientos espanoles. Caracteristico de que el
cuando importa es, ademas, la circunstancia de que este auténtico «choque» que refundé
la Administracion Local se produjo con una funcién publica local con notables rasgos pre-
burocraticos y respecto a la cual las élites politicas del momento tenian una elevada descon-
fianza. Es notable que en el debate politico del momento no hubiera siquiera espacio
discursivo para la cuestion de como profesionalizar la funcion puablica local, siendo un para-
digma la discusion parlamentaria de la LBRL respecto a los cuerpos nacionales.
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La descrita es una trayectoria y contexto que, teniendo en cuenta sus rasgos diferenciales
respecto a la Administracion Central, explicaria la diferente institucionalizacién burocratica.
Al respecto hay que tener en cuenta que los resultados descritos (laboralizacion, politizacion
burocratica y sindicalizacion de la gestién de recursos humanos) tienen un notable impacto
en la burocracia local y muestran como, frente a propuestas mas sumarias centradas en
aspectos como el refuerzo de los funcionarios con habilitacion de caracter nacional para fre-
nar la corrupcién urbanistica, la cuestion es mas compleja, y tiene mas que ver con su debi-
lidad institucional, lo que convierte al tema en una cuestion de primer orden si se pretende
garantizar la imparcialidad politica, la seguridad juridica y la transparencia de un nivel de
gobierno, el local, responsable en el 2006 en términos cuantitativos del 15% del gasto publi-
co total, pero que cualitativamente ostenta responsabilidades en importantes parcelas que
atanen al bienestar y la calidad democratica de los ciudadanos espanoles.

Notas

' Boletin Estadistico del Registro Central de Personal, a 1 de julic del 2007.
" Suscrita por Espana en 1988 y publicada en el Boletin Oficial del Estado del 20 de enero de 1989.

" En el trabajo se va a emplear la nocién de «empleo piblico» por contraposician a la de «funcién pablicar, exclusivamente juridica y limi-
tada al personal sometido al Derecho administrativo; opcion que permite sequir la evolucion de colectivos imprescindibles para explicar
la dindmica institucional, como el personal laboral o el no permanente. Denominaciones como «servicio civil» no forman parte, al menos
de momento, de la tradicion administrativa espanola. Al mismo tiempo se prefiere el uso de la expresion «marco institucional» en vez de
«institucion» por la circunstancia de que la profesionalizacion de la burocracia local de nuestro pais no solamente es abordada en nor-
mas tipicamente ordenadoras, sino también en las propias del llamado «régimen local».

* Las elecciones generales de octubre de 1982 dieron una abrumadora mayoria absoluta al PSOE, con el 48% de los votos y mas de dos-
cientos diputados.

* A mayor abundamiento, mediante el Real Decreto 861/1986, de 25 de abril, se concretd el régimen de retribuciones de los funcionarios
de Administracion Local, que exigia que «el establecimiento o modificacion» del complemento especilico se operaria mediante una tec-
nica concreta: la valoracion de puestos de trabajo (art. 4.2).

* «Como demuestra nuestra historia y proclama hoy la Constitucion, decir régimen local es decir autonomia» (Exposicion de motivos de la
Ley).

' Este «modelo parlamentarior se acentuara en 1999 con el Pacto Local, cuyo paquete legislativo dard carta de naturaleza a la «maocion de
confianzax.

' Este disefio fue parcialmente alterado en el 2003, limando alguno de estos aspectos. Asi, la Ley 57/2003, que modifico la LBRL y cred el
régimen de «grandes ciudades», posibilité que en estos municipios el alcalde pudiera delegar la presidencia del pleno, dandole al tiem-
po un caracter mas politico al residenciar mas competencias netamente administrativas en la entonces denominada |unta de Gobierno
Local.

* §i bien es cierto que este disefio no se encuentra tanto en la LBRL como en una norma reglamentaria de desarrollo, dictada en el perio-
do objeto de analisis: los articulos 120 y 121 del Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Regimen Juridico de las Entidades
Locales, aprobado por Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre.
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" Es lo que se ha llamado la «descausalizacion» de las relaciones laborales. Los contratos lemporales, que hasta esa fecha unicamente podi-
an realizarse para atender necesidades coyunturales, son autorizados para cualquier supuesto. Lo que significa que supuestos no tempo-
rales por su propia naturaleza, que hasta la fecha eran los Gnicos que justificaban el recurso al contrato de trabajo temporal, eran desde
entonces susceptibles de ser encuadrados en formulas contractuales «a la carta». Es decir, que se autorizaba que el empleo permanente
y estructural pudiera cubrirse con contratos no permanentes como medida de estimulo del empleo.

" Cuyo alcance no cabe minusvalorar, por cuanto negocian organizaciones sindicales, no las instancias representativas de los funcionarios,
y donde se instaura ademas un sistema de fuerte competencia sindical, ya que la mayor representatividad se otorga segun el resultado
abtenido en las elecciones a los organos representativos, y que es realmente su verdadera funcion: determinar la implantacion real de
cada sindicato.

" El uso indiscriminado e incorrecto de la contratacion laboral (duracidn mds alla del tiempo previsto, encadenamientos) dio lugar a otro
fengmeno: miles de trabajadores fueron declarados «fijos» por los tribunales de justicia. El panorama no cambiaria hasta 1998, fecha a
partir de la cual los propios tribunales laborales crearon una figura no prevista legalmente: la de los bajadores indefinidos no fijos de
plantilla-.

' De hecho, tras la LBRL se dicto el Real Decreto 2224/1985, de 20 de noviembre, por el que se regula el acceso a la Funcion Pablica Local
del personal contratado e interine de las Corporaciones Locales, que constituia el enésimo intento de «afrontar la solucion definitiva al
problema que plantea la existencia de este tipo de personals (exposicion de motivos de la norma). La misma disefaba un sistema formal-
mente abierto, pero que primaba notoriamente los denominados «servicios prestadoss, cuya puntuacion podia aplicarse en la fase de
oposicion. El personal que no superase las pruebas podia continuar prestando servicios en calidad de interino, El parecido con los proce-
sos de 1977 y 1979 es palmario, recurriendo a otra formula habitual en el panorama institucional.

" Datos del Ministerio del Interior. Disponible en www.mir.es.

" Fuente: Bianuario estadistico sobre el Gobierno y la Administracion Local en la Comunidad Valenciana. Valencia. Federacio Valenciana de
Municipis | Provincies. 1994,

" Un caso llamativo lo constituye el denominado «Protocolo de retribuciones de cargos electivos locales» acordado por la Federacion
Valenciana de Municipios y Provincias, que fija un baremo retributive para la dedicacion exclusiva de los alcaldes v concejales de la
Comunidad Valenciana. Sobre la base de un ndmero determinado de concejales, habitantes y presupuesto, se recomiendan unas bandas
salariales andlogas a las funcionariales. A titulo de ejemplo, una corporacién de hasta 11 concejales y 5 000 habitantes la comparacion
lo es con un jefe de servicio, nivel 24 y 37 000 € anuales.

! Unicamente se dicté en 1986 la normativa reglamentaria que permitia implantar en la némina el sistema retributivo, el Real Decreto
B61/1986, de 25 de marzo. Hasta 1991 no se actualizaron los mecanismos de acceso a la funcion piblica local, en forma de reglas basi-
cas y pragramas minimos (Real Decreto 896/1991, de 7 de junio).

"' De hecho, fue la Oferta de Emplee Plblico de 1996 la que empezo a cambiar la tendencia. A partir de dicho afio y hasta 2006 fueron
mas de cuatro mil las plazas convocadas.

" posibilidad que habria podido jugar en pos de la profesionalizacion del empleo local si estas hubieran asumido este rol. Unicamente
Catalufia dicté en 1990 su reglamento de personal de las entidades locales, el Decreto 214/1990, de 30 de julio, un texto de elevada cali-
dad técnica.

" Grafica resulta la sentencia del Tribunal Supremao de 22 de octubre de 1993 cuando razonaba la imposibilidad de dar carta de naturale-
za a una negociacion gue daria pie a ocho mil unidades diferentes, «pactando cada una a su libre albedrios.

' Al respecto, el Pleno del Tribunal de Cuentas, en su sesion de 20 de julio del 2006 aprobé una «Mocion sobre control interno, llevanza
de la contabilidad, gestion de personal y contratacion en las Entidades Localess, oportunamente elevada a las Cortes Generales, en la que
se sefialaba como principales deficiencias e irregularidades, ademas de que las entidades locales suelen carecer de la RPT, de la laborali-
zacion creciente y del acceso de este personal con menares requerimientos, del fenomeno de la negociacion unitaria de las condiciones
de trabajo de funcionarios y laborales a través de acuerdos no siempre comunicados, lo que dificulta su control.

 Se han analizado textos de ayuntamientos, cabildos y diputaciones correspondientes al periodo analizado, radicados en diversas comuni-
dades auténomas: Comunidad Valenciana, Andalucia, Calicia, Madrid, Murcia, Baleares, Cataluna, Canarias y Pais Vasco,

“ Un ejemplo es la controversia judicial referida a cual debe ser la sancion si una entidad local incurre en contratacion fraudulenta: ;la habi-
tual consistente en la condena a la fijeza? o bien ;la conciliacion de los valores de mérito inherentes al ingreso en la Administracian?

“ De hecho no sera hasta 2007 cuando se homologara el procedimiento de ingreso del personal laboral al vigente para el funcionarios,
imponiendo la «oposicion», Hasta entonces, es decir, desde 1984 hasta 2006, el sistema selectivo habitual serd el «concursos, tal y como
fijaba el reglamento en |a materia de 1991,
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& Resumen/Abstract:Ex/ste un consenso casi total entre las obras que estudian las clases
medias respecto a su naturaleza heterogénea. Por otra parte, se ha sugerido que existe un
nuwevo factor o incluso una fractura social gue divide a foda la sociedad: el sector del empleo.
Se ha producido una combinacion de ambas tesis, heterogeneidad y sector, sequn la cual el
sector nos ayudaria a entender la diversidad existente entre las clases medias como senala la
heterogeneidad, Con este articulo se pretende estudiar este planteamiento. Para eflo, se anaii-
za la influencia de la division entre los sectores de empleo publico y privado en el comporta-
miento politico del sector servicios en fsparia durante el periodo comprendido entre 1989 y
2003, Esta investigacion contempla varios aspectos: voto, ideologia (posicionamiento) y afilia-
cion a sindicatos. Del andlisis de los datos se desprende que el sector del empleo no resulta tan
importante como se ha sugerido, pero que debe tenerse en cuenta para entender fnomenos
concretos, como los movimientos sindicales. &
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1. APUNTES TEORICOS: LA DIVERSIDAD DE LA CLASE MEDIA Y EL SEC-
TOR DEL EMPLEO

Al hablar de las clases medias, se suele argumentar que son muy heterogéneas (Heath y
Savage, 1994, 1995; Savage, 1991). Dado que se trata de una opinion muy extendida, se
han dedicado muchos esfuerzos analiticos a la comprension de tal diversidad. En este senti-
do, el sector del empleo se ha presentado como una de las variables que contribuye sustan-
cialmente a explicar la heterogeneidad en el plano social. La intencién de este articulo es
evaluar tal asuncion utilizando el caso de Espana como ejemplo.

El sector del empleo ha recibido menos atencién que otras variables o factores a la hora
de explicar el comportamiento politico de las personas. A pesar de que solo un reducido
grupo de estudiosos ha prestado atencion a este aspecto, ha suscitado mas interés en las ulti-
mas dos décadas. Si se tiene en cuenta el modo en que se definen las clases sociales, se pue-
den distinguir dos grandes argumentos que hacen hincapié en la importancia de la division
sectorial. Nuestro analisis esta orientado al segundo de estos argumentos.

En lo que se refiere al primer argumento, algunos investigadores han utilizado el sector
del empleo como criterio definitorio de la posicion social (N. De Graaf and B. Steijn, 1996; P.
Svensson y L. Togeby, 1991; Togeby, 1990)'. Independientemente del grado de interés de las
conclusiones de estos autores, este argumento enfoca el problema asociando el criterio de la
pertenencia a un sector con la clase, y por tanto no discierne entre los efectos del sector y la
clase en el comportamiento politico. Por tanto, este planteamiento no es valido para investi-
gar la influencia que ejerce el sector en concreto.

El segundo argumento no contempla el problema derivado de la superposicion de clase
social y sector del empleo, dado que se consideran conceptos diferentes. Los autores que
siguen esta linea de pensamiento son aquellos que han resultado de interés para la elabora-
cién de este articulo.

1.1. Efectos del sector del empleo

El sector del empleo se tiene cada vez mas en cuenta como variable importante. Segin
los principales precursores de esta teoria (H. Kitschelt, 1993; P. Dunleavy, 1980a y 1980b)’,
nos encontramos ante una nueva fractura social que afecta a toda la sociedad en su conjun-
to. Sin embargo, esto no significa que sigan la misma linea argumental. Mientras Kitschelt
parece evitar un planteamiento conceptual fundamentado en la clase social y da mayor rele-
vancia a las experiencias de mercado laboral y las ideas y conceptos personales que estas con-
llevan, Dunleavy habla de una cierta autonomia entre las divisiones politicas y de clase basada
en el sector productivo, al que se refiere como la division entre publico y privado.

H. Perkin (1989) también afirma la existencia de este tipo de fractura. Sin embargo, su
razonamiento contempla a gestores, administradores y expertos, todos ellos bajo la categoria
de «profesionales», y no a la poblacion activa en su totalidad. Esto implica que el sector del
empleo no siempre se ha considerado una fractura sociopolitica adicional con influencia en
toda la sociedad. De hecho, es mas habitual que se incorpore a los analisis como una preocu-
pacién de los investigadores interesados en el estudio de las clases medias o, mas en concre-
to, de algunos grupos dentro de estas. En este sentido, la diferencia entre sectores se basaria
en la heterogeneidad que se ha observado en el comportamiento politico del sector servicios
(Graaf y Steijn, 1996; Hanlon, 1998; Lash y Urry, 1987). Asimismo, la concentracion de perso-
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nas pertenecientes a una nueva clase en el sector publico explicaria que su comportamiento y
actitudes estuviesen mas en sintonia con la izquierda o con posiciones radicales. Esto podria
propiciar entre las clases medias y la clase obrera un interés por la unién (Macy, 1991).

Independientemente de ello, otros estudiosos que se han centrado en investigar este
asunto rechazan la idea de que el sector del empleo sea una variable explicativa clave
(McAdams, 1987; Goldthorpe & Marshall, 1997). A. Heath y M. Savage (1994) dan un buen
ejemplo, a pesar de que hayan insistido en la importancia de la divisién sectorial en algunas
categorias ocupacionales. Ademas, se ha esgrimido otro argumento que refuerza la impor-
tancia del sector del empleo al tiempo que subraya que no es posible saber si su relevancia
se debe a un proceso interno de seleccion ocupacional o a la posicién del sector y las condi-
ciones laborales que conlleva (Alt &Turner, 1982; Savage, 1991). Es mas, se ha sugerido que
el desarrollo de estado de bienestar ha supuesto una nueva fractura social entre aquellos que
exigen mas y mejores servicios plblicos y aquellos que reaccionan en contra de las subidas
de impuestos, aunque esta division social no sea tan pronunciada como las clasicas: urba-
no/rural o reforma/estatus quo (Svensson & Togeby, 1991; Harrop & Miller, 1987).
Finalmente, se ha planteado que el sector del empleo deberia considerarse como una varia-
ble intermedia entre la clase social y el comportamiento politico, y que parte de sus efectos
se deberian interpretar en términos de clase (Marshall et a/, 1988).

En este ensayo se presentan varias observaciones resultantes del analisis de trabajos pre-
vios. En primer lugar, la mayoria de los estudios se centran en un campo especifico, lo que con-
sideramos que facilita las conclusiones. Sin embargo, no se ha prestado mucha atencién a la
comparacion entre distintos campos. Al llevar a cabo tal comparacién, como hacemos noso-
tros, el resultado es bastante irregular, y los patrones no resultan tan faciles de interpretar. En
segundo lugar, la influencia del sector del empleo en el comportamiento politico parece ser
una promesa no cumplida. Aunque se han observado algunas diferencias, no existe una inter-
pretacion univoca de las mismas, y por lo general no son tan amplias y permanentes como
para dar la impresion de ser una division, esto es, no todas las diferencias suponen necesaria-
mente divisiones sociales. En tercer lugar, dado que la frontera entre lo publico y lo privado se
desdibuja en el marco del paradigma neoliberal, resulta cada vez mas dificil establecer diferen-
cias claras, y no parece probable que este hecho vaya a cambiar mucho en el futuro.

1.2. Los principales mecanismos relacionados con los efectos del sector
del empleo

Aquellos que confieren importancia al efecto de esta division en el comportamiento poli-
tico suelen suponer que aquellos que trabajan en un sector del empleo determinado, tanto
publico como privado, apoyaran sobre todo al partido que defiende sus intereses econémi-
cos (Dunleavy, 1980a y 1980b). Los empleados publicos y funcionarios apoyaran a aquellos
partidos cuyos programas impliquen la implantacién de politicas publicas y la ampliacién de
la administracion pablica y su presupuesto. Por su parte, los trabajadores del sector privado
defenderan aquellas consignas politicas que pretendan reducir los impuestos que recaen
sobre ellos. Seguin esto, trabajar en un sector supone una serie de incentivos econémicos que
hard que las personas se inclinen hacia un comportamiento politico homagéneo. De hecho,
casi todos los autores que han prestado atencién a este asunto han basado sus argumentos
en este mecanismo: los empleados del sector piblico dependen de los ingresos del Estado y
por tanto les interesa su consolidacién o ampliacion; mientras que aquellos que dependen
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del mercado econémico apoyan las bajadas de impuestos, que limitan la expansion del
Estado. En consecuencia, existe un conflicto de intereses que previsiblemente se traduce en
el terreno politico en votos a favor de distintos proyectos politicos y partidos.

A pesar de que esta idea ha sido mayoritaria, la importancia de los valores como variable
explicativa se ha puesto de relevancia a menudo. Esta idea tiene mas de una interpretacion
posible. La idea de que la naturaleza del efecto del sector depende del origen de los valores
genera dos argumentos distintos pero perfectamente plausibles: seleccion interna y caracte-
risticas del empleo (Alt &Turner, 1982; Savage, 1991).

De la asuncién de que nuestros valores, preferencias politicas y vitales, costumbres y gus-
tos se gestan principalmente en la infancia y adolescencia, y en cualquier caso antes de entrar
en el mercado laboral, ya como proyeccion del entorno familiar (Alt & Turner, 1982;
Jacobsen, 2001), como resultado de experiencias vitales especificas, o debido a las condicio-
nes de clase o a la decision personal derivada de la educacion, formacion o entorno de amis-
tades, se deduce el poder explicativo de la profesion y el sector del empleo. Por tanto, dado
que la seleccion interna tiene lugar antes de consequir el primer trabajo e influye en el pro-
ceso de eleccién de este, la I6gica causal se altera y ya no es posible argumentar con seguri-
dad nada relativo al efecto de un factor que ya habia sido elegido con anterioridad. Esto
podria no ser asi si se contase con datos sobre las etapas previas a la seleccién de una carre-
ra, y tal circunstancia no se suele dar.

Segun la seleccion interna, el punto de vista de una persona explica su comportamiento,
mientras que si se enfatiza el papel explicativo del sector del empleo a la hora de compren-
der las ideas politicas de las personas, se postula que la estructura econémica es un elemen-
to fundamental en tal explicacion.

Por otra parte, podemos suponer que la diferencia entre los valores de las personas que
trabajan en distintos sectores se explica por la diferencia de condiciones en que se realizan
ciertos trabajos de la esfera publica y privada. Trabajos supuestamente similares pueden supo-
ner distinto grado de esfuerzo y conocimiento, asi como distintos derechos y deberes. De
hecho, la diferencia entre las condiciones que ofrece el Estado y las de las empresas privadas
suelen estar claramente diferenciadas. Por tanto, bajo la misma clasificacion y nivel laboral,
podemos encontrar una amplia gama de estilos de vida, y por tanto multitud de ideologias
y preferencias politicas bien definidas (Knutsen, 2001).

Estos argumentos son perfectamente compatibles, y seria razonable pensar que los meca-
nismos de pensamientos del ser humano podrian incluirlos todos. No es posible analizar la
hipétesis de la seleccion interna en este ensayo debido a la ausencia de datos precisos. Por
tanto, me centraré en las otras dos hipotesis, aunque no resulte posible separar sus efectos.
De hecho, no existe una razon de peso para afirmar que la dependencia econémica influye
mas en el comportamiento politico que los valores y las actitudes. Podria sugerirse que las
situaciones econémicas afectan a las creencias, pero esta influencia también puede darse en
la otra direccion y por tanto nos encontramos ante un punto no probado, la seleccién inter-
na. Por otra parte, existe un gran desequilibrio entre las distintas regiones en lo que se refie-
re a objetivos y el riesgo relativo de que sus presupuestos se reduzcan o incluso se supriman.
En consecuencia, es bastante probable que se den diferencias sustanciales dentro del mismo
Estado. En este sentido, podria argumentarse que aquellas personas que trabajan en servicios
sociales, atencién médica o educacion son mas susceptibles de votar por partidos politicos
cuyos programas incluyan la promocion de la Administracion Publica, y que lo harian por
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razones economicas e ideoldgicas. En cualquier caso, el presente andlisis se centra en la eva-
luacion de la hipotesis que sostiene que las personas que trabajan en los sectores publicos y
privados tendran un comportamiento politico diferente.

2. UN ANALISIS DEL CASO ESPANOL: VOTO, IDEOLOGIA Y AFILIACION
A SINDICATOS

Este andlisis consta de tres fases. En primer lugar, explico brevemente el significado del
concepto de sector servicios, como un modo aceptado mayoritariamente para conceptuali-
zar y operacionalizar la clase media (mas en concreto, la clase media-alta). En segundo lugar,
describo las técnicas estadisticas utilizadas y los datos que se han procesado con ellas. En ter-
cer lugar, realizo una exploracion y descripcion completas de la influencia en el sector de
voto, la ideologia y el movimiento sindical.

2.71. El sector servicios

El presente analisis se basa en el comportamiento politico del sector servicios. Esta clase
se define en funcion de sus relaciones con el mundo laboral. Sus miembros son personas que
trabajan en organizaciones y disfrutan de cierta autonomia en el trabajo conferida por su con-
dicién de trabajador que goza de la confianza de su empleador. Son trabajadores de confian-
za debido a la necesidad de delegar autoridad o a causa de sus conocimientos especializados
y experiencia (Erikson and Goldthorpe, 1992). Se trata de una relacion contractual de larga
duracion que conlleva beneficios futuros, esto es, se espera que aumente el nivel de autori-
dad y la retribucién a lo largo de una dilatada carrera dentro de la misma entidad. Esta clase
esta compuesta principalmente por profesionales que trabajan por cuenta ajena y personal
técnico, administrativos y gestores muy cualificados. También incluye a los duefios de gran-
des empresas, aunque este grupo no tiene peso en términos cuantitativos. Goldthorpe y
Erikson establecen otra distincion dentro del sector servicios y lo divide en dos clases, la Clase
l'y la ll. Esta distincion se basa en el nivel de autoridad, los beneficios y las condiciones de las
que gozan los trabajadores. Sin embargo, es importante hacer hincapié en la version restrin-
gida del concepto de sector servicios, dado que los empresarios y los trabajadores auténo-
mos no estan contemplados. La decision de excluir estos dos colectivos se fundamenta en dos
puntos. Por una parte, en estos colectivos se observa una tendencia a apoyar al Partido
Popular (PP) (Gayo, 2006). Y por la otra, no esta claro que formen parte de la clase media,
en particular en lo que respecta a los propietarios de grandes empresas, por lo que su inclu-
sion en el analisis afectaria a la claridad de las conclusiones.

2.2. Metodos, técnicas estadisticas y datos

Los datos provienen principalmente del Centro de Investigaciones Sociolgicas® (CIS).
Estas encuestas sobre el voto se volcaron en un archivo de datos. La cantidad ingente de
informacion del archivo de datos creado para analizar el voto y la ideologia permitié incluir
entre las variables 35 categorias® profesionales, cantidad esta que no suele encontrarse en los
analisis socioldgicos. Este procedimiento es mucho mejor que la utilizacién de una divisién
sencilla entre clases | y Il. Asimismo, el analisis se llevé a cabo dividiendo el archivo en fun-
cién de las elecciones de ambito nacional’, o lo que es lo mismo, el recuento de votos de
todas las elecciones generales. En lo que respecta al voto y la ideologia, contemplo las elec-
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ciones que tuvieron lugar entre los afios 1989 y 2000, dado que los datos para este periodo
son los mas adecuados para mi proposito.

En lo que se refiere a la profesion, parece oportuno desestimar aquellas que solo se dan
en un sector del empleo, ya sea el ptblico o el privado. Si se pretende estudiar la relevancia
de trabajar en un sector determinado para comprender el comportamiento politico y electo-
ral del sector servicios, el estudio de puestos de trabajo en que no se encuentran representa-
dos ambos sectores no puede arrojar dato alguno respecto a la relevancia del sector del
empleo. Por esta razon omiti el tratamiento en profundidad de las siguientes categorias (a
pesar de que no se excluyeron del analisis): farmacéuticos; técnicos de recursos humanos;
publicistas; altos cargos de la administracion; gestores y directores de la industria hotelera y
comercial; agentes y jefes de ventas; corredores de bolsa y de sequros y de la propiedad y ofi-
ciales de la policia y el ejército.

Asimismo, deberia quedar constancia de que la categoria de base que se ha utilizado para
las comparaciones es la del sector servicios". Por tanto, en las interpretaciones se deberia tener
en cuenta que no hago referencia a ninguna otra categoria fuera de esta clase. El principal
objetivo de mi investigacion es determinar si el sector del empleo, ya sea publico o privado,
mejora nuestra capacidad para explicar el comportamiento politico del sector servicios y por
tanto, su naturaleza heterogénea. En otras palabras, los datos que se presentan en este tra-
bajo no informan, por ejemplo, de la probabilidad relativa de que un miembro del sector ser-
vicios vote a un partido de izquierdas, en comparacion con la probabilidad de que un
miembro de la clase obrera haga lo mismo.

Los datos en lo que respecta a la afiliacion a sindicatos fueron recopilados por el Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales” mediante encuestas anuales realizadas entre 1999 y 2003 bajo
el nombre de «Encuesta de Calidad de Vida en el Trabajo»". Estas encuestas se dirigieron a
trabajadores con mas de 15 afos. Se pusieron en comun todas las encuestas para realizar un
analisis exclusivo del sector servicios.

Entre las principales técnicas estadisticas que he utilizado se encuentra un analisis de
tablas de contingencia. Sin embargo, con el fin de presentar brevemente mis resultados, y
para que quede patente la influencia del sector del empleo en el voto cuando se controlan
otras variables, tal presentacion se llevara a cabo principalmente mediante coeficientes de
regresion logistica binaria. Las variables dependientes son el recuento de votos del PP* en
comparacion con el resto de partidos politicos (r.p.), del PSOE en comparacion con r.p. y de
IU en comparacion con r.p. Los efectos del sector del empleo se controlan fundamentalmen-
te a través de la profesién, pero también el empleo, la edad, la educacion y el sexo. En lo que
se refiere al sector del empleo y la ocupacion, en aquellos casos en que no existia un empleo
actual tomamos como referencia el mas reciente (es el caso de los desempleados y los jubi-
lados) o el del cabeza de familia (en el caso de las amas de casa, los estudiantes y las perso-
nas con pensiones no contributivas)'.

2.3. Preguntas que se deben contestar

Mi intencién es la de estudiar la relacién existente entre el sector del empleo por un lado,
y el voto, la ideologia y la afiliacion a sindicatos por el otro. La profesion se utiliza como varia-
ble de control o intermedia, dado que puede resultar importante para comprobar si la com-
posicién ocupacional de cada sector influye en los resultados. En lo que respecta al voto y a
la ideologia politica, incorporo una perspectiva transversal que divide el analisis por eleccio-
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nes. Por tanto, contemplo el cambio parcialmente. De manera resumida, he formulado las

siguientes preguntas:

1.) ¢Existe una relacion entre el sector del empleo y las otras variables que se han men-
cionado (voto, ideologia y afiliacion a sindicatos)? De este aspecto se desprenden otras
tres preguntas:

.a) ;Existe una relaciéon?

.b) En caso afirmativo ;De qué tipo de relacion se trata? ;Se trata de una relacion posi-
tiva o negativa? ;Quiénes se ven afectados?

.C) ¢Esta relacién ha cambiado con el tiempo o se ha mantenido estable a lo largo del
periodo comprendido entre 1989 y 20007 Estas preguntas se refieren al voto y a la ide-
ologia tnicamente''.

2.) ;Esta relacién afecta realmente a la division del sector, o viene dada por la distribucién

profesional desigual entre sectores?

2.4. Voto

e

|

2.4.a. Efectos brutos del sector del empleo en el voto

La tabla 1 muestra los efectos brutos del sector del empleo en el voto. En ella se puede
observar que no existe una relacion estadistica significativa entre estas variables en ningin
otro sentido en lo que se refiere a todos los partidos. Asimismo, los coeficientes son bastan-
te bajos. Casi todos los coeficientes significativos se refieren al voto a IU en oposicién a cual-
quier otra alternativa electoral. Es el Gnico caso en que el sector del empleo muestra una
relacion estable con el voto. Se han dado ligeros cambios en esta relacion, especialmente
entre las elecciones de 1989 y 1993, pero no son significativas desde un punto de vista esta-
distico. Por tanto, se deberia destacar la estabilidad. En todos los casos, los coeficientes son
bastante bajos, lo que significa que no se pueden formular conclusiones definitivas. Sin
embargo, la cantidad y continuidad de coeficientes significativos en el caso del voto a IU indi-
ca que en este caso si existe una relacion relevante.

La tabla 1 requiere de algunas aclaraciones. En primer lugar, en lo que se refiere al voto
al PP, el sector del empleo solo toma cierta relevancia si lo comparamos con el voto de IU, y,
en este caso el PP recibe mas apoyo del sector privado. Por consiguiente, las diferencias se
dan dnicamente cuando la comparacién se realiza con uno de los partidos de izquierdas, IU,
el mas radical. Por el contrario, no se observan diferencias entre el PP y el PSOE.

En segundo lugar, el voto al PSOE no parece estar claramente relacionado con el sector
del empleo, y, cuando lo esta (en comparacion con IU), el partido socialista recibe mas apoyo
del sector privado.

En tercer lugar, y como afiadidura de lo anteriormente dicho, el apoyo a IU es relativa-
mente mayor en el sector piblico. En todas las elecciones entre 1989 y 2000, este partido
recibe mas apoyos por parte de personas que trabajan en este sector. Por tanto, se han dado
pocos cambios a lo largo de este periodo. En comparacién con los otros partidos, el apoyo
relativo del sector publico a U aumenta entre 1989 y 1993. Desde ese momento, la relacién
se estabiliza. Si utilizamos como referencia al PP, la influencia del sector varia, alcanzando su
punto algido en 1996 y con coeficientes mas moderados en 1993 y 2000. El coeficiente es
mas bajo y no resulta significativo en 1989. En lo que se refiere al PSOE, la cosa cambia, y se
puede observar una reduccién en la relevancia del sector a partir de 1993. Por lo tanto, el
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patrén mas claro que se ha observado es la relacion positiva entre el sector publico y el voto
a IU. Esto implica que en Espana el sector del empleo no divide a los votantes entre izquier-
da y derecha —ni en el sentido en que se hace referencia a este hecho en trabajos de auto-
res internacionales (publico = izquierda; privado = derecha) ni en el sentido que se propone
para el caso de Espana (puiblico = PSOE; privado = PP)— sino que guarda relacion con el
apoyo a partidos mas especificos, en particular en lo que se refiere a IU. Sin embargo, cabe
interpretar estas tendencias como un apoyo moderado de la tesis que afirma que existe una
tendencia hacia la izquierda radical entre los trabajadores del sector publico.

Dado que los cambios que se han observado en el periodo analizado son pequenos, pro-
cede analizar estos mismos datos sin dividir el archivo por elecciones. Para ello, me basé en
la premisa de que no ha habido cambios sustanciales en las variables durante el periodo que
va de 1989 a 2000. Como resultado, obtuve mas casos disponibles, lo que me permitié per-
feccionar el analisis de la relacién entre el sector del empleo y la profesion. Se pierde la infor-
macién relativa a cada eleccién, pero este aspecto ya se ha cubierto con el analisis anterior.
Por consiguiente, en las tablas 1 y 2 se ha incluido una columna con informacion relativa a
todo el periodo. El patrén de comportamiento que se refleja en esta columna es bastante
similar al descrito previamente.

2.4.b. ;Sector del empleo o efectos combinados?

Cabe cuestionarse si el efecto del sector del empleo es falso y es el resultado de la distin-
ta composicién ocupacional de ambos sectores, ya que no hay una correspondencia entre los
datos marginales para las distintas profesiones. Por consiguiente, podriamos no encontrarnos
ante una diferencia de sector, sino de profesion y las distintas probabilidades de voto a cada
alternativa politica. Esta hipotesis se ha afadido al analisis y se ha evaluado mediante la inclu-
sion de la profesion como variable de control. La tabla 2 refleja el resultado de la relacion
entre sector del empleo y voto segun la profesion. En otro analisis adicional controlé los efec-
tos de otras variables: relacion con el empleo, la edad, el sexo y la educacion', que alteraron
de forma significativa los coeficientes".

La Tabla 2 ofrece informacion sobre el efecto de la profesion en la magnitud del coeficien-
te del sector del empleo respecto al voto. Esta tabla muestra cambios significativos respecto
a la tabla 1, y destaca el descenso generalizado de los coeficientes. Si se controla el efecto de
la profesion, en algunas elecciones la relacion entre sector y voto desaparece, especialmente
en lo que se refiere al voto a IU en contraposicion al voto al PP. Sin embargo, al mismo tiem-
po debemos senalar que algunos coeficientes aumentan, lo que podria indicar que se dan
efectos combinados que difieren del efecto general. En estos casos, los efectos de la compo-
sicion ocupacional quedarian velados por los efectos del sector del empleo.

En lo que se refiere a efectos netos, se pueden destacar varios resultados. En primer lugar,
desaparece toda relacion estadistica significativa con el voto al PP, excepto cuando se com-
para con IU a lo largo de todo el periodo (la dltima columna de la tabla 2), y aunque tal caso
se tuviese en cuenta, se trata de una relacion muy pequenia. Al controlar los efectos de la pro-
fesion, el coeficiente para todo el periodo se reduce un 45% respecto a la tabla que presen-
ta los efectos brutos (tabla 1)'*. El PSOE no se ve muy afectado por el sector del empleo y los
cambios no son significativos, excepto en 1989, afio éste en que el coeficiente neto relativo
al voto al PSOE en comparacion con «cualquier otro partido» es casi un 80% mayor que el
coeficiente de los efectos brutos y resulta importante a un nivel del 1%. Por tanto, en las elec-
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ciones de ese ano, el PSOE parece haber recibido principalmente votos del sector privado. Al
mismo tiempo, aumenta la distancia con IU. Sin embargo, si comparamos el apoyo que reci-
be con el de IU, los coeficientes bajan hasta llegar a ser significativos tan solo al nivel del 10%,
de 1993 en adelante.

Por otra parte, se mantiene la inclinacion al voto a IU entre los trabajadores del sector
publico, aunque el descenso casi generalizado de coeficiente que se observa tras realizar el
control segln profesion indica que buena parte de la relacién observada en la tabla 1 venia
dada por la composicién ocupacional de cada sector. Si nos centramos en los coeficientes de
voto a IU en comparacion con los de todos los demds partidos segun la profesién, podemos
observar que el coeficiente para todo el periodo desciende un 29%, y el correspondiente a
las elecciones del 2000 baja incluso mas (46%), con lo que se vuelve no significativo. Si ana-
lizamos esta misma relacion en lo que se refiere a los dos partidos mayoritarios, observamos
que la diferencia con el PP disminuye, y no es significativa en 1993, 1996 y 2000. Lo mismo
se aplica al PSOE, excepto en las elecciones de 1989, en que el coeficiente crece. Resulta muy
interesante el hecho de que si se controla el efecto de la profesion, en 2000 no se aprecia
division por sectores significativa desde el punto de vista estadistico en lo que se refiere al
voto del sector servicios.

Si tenemos en cuenta otras variables de control (edad, sexo, educacién y relacion con el
empleo), se dan ciertos cambios en los coeficientes que quisiera sefalar. El sexo, la relacién
con el empleo y la educacién no parecen afectar a los resultados de manera significativa. Sin
embargo la edad si tiene efectos importantes. Si tomamos la tabla 2 como referencia, pode-
mos observar una tendencia ascendente de los efectos del sector segin la edad. No obstan-
te, este fendmeno no se da en todas las elecciones, incluso si mantenemos la misma variable
dependiente. Resultan interesantes los cambios en algunos coeficientes debido a la inclusién
de esta variable en los modelos de regresion. Estos cambios son relevantes y los comentaré a
continuacion. Tales cambios guardan relacion con el voto a IU en comparacién con el resto
de opciones. En primer lugar, al analizar U en comparacion con el resto de partidos segin
edad, se observa un aumento en los coeficientes de 1993 en adelante, que se vuelve signifi-
cativo (p<0,05) en las elecciones del afio 2000. Si la variable dependiente es el voto a IU en
oposicion al voto al PP, encontramos multitud de cambios. La inclusién de la edad en el
modelo de regresion siempre ejerce un efecto positivo en el coeficiente del sector, es decir,
la primera variable aumenta la relevancia de la segunda. Esto ocurre a lo largo de todo el
periodo, y en todos los casos el sector se convierte en significativo desde el punto de vista
estadistico, al menos a un nivel del 5%. Tomando el caso de U en oposicion al PSOE, ocurre
algo parecido y el control por edades aumenta los coeficientes en todas las elecciones, aun-
que en el ano 2000, a pesar de duplicarse, no resulta significativo. Aunque las otras variables
de control no parecen ejercer mucha influencia, la relativa al sexo requiere de explicacion. Si
analizamos la variable IU en comparacién con PSOE, observamos que la contribucién del sexo
a la reduccion de los coeficientes de 1993 y 1996 es palpable, a pesar de que los cambios
son pequenos.

Podrian desprenderse varias conclusiones de lo que se ha analizado hasta este punto. Los
efectos del sector en el voto del sector servicios: 1) son, en general, moderados; 2) afectan
principalmente y de forma positiva al voto por IU; 3) reflejan (hasta cierto punto: entre el
29% y el 45% para todo el periodo, segin el contraste) la composicion ocupacional diferen-
te de los sectores, que pone en duda su magnitud moderada confirmada; 4) al analizar los
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efectos netos, alcanzan su valor minimo en las elecciones del afo 2000, en que resultan insig-
nificantes, incluso al nivel del 10%; y 5) en otro sentido, la composicién de edades oculta
otros efectos del sector en el voto.

2.5. Ideologia

2.5.a. Efectos brutos del sector del empleo en la ideologia

Al contemplar la tabla 3 resulta obvio que el sector no ha tenido un efecto muy significa-
tivo en la ideologia. Si nos fijamos en la fila correspondiente a los efectos brutos, los coefi-
cientes siempre son significativos pero pequenos, es decir, se puede demostrar un cierto
efecto, pero no es suficientemente grande como para que afirmemos que la fractura entre
sectores es un hecho en Espafa a finales del siglo XX. Si se puede apreciar una relacién posi-
tiva entre el trabajo en el sector privado y una inclinacion hacia, o una mayor identificacion
con, las ideologias de derechas. Asimismo, los coeficientes cambian ligeramente durante este
periodo. Sin embargo, el hecho de que lo hagan en distintas direcciones hace imposible
deducir patrén alguno.

2.5.b. Efectos netos del sector

En la fila correspondiente a los efectos brutos se pueden apreciar algunos efectos relevan-
tes, pero ;qué ocurre cuando esos efectos del sector del empleo se controlan mediante la
profesion? Encontraremos la respuesta en la tabla 3. En todos los periodos, de 1989 a 2002,
los coeficientes del sector disminuyen. En los periodos de 1993-1996 y 2000-2002, no son
significativos. En otras palabras, nos encontramos de nuevo que los efectos del sector estan
condicionados por la profesion. En aquellos casos en que se introducen otras variables en el
modelo (edad, sexo y educacién) no cambian los patrones generales.

2.6. Afiliacién a sindicatos

Ha quedado patente que la division de sectores no afecta significativamente en el voto o
la ideologia. Sin embargo, la situacién es diferente cuando se trata de afiliacion a sindicatos.
No hay datos disponibles para todo el periodo, y por ello debemos restringir el estudio a los
afos comprendidos entre 1999 y 2003, pero resulta evidente que la pertenencia al sector
publico o privado supone una gran diferencia. En pocas palabras, las personas que trabajan en
el sector publico son mucho mas proclives a afiliarse a un sindicato. A pesar de que las condi-
ciones laborales o el contexto social no parecen condicionar el voto o la ideologia, si parecen
generar las condiciones necesarias para que los trabajadores contemplen la posibilidad de unir-
se al movimiento sindical para defender sus intereses laborales. El voto y la ideologia podrian
tener un origen mas complejo, pero el hecho de afiliarse a un sindicato esta con toda proba-
bilidad relacionado con las condiciones laborales, el entorno organizativo y los incentivos per-
sonales. Por tanto, la afiliacion a sindicatos podria considerarse mas como una prueba de las
diferencias entre sectores que como el resultado de un conflicto social profundo que divide a
la sociedad en dos grupos muy marcados, el de los trabajadores del sector publico y el de
aquellos que trabajan en el sector privado. La introduccién de variables intermedias en el
modelo no produce alteraciones relevantes, esto es, los patrones sectoriales de los afiliados a
sindicatos no se ven afectados, incluso si se contempla la variable de la profesion.
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3. CONCLUSIONES

Antes de proceder a las conclusiones, cabe hacer una serie de comentarios. Por un lado,
si se revisan los trabajos previos sobre este tema, se puede observar que la mayoria de los
estudios se centran en un Gnico campo, lo que presumiblemente facilita las conclusiones. Sin
embargo, no se ha prestado mucha atencién a la comparacién entre distintos campos. Al lle-
var a cabo tal comparacion, como es el caso de este estudio, el resultado es bastante irregu-
lar y los patrones no resultan tan definidos o faciles de interpretar. Por otro, la influencia del
sector del empleo en el comportamiento politico parece ser una promesa no cumplida.
Aunque se han observado algunas diferencias, no existe una interpretacién univoca de las
mismas y, por lo general, no son tan amplias y permanentes como para dar la impresién de
ser una division significativa, esto es, no todas las diferencias suponen necesariamente divi-
siones sociales. Asimismo, a medida que se desdibujan las fronteras entre lo pblico y lo pri-
vado en un contexto neoliberal, se hace cada vez mas complicado establecer distinciones
claras entre sectores de empleo.

De forma mas sistematica, y como resultado del analisis presentado, podemos emitir una
serie de conclusiones finales. Para poder evaluar los efectos de la divisién entre los sectores
de empleo publico y privado en el comportamiento politico y la ideologia del sector servicios,
he recogido sugerencias e ideas de trabajaos previos. Se pueden formular una serie de con-
clusiones generales en base a los analisis de los datos (ver tabla 5). En primer lugar, la varia-
ble del sector del empleo amplia solo ligeramente nuestra capacidad para explicar la
naturaleza heterogénea del voto y la ideologia del sector servicios. Su comportamiento no se
ve apenas afectado por esta variable, al menos en términos generales. Sin embargo, por otra
parte, tampoco seria correcto desestimar totalmente su relevancia, ya que parece que resul-
ta parcialmente significativa. Resulta importante en lo que se refiere al voto a IU (partido radi-
cal de izquierdas): en términos relativos este partido obtiene mas votos entre los trabajadores
del sector publico. En tercer lugar, por tanto, se ha demostrado que es un partido de izquier-
das, IU, el que ha recibido el mayor apoyo en términos relativos por parte de los trabajado-
res del sector publico, lo que refuerza la hipétesis que sostienen muchos autores
internacionales y que afirma que los trabajadores del sector publico son mas proclives a votar
por partidos de izquierdas que aquellos que trabajan en el sector privado. En cuarto lugar, sin
embargo, esta hipdtesis no se ve refrendada por las pruebas. En lo que se refiere al hecho de
que el apoyo al partido de izquierdas mas mayoritario de Espaiia, el PSOE, no parece guar-
dar relacién con la division entre sectores de empleo. En quinto lugar, al evaluar las tenden-
Cias transversales se puede observar que el comportamiento politico se ha mantenido estable
en lo que respecta a nuestra principal variable explicativa durante el periodo electoral com-
prendido entre 1989 y 2000. En sexto lugar, el hecho de que no se observen diferencias
importantes por sectores en lo que se refiere al voto o a la ideologia, parece negar la existen-
cia de un proceso de seleccién interno, o de un proceso de adoctrinamiento como conse-
cuencia del trabajo en el sector publico. Parece mas I6gico suponer que existen diferentes
condiciones de trabajo que afectan en algunos aspectos, y la afiliacion a sindicatos es uno de
ellos. En este sentido, la relevancia del sector del empleo no se puede negar por completo,
pero esta limitada a algunos comportamientos especificos.

Finalmente, segln estas conclusiones, el sector del empleo no parece suponer una divi-
sion que se pueda calificar de «fractura social» por dividir la sociedad en su conjunto y tam-
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poco parece resultar un factor condicionante para explicar la naturaleza heterogénea del sec-
tor servicios. A tenor de estos resultados, en lo que se refiere a Espana, solo se puede concluir
que lo que se suponia era una nueva y creciente fractura social en las sociedades occidenta-
les post industriales basadas en el estado de bienestar, se ha ido convirtiendo con el paso de
los anos en una promesa no cumplida que no ha alcanzado la relevancia de otros factores
clave como la clase social o el origen racial.
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Notas )

'Togeby incluye las «nuevas capas sociales medias» dentro de la «clase media». Una de las caracteristicas de las primeras es que sus miem-
bros trabajan principalmente en el sector pdblico.

" 0. Knutsen (2001) ha apoyado la misma idea en un estudio sobre los paises escandinavos,

' El centro de Investigaciones Sociologicas (CIS) es una institucion dependiente del Gobierno. De hecho, depende del Ministerio de la
Presidencia. Los numeros de las encuestas del CI5 que se han utilizado 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. En lo que se refiere a las razones que justifican el uso agregado de estas
encuestas, seria conveniente consultar Micklewright (1994) y Cainzos (2001).

* Se trata de las siguientes: 1.Cientificos, 2. Cientificos técnicos. 3. Arquitectos, 4. Ingenieros, 5. Delineantes, 6. Pilotos de aviones, 7,
Marineros, 8. Medicos, 9. Veterinarios, 10. Quimicos, 11. Enfermeros, 12. Técnicos informaticas, 13, Economistas y contables, 14, Juristas,
15. Profesores universitarios, 16. Profesores de educacién secundaria (de nifios de entre 14 y 18 anos), 17. Profesores de educacion pri-
maria (ninos de entre 3 6 4 afos y 14 anos) 18. Clero, 19. Escritores y periodistas, 20. Artistas, disenadores, decoradores y fotdgrafos,
21, Mdsica y espectdculo, 22. Deportistas profesionales, 23. cientificos, socidlogos y especialistas en humanidades, 24. Trabajadores socia-
les, 25. Técnicos de recursos humanos, 26. Publicistas, 27. Altos cargos de la administracién piblica, 28. Directores-gestores de empre-
sas, 29. Directores de oficinas, 30. Directores e inspectores del transporte y el comercio, 31. Gestores y directores de la industria hotelera
y comercial, 32. Agentes y directares de ventas 33. Corredores de bolsa y de seguros y de la propiedad y oficiales de la policia y el ejér-
cito, 34. Oficiales de la policia y del ejercito, 35. Jefes de obra e ingenieros técnicos. Estas categorias se han establecido en base a infor-
macién ocupacional codificada segun el CNAE-74 de tres digitos, la clasificacion profesional que se ha utilizado en Espania.

' Mo puedo asequrar que un lector espafiol considere «nacional- el adjetivo apropiado para este tipo de elecciones. «Nacionals se refiere
al ambito de |a nacidn. Sin embargo, no quisiera entrar en este tipo de debates, dado que en este trabajo «nacionals se refiere a las elec-
ciones que se celebran en todo el pais.

" La categoria de referencia varia seguin el modelo al que hago referencia. Las categorias de referencia mas importantes son «sector priva-
do= y «jefes de obra e ingenieros técnicos». En Espania, la categoria «ingenieros técnicos» hace referencia a titulados de la carrera de inge-
nieria de tres afios. Por otra parte, los ingenieros estudian entre cinco y seis anos.

" Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.
* Encuesta de Calidad de Vida en el Trabajo.

* Para que el lector comprenda a qué partidos nos referimos, son necesarias una serie de aclaraciones. En primer lugar, el PP o Partido
Popular es un partido conservador. En segundo, el PSOE o Partido Socialista Obrero Espaiiol es un partido socialista pero no demasiado
de izquierdas, sino mds bien de centro-izquierda. Por Gltimo, IU es una coalicién de izquierdas liderada por el PCE o Partido Comunista
Espariol,

" Se podria pensar que la inclusién de los entrevistados en situacion de desempleo, especialmente aquellos que no tienen ninguna expe-
riencia profesional, podria afectar a los resultados, dado que se trata de personas que no se encuentran bajo la influencia directa que se
deriva de trabajar en un sector determinado o tener una profesion en particular. Sin embargo, como se menciona mas adelante, la inclu-
sion de la relacion con el empleo como variable de contral no cambia significativamente los coeficientes logisticos alcanzados. Para ase-
gurarme, he repetido el analisis de datos solo para las personas con empleo, en primer lugar, y para este grupc junto con los que han
trabajado en alguna ocasion, a continuacion (jubilados y parte de la poblacion desempleada). Tras realizar estos cambios, observé cam-
bios en los coeficientes, pero se trataba de cambios pequenos que no afectan el patron general de resultados.

"' Mo existen datos para hacer esto mismo en relacion a la afiliacion a sindicatos.

' Ademas de la distincion obvia por sexos, estas variables constan de las siguientes categorias. Relacion con el empleo; 1. Trabaja o ha tra-
bajado, 2. Ama de casa o pensionista (que no ha trabajado), 3. joven (estudiante o en busca del primer empleo); Edad: 1. 18-24, 2. 25-
34, 3. 35-44, 4. 45-54, 5. 55-64, 6. 65 0 mas, Educacion: 1. Inferior a educacion secundaria (escuela, menos de 14 anos), 2. Instituto,
3. Universidad (diplomados), 4. Universidad (licenciados).

" Los coeficientes cambiaron de forma sistemitica con el control segun edades, aunque no en todos los casos. En la mayoria de los casos,
los coeficientes aumentan.

"* Los coeficientes cambiaron de forma sistematica con el control segin edades, aunque no en todos los casos. En la mayoria de los casos,
los coeficientes aumentan.
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& Resumen/Abstract: £/ presente articulo comienza a desentrariar las caracteristicas de los
organismes piblicos y de su entorno (es decir, aguellos factores que mativan e influencian
Jos procesos de cambio en este sector), al tiempo que trata de dilucidar algunas de las
implicaciones que conflevan las aproximaciones al cambio organizativo.&
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1. INTRODUCCION

La investigacion y la ejecucion de cambios organizativos tienen como objetivo el perfec-
cionamiento y desarrollo de las organizaciones con el fin de incrementar la eficacia y la capa-
cidad de respuesta ante cambios externos por medio de una gestion de personal, unas
competencias, comunicaciones, sistemas y estructuras de mayor calidad'. Se trata de una dis-
ciplina igualmente relevante, en la practica, para los sectores publico y privado, habida cuen-
ta de que los métodos y enfoques que le son propios se aplican actualmente tanto en la
empresa privada como en la administracion publica.

No obstante, los organismos publicos suelen presentarse como un «caso especial» en la
investigacion sobre cambio organizativo, lo cual suele transmitir la impresion de que la obten-
cién de cambios es notablemente mas dificil (o quizas, incluso, imposible) en las institucio-
nes gubernamentales que en el sector privado.

El presente articulo comienza a desentrafiar las caracteristicas de los organismos publicos
y de su entorno (es decir, aquellos factores que motivan e influencian los procesos de cam-
bio en este sector), al tiempo que trata de dilucidar algunas de las implicaciones que conlle-
van las aproximaciones al cambio organizativo.

Asimismo, defendemos la idea de que el cambio organizativo en el sector piblico no es una
«causa perdida», sino que, por el contrario, la administracion cuenta con las mismas oportuni-
dades de éxito que el sector privado en cuanto atafe al cambio organizativo, si bien es cierto que
los entes publicos se definen por una serie de caracteristicas que los distinguen de las empresas.

El éxito del cambio organizativo no radica, por tanto, en la mera transferencia individua-
lizada a la administracién de conceptos cuyo funcionamiento ha sido previamente probado
desde el sector privado, sino mas bien en el intercambio de conceptos entre los sectores y en
la comprobacién de su utilidad practica en el contexto apropiado, asi como, en determina-
dos casos, en la transformacion de dichos conceptos’.

Para ello es necesario identificar y tener en cuenta las idiosincrasias de los cuerpos estata-
les (y cuasi-estatales), sin perder de vista el hecho de que existen métodos y enfoques del
cambio organizativo aplicables a ambos sectores. Desde una perspectiva europea, ello impli-
ca también el reconocimiento de la importancia que revisten las culturas juridicas e institu-
cionales desarrolladas a lo largo de la historia en lo referente a la configuracion de las diversas
aproximaciones a la reforma del sector publico.

2. MENSAJES FUNDAMENTALES

En la actualidad no existe un modelo de cambio organizativo dirigido especificamente al
sector publico, por lo que es necesario desarrollar un modelo especifico para el sector
publico de caracter general para el cambio organizativo en las instituciones publicas, con el
fin de contribuir a una mejor comprension por parte de los dirigentes publicos de las posibi-
lidades de cambio hacia una posicion central del ciudadano.

Las técnicas procedentes del sector privado son relevantes para el sector publico, si
bien es cierto que corresponde a sus dirigentes adaptar (y no, simplemente, transferir) dichas
técnicas para adecuarlas a las necesidades especificas de los organismos publicos y, en ditima
instancia, alcanzar los objetivos de su proceso de cambio.

Los organismos plblicos se diferencian de aquellos que se enmarcan en el sector privado
por la cultura de la organizacién, por su orientacion y por su cometido. Por ello, los agentes
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de cambio tanto internos como externos deben comprender y manejar los principios de la
cultura de las organizaciones de caracter publico, que constituyen, junto con el conoci-
miento de las divergencias con la cultura empresarial de las organizaciones privadas, un fac-
tor clave para el éxito del cambio organizativo.

Las estrategias de cambio organizativo pueden asentarse sobre distintos paradigmas
subyacentes: el paradigma racional, el normativo y el coercitivo. Durante el desarrollo de las
estrategias de cambio organizativo, los dirigentes del sector publico deben equilibrar estos
tres paradigmas de tal manera que el enfoque elegido sea reflejo del contexto interno y exter-
no de la organizacion.

3. CAMBIO ORGANIZATIVO EN EL SECTOR PUBLICO: RETOS, MOTORES
Y ENFOQUES

3.1 ¢Que entendemos por cambio organizativo?

Cuando hablamos de modo genérico del émbito del cambio organizativo nos referimos, por
una parte, al estudio cientifico y académico de las organizaciones denominado Ciencias de la
Gestion o Comportamiento Organizativo y, por otra, a un conjunto de précticas reales denomi-
nadas Gestion Estratégica, Gestion de Cambio, Consultoria de Gestion y Desarrollo
Organizativo (DO). Este Gltimo conjunto de practicas se asocia con los conceptos de intencio-
nalidad, cambio planificado (o, mas propiamente, intervenciones o medidas de cambio planifi-
cadas, puesto que son las intervenciones o medidas las que se planifican, mientras que el
cambio resultante no siempre puede dirigirse con igual facilidad). Asi, por ejemplo, Cummins y
Worley definen el DO como «la aplicacion, en todo el sistema, de los conceptos propios de la
ciencia del comportamiento al desarrollo planificado, asi como al perfeccionamiento y consoli-
dacion de estrategias, estructuras y procesos conducentes a la eficacia de la organizacién».

El debate relativo a la teoria y practica del cambio organizativo se articula con frecuencia
alrededor de tres corrientes de pensamiento y de accién: la racional, la normativa y la coer-
citiva, estructuracion que resulta de gran utilidad. Las caracteristicas fundamentales de cada
una de estas corrientes son:

La racional (o «empirico-racional») implica la utilizacion de datos y analisis para definir opor-
tunidades/cuestiones/«problemas» y formular estrategias/enfoques/«soluciones». Los preceden-
tes de la corriente empirico-racional se encuentran en la gestion cientifica y la gestién estratégica.

La normativa (o «normativo-reeducativa») conlleva el establecimiento de normas organi-
zativas y la formacion de los miembros de la organizacion con el objetivo de modificar su
vision, orientacién y comportamiento. Sus raices se localizan en la educacién liberal y la psi-
cologia humanistica.

La coercitiva (o «politico-coercitiva») supone la existencia de liderazgo (benévolo o no), coac-
cion o manipulacion destinados a lograr los objetivos de los agentes de poder en el seno de la
organizacion. Sus antecedentes han de buscarse en los dmbitos militar, religioso y politico.

Estas corrientes suelen asociarse, respectivamente, con la consultoria de ges-
tién/desarrollo de politicas, desarrollo organizativo/desarrollo de recursos humanos y admi-
nistracion/gestion en el «mundo reals, si bien en la practica, como es obvio, las tres se funden
e integran. Lo aqui expuesto se refleja en la mayor parte de los modelos genéricos estandar
sobre los factores asociados al cambio organizativo.

Por ello, al referirnos al cambio organizativo en este articulo aludimos al cuerpo teérico y
practico de las ciencias sociales y de gestién que se ocupa del desarrollo y el cambio organi-
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zativo, en general, y del perfeccionamiento y la evolucion de las instituciones y servicios
publicos, en particular.

3.2 Idiosincrasia del sector publico...

Las organizaciones publicas se diferencian de las privadas en la cultura que incorporan, asi
como en su orientacion y en las tareas que desempenan. Hasta cierto punto, es un topico afir-
mar que los entes gubernamentales tienden a atenerse a una cultura mas burocratica que las
empresas privadas —caracterizadas, entre otros rasgos, por un estilo de gestion mas autoritario
basado en el respeto a las jerarquias, la gestion verticalista y la conformidad. La toma de deci-
siones suele basarse en normas y reglamentos, y aplicarse mediante procedimientos. Asimismo,
la separacion de gestion (desempenada por los funcionarios pablicos) y control (ejercido por los
politicos) significa que «los organismos ptblicos poseen menor grado de autonomia y flexibili-
dad para la toma de decisiones que las empresas privadas». Dado que uno de los grupos no
tiene acceso al control sobre la elaboracién de la agenda ni sobre la funcion ejecutiva, la capa-
cidad de ejecucion es limitada. Sin embargo, se debe tener en cuenta que ha sido la burocra-
cia (la racionalidad legalista, en palabras de Max Weber) la que ha permitido a las sociedades
occidentales crear los estados modernos y las democracias liberales en las que vivimos hoy en
dia, al tiempo que ha garantizado su naturaleza esencialmente eficaz e incorrupta. Esta obser-
vacion pretende recordarnos que los modos de actuacion «menos burocraticos» en la linea del
sector privado pueden traer consigo peligros y desventajas reales en asuntos pablicos.

De hecho, si bien es cierto que su naturaleza ha sufrido modificaciones a lo largo de los
siglos y que su interpretacion por nuestra parte también se ha transformado y desarrollado, la
burocracia constituye aln hoy un elemento fundamental para el funcionamiento de la socie-
dad contemporanea. En este sentido, los factores clave de la burocracia identificados por
Weber —separacién entre el cargo y la persona, jerarquia, base normativa y archivo de docu-
mentacién— siguen situdndose en el ndcleo de todos los entes organizados y siguen siendo
especialmente imperativos en el caso de los organismos publicos de las sociedades democra-
ticas, donde se exige transparencia y equidad en todas las actuaciones publicas. Muchas de las
aportaciones que anuncian el fin de la burocracia o una alternativa a ella no son mas que una
nueva forma de burocracia, no siempre mejorada. Como se vera a continuacién, la Nueva
Administracion Publica no es menos burocratica que la tradicional ni, necesariamente, mas efi-
caz, lo cual podria ser especialmente relevante en relacion con nuestra concepcion de un
modelo especifico para el sector publico de caracter general para el cambio organizativo®.

Una de las diferencias mas importantes entre las empresas y los organismos publicos radi-
ca en el objetivo de cada uno de los dos tipos de organizacién. Con la prestacion de una serie
de servicios publicos basicos (tales como la sanidad, la educacion y la seguridad)’ como
cometido esencial, los organismos publicos existen primordialmente para desempenar una
funcion publica, que puede entenderse como «servicio a la comunidad» o como preservacion
del orden publico dentro del Estado, segtin la interpretacion subyacente de las relaciones
entre Estado y ciudadania. Los entes publicos, como tales, constituyen organizaciones basa-
das en el valor o, como afirma Hoggets, «al contrario que las organizaciones privadas de
caracter lucrativo, los organismos de la esfera plblica desempefian una serie de funciones
que los vinculan directamente con la vida ética y emocional de los ciudadanos». Se trata de
un rasgo que las diferencia claramente de las empresas, dado que estas Gltimas tienen como
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objetivo primordial el incremento de sus beneficios, objetivo que les confiere una «tarea pri-
maria»* menos ambigua y les otorga, por tanto, un caracter mas «simple».

Efectivamente, el «enfoque comunitario» de los organismos publicos implica, como
Hogget demuestra de modo convincente, que deben desempenar multiples tareas: los
gobiernos y sus funcionarios deben sopesar continuamente los dilemas inherentes a la pres-
tacion de servicios publicos, a saber, reconocer los derechos y necesidades de los individuos
al tiempo que mantienen los de la comunidad en su conjunto, todo ello bajo el espectro de
las cambiantes preferencias politicas. Ello significa que el proceso por el cual se produce un
bien o servicio publico —la medida en que dicho proceso encarna las normas de equidad,
transparencia y legitimidad— es tan importante para el ciudadano-consumidor como el pro-
pio bien o servicio y el grado de eficiencia con que se produce.

3.3. Y presion para un cambio permanente

Como se ha indicado anteriormente, el funcionamiento de los organismos piblicos se ha
basado tradicionalmente en los procesos mas que en la demanda (o en el cliente). No obs-
tante, a lo largo de los Gltimos veinte afios, los politicos han ido concediendo una importan-
cia creciente a la necesidad de innovacién en el sector publico para responder de forma
adecuada a un entorno que cambia con rapidez, asi como a las expectativas de los ciudada-
nos y de las empresas. El actual impulso a la modernizacién del sector piblico tiene su ori-
gen en factores diversos, entre los cuales destaca la necesidad de proporcionar a los
ciudadanos servicios publicos diligentes, perfeccionados y personalizados. En otras palabras,
el sector publico ha reconocido que debe satisfacer las necesidades y expectativas publicas
de modo mas eficaz mediante la creacion de servicios publicos en funcién de las necesidades
de los ciudadanos, en lugar de adaptarlos a su organizacién y a su estructura.

En efecto, el enfoque uniforme que ha configurado histéricamente el establecimiento de los
servicios publicos y gubernamentales se encuentra desfasado con respecto a las necesidades
actuales de los ciudadanos. Por otra parte, en las dos dltimas décadas hemos asistido al incre-
mento de la importancia del consumidor como resultado, entre otros factores, de las diferentes
y mas elevadas expectativas de los clientes tanto en el sector publico como en el privado. A
pesar de que sus origenes han de buscarse en el sector privado, que fue el primero en adoptar
los principios de la Gestion de la Calidad Total (GCT), esta evolucién ha comenzado ya a afec-
tar a las actitudes y respuestas del sector piblico, hasta culminar en blsqueda de un gobierno
de calidad. Con la llegada de los servicios 24/7 proporcionados por el sector privado a través
de TIC, las expectativas del piblico han experimentado un cambio incluso mas notable.

En el mismo orden de cosas, se han coordinado esfuerzos destinados a mejorar la presta-
cion y el resultado de los servicios publicos. Si bien se aprecia un progreso considerable en cier-
tas areas clave de los servicios publicos, como por ejemplo los logros educativos, la reduccion
de la delincuencia, etc., otras requieren considerables mejoras, como es el caso de las perso-
nas y comunidades que viven en el umbral de la pobreza y la exclusion social, o la brecha digi-
tal, entre otros. La clase politica tiene la plena conviccion de que para abordar los problemas
que hasta ahora no han podido corregirse en las areas mencionadas, es necesario aplicar enfo-
ques innovadores a las politicas, practicas y prestaciones ofrecidas, y las TIC se perfilan cada
vez con mas claridad como un medio apropiado para promover la innovacion en el disefio y
prestacion de servicios al pablico para parte de los gobiernos, asi como para modificar los pro-
cesos empresariales internos mediante los cuales se producen dichos servicios.
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Otro factor basico para el avance de la innovacién en el sector publico durante los ulti-
mos anos ha sido la necesidad de contener los costes e incrementar la eficiencia tanto en la
prestacion de servicios publicos como en el funcionamiento del sector, mas ain a la vista de
las crecientes restricciones presupuestarias/fiscales. Como indican Multan y Albury, el coste
de los servicios publicos tiende a aumentar a mayor velocidad que el resto de la economia
debido a la ausencia de competencia y al hecho de que los beneficios derivados de la eficien-
cia de la mano son obra son mas reducidos que los derivados de la eficiencia del capital. Con
el fin de impedir el aumento del coste de los servicios publicos por encima del aumento de
la economia, es necesario incrementar la eficiencia a través de la innovacion. La alternativa
empleada por algunos gobiernos ante la presion para contener los constes consiste en inten-
tar reducir los costes directos (principalmente mediante la reduccion de salarios) y en rees-
tructurar el trabajo y las operaciones del sector publico.

Teniendo en cuenta lo expuesto hasta aqui, seria un error considerar los factores anterio-
res de modo independiente y sin referencia al contexto que ha rodeado al sector publico en
los Gltimos afos. Asi, por ejemplo, la prevalencia de la Nueva Administracion Pablica (NAP)
y las reformas que ha originado en las administraciones publicas de todo el mundo guarda
relacién con la evolucién expuesta. En este sentido, la NAP puede asociarse al Movimiento de
Reforma Gubernamental global de los afios 80 (Fase 1) y 90 (Fase Il). En la Fase |, se hacia hin-
capié en la liberalizacion econdmica, la desregulacion y la privatizacion de las industrias que
hasta entonces habian sido propiedad estatal. La Fase Il se caracterizo por su énfasis en la
reforma administrativa de las funciones centrales del Estado y la creacion de la necesaria capa-
cidad estatal, por ejemplo, garantizando la aptitud de los funcionarios piblicos para el entor-
no actual. En otras palabras, los estados han prestado menos atencion a la privatizacion para
centrarse en la simplificacion burocratica y en la modernizacion del gobierno con vistas a
lograr una mayor eficacia y capacidad de respuesta a las necesidades de los usuarios. El uso
generalizado de las TIC en la persecucion de estos objetivos, si bien no es nuevo para la admi-
nistracién publica, guarda una estrecha relacion con los avances observados.

Por tltimo, otro factor cuya presencia se deja notar cada vez mas claramente en la politi-
ca y el la innovacion de practicas es el deseo, por parte de los politicos, de capitalizar la tota-
lidad del potencial de las TIC, tanto en lo referente al incremento de la eficiencia como a la
mejora de la prestacion de servicios. A pesar de la apariencia novedosa de la importancia que
actualmente se concede al e-gobierno («gobierno en la red») y a los servicios piblicos en
linea, el uso de las TIC en y por el gobierno no constituye un fenémeno nuevo. Por el con-
trario, el gobierno ha hecho uso de las TIC desde la década de 1950 para cubrir un amplio
abanico de relaciones tanto de caracter interno como gobierno-ciudadano (G2C), gobierno-
empresa (G2B) y gobierno-gobierno (G2G)".

En cambio, lo que si es nuevo en la aproximacion estatal al e-gobierno en relacién con la
década de los 90 es la conviccién de los politicos de que Internet y las tecnologias basadas
en la red pueden transformar la relacion entre el Estado y los ciudadanos/la sociedad, en
especial en la «nueva» economia y en la sociedad de la informacion. Por ello, el uso de las
TIC se ha presentado en los circulos politicos y profesionales como una herramienta capaz,
mediante la reestructuracién necesaria, de provocar una transformacion en la prestacion de
servicios publicos y en la experiencia de los ciudadanos con respecto al uso de dichos servi-
cios. Mas recientemente, el potencial de Internet y de las tecnologias digitales afines se ha
convertido en una cuestion fundamental para los politicos.
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En la actualidad, se utiliza el amplio término «e-gobierno» para describir la prestacion de
servicios plblicos en linea destinada a fomentar dichos servicios haciéndolos mas accesibles
para los ciudadanos en el tiempo y en el espacio («e-gobierno 24x7»). La filosofia en que se
sustentan los avances actuales gira alrededor de la prestacion, gracias a las nuevas tecnologi-
as, de servicios mas integrados (unificados) como parte de un «gobierno holistico». La presta-
cién de servicios publicos suele considerarse un medio no solo para fomentar la calidad de los
servicios utilizados por los ciudadanos, sino también para modificar el funcionamiento del sec-
tor publico tanto internamente como en su contacto con el entorno exterior. Ello, a su vez,
lleva aparejada una nueva configuracion de la naturaleza y la cadena de relaciones profesiona-
les, interdepartamentales e intraorganizativas, asi como la relacién entre los sectores publico,
privado y, cada vez mas, también el voluntario/independiente. Asi, por ejemplo, van desdibu-
jandose las fronteras entre organizaciones virtuales tanto dentro del sector ptblico como entre
este y el sector privado. Del mismo modo, las tecnologias de la informacién se diferencian cla-
ramente de otros tipos de tecnologias porque afectan tanto al disefio y prestacién de servicios
(o capacidad) como a cuestiones relativas a la coordinacion, comunicacién y control.

Teniendo en cuenta lo dicho, resulta obvio que el e-gobierno abarca mucho mas que la
prestacion de servicios piblicos en linea orientados al usuario con una calidad elevada y un
coste reducido. Este concepto incluye también la reestructuracion de la gestion realizada por
el gobierno, asi como de su integracién con los ciudadanos. En este sentido, el e-gobierno se
ha definido como el «uso de las tecnologias de la informacion y de la comunicacién en la
administracién publica, combinadas con el cambio organizativo y las nuevas destrezas, con
el fin de perfeccionar los servicios ptblicos y los procesos democraticos, al tiempo que se
refuerza el apoyo a las politicas publicas»’.

Por tanto, el e-gobierno no se considera Gnicamente un nuevo modo de disefiar, organi-
zar y prestar servicios a los ciudadanos, sino también (y ello reviste crucial importancia) una
nueva forma de compromiso e interaccion con ellos. Como sefala Fountain cuando escribe
sobre e-gobierno, «la tecnologia constituye un “catalizador” para el cambio politico, econé-
mico y social en los ambitos del individuo, del grupo, de la organizacion y de la institucién».
Sin embargo, en linea con la teoria de los sistemas socio-técnicos de Tavistock, apunta que
para lograr el cambio de modo eficaz no solo se debe prestar atencion a la «tecnologia obje-
tiva», es decir, a los equipos, programas y capacidad de red disponibles, sino también a la
«tecnologia en funcionamiento», es decir, a la percepcion de los usuarios, asi como a los dise-
fos y los usos en contextos especificos.

3.4. Aproximaciones a la modernizacion del sector publico: una combinacién
eclectica

El breve debate expuesto anteriormente destaca alguno de los motores fundamentales de
la modernizacion del sector pdblico y la diversidad de enfoques adoptados por los gobiernos
europeos a la hora de ponerlos en marcha. No obstante, conviene sefialar que se observa un
alto grado de confusién en las actuales aproximaciones practicas a la administracién puablica
y su desarrollo. La tabla de la pagina siguiente establece las tres principales teorias de admi-
nistracion publica usadas a lo largo de la historia. Un somero analisis de |a informacion le bas-
tara al lector para confirmar que los estados miembros de la UE tienden a utilizar una
combinacion ecléctica de elementos en detrimento de un enfoque coherente.
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Tabla 1. Aproximaciones a la Administracion Pablica

Administracion
_ Piblica Tradicional
| Definido por
politicos/expertos

Aportaciones de la
administracion

| Ascendente a través de

s los departamentos hasta
politicos y, de estos,

| al Parlamento

| Departamentacion
jerarquica o profesion
autorregulada

La administracién

| publica monopoliza la
vocacion de servicio y
los organismos publicos
la poseen

Limitada al sufragio en
las elecciones y a
ejercer presion sobre
los representantes
Responder a la
direccion politica
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 y al imperialismo) —

Nueva Administracion
Piblica _
Agregacion de
preferencias individuales,
demostradas por la
eleccion de los usuarios
Aportaciones y
resultados de la
administracion

- Ascendente a través de

contratos de ,
rendimiento:en ocasiones,
exterior hasta los

clientes a través de
mecanismos del mercado
Sector privado o

agencia publica
rigurosamente definida,
en régimen de igualdad

Valor Publico

Preferencias

individuales y ptblicas
(resultantes de la

- deliberacién publica)

Objetivos miiltiples:
*Produccion de servicios
e Satisfaccion
eResultados
eMantenimiento de la
~ confianza/legitimidad
Multiple:
® Los ciudadanos vigilan
al gobierno
eClientes como usuarios
eContribuyentes
~ como financiadores
Menu de alternativas
seleccionadas con criterios
pragmaticos (agencias
publicas, empresas privadas,
alianzas comerciales, empresas
de interés comunitario y

| grupos comunitarios, sin

Escéptico con respeto a la |
| s vei F— -
vocacion de servicio ni ningtn

vocacion del sector
(conduce a la ineficiencia

favorece el servicio

al cliente

Limitada — aparte del
uso de encuestas de
satisfaccion del
consumidor

Alcanzar los objetivos
acordados

olvidar el papel cada

vez mas importante de

la eleccion del usuario)
Ningun sector monopoliza la

servicio resulta siempre
adecuado. Debe gestionarse
con precaucion tratarse de
un recurso valioso

Crucial y heterogénea

(clientes, ciudadanos,
participantes clave)

- Responder a las

preferencias del
ciudadano/usuario,
renovar el mandato y

la confianza garantizando

_ servicios de calidad
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4. CULTURA ORGANIZATIVA: CLAVE PARA LOS PROCESOS DE
CAMBIO

El desarrollo de cualquiera de estos enfoques —ya sea en su forma «pura» o mixta— no
puede producirse sin que la organizacion y las personas que trabajan en ella se hayan prepa-
rado para afrontar su «nueva» forma de trabajar. Para llegar a buen puerto, los procesos de
cambio organizativo deben tener en cuenta los factores culturales que influencian la reflexion
sobre la burocracia en las naciones europeas, asi como la cultura especifica de la organiza-
cion sometida al proceso de cambio.

Pues bien, a pesar de que en todos los paises europeas se han producido determinadas
tendencias en el ambito de la administracion piblica (tal como se ha indicado anteriormen-
te), los organismos ptblicos en Europa estan sujetos a tradiciones y culturas intrinsecas a cada
uno de los estados miembros, que se han desarrollado a lo largo de la historia y que ejercen
una influencia decisiva sobre la concepcion de la burocracia estatal en relacion con el ciuda-
dano. Se distinguen al menos cinco tipos de tradiciones estatales en Europa: la anglosajona,
la germanica, la francesa, la escandinava y la soviética (esta Gltima, extinta), y cada una de
ellas ha desarrollado su propia vision de este tipo de cuestiones.

Las diferencias, a veces inmensas, entre estas tradiciones (y las repercusiones que acarre-
an en cuanto a cambio organizativo) pueden ilustrarse contrastando la interpretacion del
papel del Estado y sus relaciones con los ciudadanos en Gran Bretafia y en Alemania®, perfi-
lada por Barlow. En el caso de Gran Bretafa, la nocion de un estado civil implica centrar los
esfuerzos en los derechos ciudadanos, que van de la mano de una mayor tolerancia con la
prestacion de servicios a través de distintas organizaciones estatales y no estatales. Un reclu-
tamiento de caracter generalista facilita la adopcion de nuevas técnicas (de gestion), si bien
la creacién normativa tiende a verse como un «orden superior» a la gestién. El modelo ale-
man de «estado autoritario» pone el acento en los deberes de los ciudadanos y considera a
los funcionarios publicos defensores del orden estatal. Dominado por abogados que ocupan
la responsabilidad de superiores, histéricamente ha prestado especial atencion a la creacion
normativa «racional» y, en comparacion, ha sido menos tolerante con conceptos de gestion
tales como la «orientacion al cliente» y la eficiencia.

Como es obvio, estas caracterizaciones resultan, en cierto modo, caricaturescas, puesto
que ninguna tradicién es completamente rigida, sino que esta sometida a modificaciones y
cambios, en particular en una era de globalizacion y creciente empleo de referencias e inter-
cambios de buenas practicas en el contexto europeo. No obstante, es importante tener en
cuenta estas diferencias al plantearse el cambio organizativo en Europa, ya que las tradicio-
nes examinadas —incluso en una forma modificada— repercuten en el desarrollo de los enfo-
ques sobre gestion publica en los distintos paises, lo cual, a su vez, afecta a la eleccion del
tipo de aproximacion al cambio organizativo. Esto significa, por ejemplo, que una estrategia
de cambio homogénea para la totalidad de las organizaciones del sector pablico en Europa
tendria pocas probabilidades de éxito.

Mientras que las tradiciones construidas a lo largo de la historia conforman las ideas sobre
el Estado, su papel, y sus obligaciones en cuanto a servicios ciudadanos (con consecuencias
evidentes, como la eleccién de un determinado enfoque para el cambio organizativo), la cul-
tura de una organizacién en si misma es otro factor relevante que ha de tomarse en conside-
racion. También este factor estd, como es obvio, bajo la influencia de la «cultura burocrética
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nacional» que, a su vez, afecta, entre otros asuntos, a la seleccion de RR.HH., a los estilos de
liderazgo o al disefo e interpretacion de los distintos papeles en el seno de la organizacion.
Por otra parte, sin embargo, es evidente que las organizaciones desarrollan sus propias cultu-
ras especificas a partir de su historia, su direccién, su concepcion de si mismas e incluso a par-
tir de las tecnologias disponibles.

Asi pues, es importante tener presente la cultura de la organizacion durante los procesos
de cambio, ya que es esta la que establece los parametros para el cambio y, normalmente, es
también objeto de cambio. Esta observacion es especialmente vidlida en relacion con los
esfuerzos conducentes a otorgar al ciudadano una posicion mas central en el ambito de los
servicios publicos.

8. PF!ES_'TACIE')N DE SERVICIOS PUBLICOS CENTRADA EN EL CIUDADANO:
SUENOS Y REALIDADES

Desde hace mas de una década, el objetivo perseguido por las reformas del sector publi-
co y el triunfo de la Nueva Administracion Publica ha sido la prestacién de servicios puablicos
centrada en el ciudadano. A pesar del elevado nivel de compromiso y el alto grado de prio-
ridad politica que se le ha concedido en los paises de la OCDE, como es el caso del Reino
Unido, Canada o los Paises Bajos, este logro se revela dificil y parece que la retérica aventaja
con mucho a la realidad.

Tras varias décadas de experiencia por parte del sector privado en el intento de crear orga-
nizaciones centradas en el cliente, se ha constatado que la situacion real es que el cambio
organizativo —es decir, las transformaciones de la organizacion derivadas de una filosofia que
sitda al cliente en una posicion central— es complejo, diverso y, en ocasiones, inextricable.
Practicamente todos los meses, las paginas de la Harvard Business Review se adornan con
casos y teorias de éxitos y fracasos en cambios de este tipo®. En este ambito, las experiencias
procedentes del sector privado indican que la innovacién radical es posible, pero también
que es compleja y exige grandes esfuerzos.

Toda reflexion acerca de la creacion de un e-gobierno centrado en el ciudadano debe par-
tir de la premisa de que este tipo de e-gobierno implica que la administracion ha de tener al
ciudadano como nucleo, lo cual supone, a su vez, como queda dicho, cambios organizativos
radicales en cuanto a estos y otros aspectos:

e Cultura de la organizacion, orientacion y tareas

= Gobierno y estrategias

e Liderazgo y gestion

e Sistemas, estructuras e infraestructuras

* Diseno del trabajo

» Personal y desarrollo de recursos humanos

e Comunicaciones

La reorganizacion de las instituciones ptiblicas a partir de la ayuda de los ciudadanos en
lugar de apoyarse en el impulso de las politicas publicas ofrece un inmenso potencial para la
mejora de los servicios ptblicos y de la satisfaccion del usuario —de ello existen numerosos
ejemplos convincentes en el sector ptblico europeo, en particular en los paises nordicos,
donde las TIC suelen ser tecnologias instrumentales. Los motivos por los que esto no siempre
se consigue (ni siquiera con frecuencia) en la practica tienen profundas raices de caracter poli-
tico, material y humano.
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En pocas palabras, la cuestion es que no se trata Gnicamente de un cambio organizativo,
sino de una reforma institucional en la que se encuentran inmersos los estados democraticos
que operan al amparo del Modelo Social Europeo, lo cual puede ejercer un poderoso efecto
—positivo o negativo— de inercia. El objetivo debe ser la identificacion de aquellas estrate-
gias de cambio organizativo que posibiliten innovaciones tecnoldgicas acordes con la linea
de reformas emergente en las instituciones publicas europeas —nunca contrarias a ella—, al
tiempo que explotan —en lugar de combatir— las posibilidades originadas por la implicacion
de los agentes sociales y de la Comisién en el Modelo Social Europeo, considerando las pecu-
liaridades de las culturas nacional y organizativa de los estados miembros.

Esta aproximacion al cambio organizativo requiere un enfoque integrado en el cual han
de considerarse todas las ramificaciones de la organizacién y los requisitos para la implanta-
cion de sistemas de TIC que permitan a los ciudadanos contribuir a la reorganizacién crean-
do asi (segtin el término usado por M.H. Moore) un mayor «valor publico». Las condiciones
practicas de este enfoque se centran en aquellos elementos que:

e son necesarios para el inicio de las innovaciones organizativas centradas en el ciudadano;

e son practicos y alcanzables a corto o medio plazo dadas las circunstancias institucionales;

e abren espacios a nuevas innovaciones y experimentacion social a medio o largo plazo;

e diferencian entre la diversidad del sector publico y los servicios publicos en los distintos
estados miembros;
pueden dar lugar a beneficios tangibles y comprobables con los cuales puedan empren-
derse nuevas reformas relativas a politicas publicas.

6. SUMARIO

Tal y como se ha argumentado a lo largo del texto, la puesta en practica de un sistema de e-
gobierno centrado en el ciudadano constituye un desafio organizativo considerable para el sec-
tor publico que, hasta la fecha, no se ha tratado de forma adecuada. Con demasiada frecuencia,
la implantacion del e-gobierno se basa Gnicamente en cuestiones tecnoldgicas en lugar de pres-
tar atencion a los verdaderos desafios organizativos y culturales de fondo a los que se debe hacer
frente para lograr el éxito interno y externo del e-gobierno centrado en el ciudadano.

De hecho, es evidente que la tecnologia per se no debe constituir el motor clave para la
puesta en practica de innovaciones en los servicios, tales como el e-gobierno y los procesos
de cambio organizativo que lleva aparejados. En caso contrario, innovaciones como el e-
gobierno chocaran con las estructuras de gobierno, las practicas y las expectativas de los
usuarios existentes, con el consiguiente riesgo de paralizacion de los objetivos politicos vy las
obligaciones relativas a prestacion de servicios en el sector publico.

El reto al que se enfrentan los organismos publicos consiste, asi pues, en crear una cultu-
ra interna de cambio guiado desde el exterior en el cual se permita y requiera innovacion e
implantacion de cambios por parte de los funcionarios puablicos. Sin embargo, en la actuali-
dad, no se observan, en la literatura sobre el tema ni en la practica, mas que posibles elemen-
tos de un modelo concreto de cambio organizativo para el sector publico capaces de hacer
frente a este cambio. Hoy en dia, no existen modelos de cambio organizativo especificos y
coherentes que puedan aplicarse con caracter general al sector publico™. Por tanto, la com-
presion y definicion del verdadero alcance de las intervenciones relativas al cambio organiza-
tivo en el sector pulblico europeo dependeran del desarrollo de modelos especificos de
cambio organizativo aplicables al sector publico de modo general.
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Notas

' Véase también: Office of the Deputy Prime Minister (2005) An Organisational Development Resource Document for Local Government,
www.odpm.gov.uk.

’ De hecho, se ha demostrado que «cuando la brecha de compatibilidad es considerable, existen mas probabilidades de que las técnicas
formalizadas se reproduzcan e integren en la dinamica organizativa existente (corrupcidn de la técnica) que de que la técnica llegue a
maodificar dicha dinamica en funcion de sus objetivos (transformacion de la organizacion)». [Lozeeau, D. et al. (2002) «The corruption of
managerial techniques by organizations», Human Relations, vol. 55, n". 5, mayo 2002, p. 537|.

' Elliott Jaques lo deja claro en (1976) General Theory of Bureaucracy y (1996) Requisite Organisation para todas las grandes organizacio-
nes complejas.

La definicion de servicio publico que debe prestar el gobierno varia en las distintas culturas. En Alemania, el Estado como prestador de
servicios esta mas arraigado en la concepcian de los ciudadanos que en Gran Bretafa, donde los ciudadanos tienen menos expeclativas
al respecto (Barlow, |. 1996:76).

La expresion «larea primaria» alude a la idea de que cualquier sistema humano con sentido debe desempeniar una determinada tarea
para sabrevivir, de tal manera que dicha tarea constituye un «elemento imprescindible- diferenciado de todas las demas tareas realiza-
das ordinariamente por la organizacion

El factor central del uso de las TIC contra una determinada estructura burocratica gubernamental ha experimentado modificaciones a lo
largo del tiempo. Asi, la década de 1950 se caracterizo por el uso de tecnologias de defensa; los 60 y los 70 vieron la introduccion de
enormes ordenadores centrales que desempenaban tareas repetitivas a gran escala; ya en los 70 y los 80 el uso de grandes bases de datos
y redes de ordenadores personales (PCs) se convirtié en el paradigma dominante,

EC(COM) 567 final, Bruselas, 26.9.2003,

" El empleo de Gran Bretaiia y Alemania a modo de ejemplos no implica una preferencia «normalivas por estos estados, sino que se han
sefeccionado unicamente para efectos ilustrativos.

' Asi, por ejemplo, dos nimeros recientes de la HRB seleccionados practicamente al azar contienen articulos de peso sobre «Connect and
develop: inside Procter & Gamble's new model for innovations, «How Lo implement a new strategy without disrupting your organisa-
tion» (ambos de marzo de 2006) y «How right should the customer be?» (julio-agosto de 2006).

* A traves de la Mueva Administracion Publica podria concebirse con razonable facilidad un modelo de «disenos organizativo especifico
aplicable de modo genérico al sector publico y que incluya premisas propias respecto de accion y causalidad.
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Género y empleo en los
debates politicos italianos
1995-2007: la construccion
de sujetos de género «no
empleados»

& Resumen/Abstract: £n este articulo se analiza el desarrollo del tema de «género y no
empleo» en los debates politicos talianos desde 1995 hasta el 2007. Con el termino «gere-
ro y no empleos nos referirnos a como las politicas de empleo tratan determinadas categorias
de ciudadanos y ciudadanas como legitimamente «no empleados» y cudles son las implicacio-
nes de genero de estos supuestos. Las preguntas de las gue partimos son las siguientes: ;cud-
les han sido Jos temas mds candentes en el debate politico italiano en el drea de «género y 1o
empleor? ; Cuales han sido los principales actores domésticos e internacionales que han tenido
una influencia en estos debates? ; Qué categorias de sufetos se construyen en las politicas sobre
geénero y «no empleo»? La ponencia estd basada en la investigacion desarroflada por él proyec-
to Europeo QUING (Quality in Gender Equality Policies www.quiig.eu). Al reconstruir la histo-
ria de los debates politicos italianos acerca del tema de «genero y no empleor pretendemos
reflexionar sobre en qué medida estos debates tienen un enfoque de genero y abordan la inter-
seccion del género con otras desigualdades como la clase, la edad y ja etria. &

& Palabras clave: politicas de género en Italia, politicas de empleo, conciliacion vida familiar y
laboral, trabajo doméstico, bienestar social
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1. INTRODUCCION'

En este articulo analizamos el tema «género y no empleo» en los debates politicos italia-
nos desde 1995 hasta el 2007. Adoptamos el enfoque analitico del «<no empleo» porque es
una manera de ver las politicas de empleo y otras politicas relacionadas a través de una pers-
pectiva invertida sobre la manera en la que estas politicas construyen categorias de ciudada-
nas y ciudadanos que son considerados legitimamente empleados y no empleados. Nos
interesa también saber cudles son las consecuencias de género de esta construccion.
Partiendo de esta perspectiva, analizamos aquellas politicas italianas que, a través de su regu-
lacién de las condiciones de empleo, prestaciones sociales, permisos parentales, cuidado de
nifios, de personas mayores y dependientes, pensiones y trabajo doméstico construyen y
valoran las diferentes categorias de las personas no empleadas vy la dimension de género de
estas (QUING 2007a).

Exploramos este tema partiendo de dos tipos de preguntas de investigacion. En primer
lugar, queremos averiguar cuales son los temas mas candentes en la agenda politica italiana
en el area de «no empleo» desde 1995 hasta el 2007 y quiénes han sido los principales acto-
res politicos que han intervenido y han tenido una influencia en los debates. En segundo
lugar, pretendemos realizar un analisis preliminar de la medida en la que las politicas italia-
nas sobre «no empleo» tienen una dimension de género, qué categorias de sujetos constru-
yen y hasta qué punto abordan la interseccion del género con otras desigualdades, sobre
todo en relacion con las intersecciones género/clase, género/edad y género/etnia.

En relacion con la primera serie de preguntas, hemos encontrado que los debates politi-
cos mas candentes en Italia sobre «género y no empleo» en el periodo considerado son, con
grados diferentes de relevancia, el de la conciliacion de la vida familiar y laboral, las pensio-
nes y las prestaciones sociales, y el trabajo doméstico y de cuidado. Los principales actores
politicos involucrados en estos debates han sido actores gubernamentales de los Ministerios
de Trabajo y de Asuntos Sociales, el Parlamento, las mujeres dentro de partidos y organiza-
ciones sindicales, los sindicatos y patronales, y, aunque en menor medida, también el
Ministerio de Igualdad de Oportunidades. La Union Europea (UE) ha tenido un papel clave
en condicionar algunos de los debates sobre «género y no empleo» a través de la presion que
puede ejercer sobre los estados miembros para que implementen las directivas de igualdad.
Las activistas feministas en general no han participado directamente en los debates guberna-
mentales sobre el tema, sino que han trabajado dentro de los movimientos feministas y en
conexion con los movimientos sociales.

En lo referente al segundo tipo de preguntas, nuestro argumento es que las politicas ita-
lianas sobre «no empleo» construyen determinados tipos de sujetos, en cuya construccion
tienden a reproducirse unos estereotipos de género acerca de la division del trabajo produc-
tivo y reproductivo y a articular las intersecciones del género con la clase, la edad y la etnia,
o a la manera en la que la articulacion politica de estas desigualdades contribuye a perpetuar
ciertas desventajas para las mujeres.

Este articulo se basa en la investigacion desarrollada por el proyecto europeo QUING
(Quality in Gender Equality Policies), en cuyo contexto ha sido elaborada la definicién del tema
«género y no empleo», asi como la reconstruccion de los debates politicos italianos sobre el
asunto’. El periodo de estudio, 1995-2007, se ha seleccionado tomando como punto de par-
tida la conferencia mundial de las Naciones Unidas para las mujeres de Pekin, que lanzé ofi-
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cialmente la estrategia del maistreaming de género que dio impulso a la incorporacién de
una perspectiva de género en todas las politicas publicas.

El argumento se desarrolla en cuatro secciones. En la primera se ofrece una definicién del
tema «género y no empleo» y se presentan unos datos de contexto acerca de la situacién
laboral de las mujeres en Italia y las prestaciones sociales que puedan favorecer la conciliacién
de trabajo y familia. La segunda seccién nos ayuda a delinear los principales actores de las
instituciones y de la sociedad civil que han estado involucrados en los debates sobre género
y politicas relacionadas con el empleo en Italia. La tercera seccién se centra en el analisis de
los debates politicos mas candentes en Italia sobre «género y no empleo». En la Gltima sec-
cién presentamos algunas conclusiones del andlisis de los debates, realizando unas conside-
raciones preliminares acerca del tipo de construccién de género de los sujetos que emerge
en los debates politicos italianos sobre «no empleo», sobre en que medida estos Gltimos abor-
dan la interseccion del género con otras desigualdades.

2. GENERO Y POLITICAS DE «NO EMPLEO» EN ITALIA?

Los estudios sobre género en el contexto italiano se han centrado en las politicas sociales
y de empleo debido a su relevancia para conseguir la igualdad entre mujeres y hombres, y a
las desigualdades que persisten en el mercado laboral y en la oferta de servicios de bienestar
social (Zanfrini, 2005; Bettio y Plantenga, 2004; Del Boca y Repetto Alaia, 2003; Picchio,
2003; Naldini, 2002; Addis, 1997, 2000; Bimbi, 1997; Trifiletti, 1997, 2006; Villa, 1997 y
2004; Gottardi, 2005; Ruspini, 2000; Saraceno y Naldini, 1998). El andlisis que aqui se lleva
a cabo se fundamenta en la literatura de género sobre empleo y politicas sociales en Italia
pero lo hace reorientando el foco del estudio hacia el tema de «género y no empleo».
Mientras que el «no empleo» no es, notoriamente, un tema politico en si mismo, la adopcion
de esta perspectiva es una estrategia que nos permite acercarnos al tema de género y empleo
con una nueva mirada que nos ayuda a descubrir aspectos del asunto que quedan por explo-
rar. Esta es la razon por la que pretendemos analizar las politicas de empleo, conciliacién de
la vida familiar y laboral, pensiones y prestaciones sociales, adoptando una perspectiva inver-
tida que da la vuelta al asunto «género y empleo» transformandolo en «género y no empleo»
(QUING 2007a; 2007b).

Sila norma es el empleo, como aparece en la Estrategia de Lisboa del 2000 y en declara-
ciones y medidas politicas a nivel nacional, investigar el tema de «género y no empleo» sig-
nifica ver como la regulacién relacionada con el empleo construye estados legitimos de «no
empleo» para determinados grupos sociales y como esta construccion se dirige a mujeres y
hombres (QUING, 2007a). Como se afirma en el informe del proyecto QUING en el que esta
basada esta ponencia, «<el no empleo no es un tema politico en si mismo. Mas bien es el resul-
tado de politicas publicas que con su regulacion especifica de las condiciones de empleo,
prestaciones sociales, permisos para cuidado u otras razones, edad de jubilacion y trabajo
voluntario, construyen y evaltan positiva o negativamente categorias de personas no emple-
adas. Todo esto tiene unas implicaciones de género». (QUING 2007a: 8).

La perspectiva del «no empleo» es especialmente (Gtil para explorar la division entre tra-
bajo reproductivo y productivo que establece una relacion muy estrecha, y con unas profun-
das implicaciones de género, entre empleo retribuido y trabajo doméstico no retribuido. Si
las politicas pablicas construyen algunos sujetos (normalmente los hombres) como mas legi-
timamente aceptados para estar en una situacién de empleo (a tiempo completo), también
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construyen a otros sujetos (normalmente las mujeres) como mas legitimamente aceptados
para estar no empleados, o empleados a tiempo parcial, para cuidar de personas y hogares.
Servicios sociales que permiten la conciliacion de familia y trabajo, como guarderias y cuida-
do de personas mayores, o permisos parentales tienen un impacto sobre las maneras mas o
menos desiguales en las que el trabajo retribuido y no retribuido se distribuye entre las muje-
res y los hombres. La manera en que las medidas sociales y de cuidado estan formuladas en
un determinado pais es, por lo tanto, especialmente importante para entender las oportuni-
dades, los incentivos o desincentivos que tienen las mujeres para entrar y salir del mercado
laboral.

Existen muchos ejemplos de estados «legitimos» de «no empleo» que regulan caminos de
entrada y salida del mercado laboral y los servicios sociales que permiten la conciliacion de
trabajo y familia. Entre ellos estan los permisos de maternidad, paternidad y parentales, Ia
normativa sobre trabajo a tiempo parcial, las medidas para el cuidado de nifios/as, ancia-
nos/as y personas dependientes, la regulacion del trabajo domeéstico, las prestaciones de
desempleo, los servicios sociales en general, las politicas sobre edad de jubilacion y las pen-
siones, las politicas pablicas sobre inactividad por razones de salud o minusvalia, las politicas
de promocién de empleo, las politicas fiscales que utilizan el individuo o la familia como uni-
dad para la imposicion tributaria y las prestaciones sociales, creando asi diferentes sujetos
dependientes o independientes (QUING 2007a; 2007b). En todos los ejemplos mencionados
de politicas relacionadas con el «no empleos, el interés de nuestra investigacion esta en como
las politicas construyen y evalian mujeres y hombres que pertenecen supuestamente a la
poblacion «inactiva», como por ejemplo personas que cuidan de otros miembros de la fami-
lia, y en cémo construyen y evaltan los mecanismos que producen estos sujetos. Esta es la
raz6n por la que nos interesa preguntarnos qué sujetos las politicas pablicas consideran legi-
timamente «no empleados», en qué medida las politicas publicas relacionadas con el «no
empleo» consideran a algunos grupos mas relevantes que otros, con especial atencion a
cémo abordan la interseccion del género con otras desigualdades, en particular con respec-
to a la clase social, la edad y la etnia.

A partir de esta definicion del tema, en nuestro analisis de los debates politicos italianos
sobre «género y no empleo» nos planteamos preguntas como las siguientes: ;hasta que
punto a las mujeres en Italia se les ofrecen incentivos para estar empleadas? ;Hasta qué punto
los servicios y prestaciones sociales las desaniman a participar en el mercado laboral? ;En qué
medida las politicas publicas construyen a las mujeres como sujetos legitimamente «no
empleados», durante periodos mas o menos largos, para responsabilizarse de las tareas repro-
ductivas y del cuidado? ;Hasta qué punto se les ofrecen a los hombres incentivos para estar
temporalmente no empleados a través de permisos de paternidad, parentales y de cuidado
de familiares dependientes? ;Como construyen las politicas publicas el estatus de las trabaja-
doras inmigrantes? ;Cémo se construyen las mujeres y hombres con ingresos bajos y qué
papel se les asigna como sujetos dependientes e independientes? ;Qué papel asignan las
politicas publicas italianas (sobre pensiones, servicios sociales, etc.) a las mujeres mas mayo-
res? ;A quién se le anima o desanima a estar empleado/a y en qué tipo de empleo (regular
o bien sumergido)?

Antes de analizar cudles son los debates politicos més candentes en relacion con el «géne-
ro y no empleo» es preciso ofrecer algunos datos para contextualizar la situacién en la que
se encuentran mujeres y hombres italianos en relacion con el empleo, las tasas de desempleo,
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la poblacién inactiva y las prestaciones sociales y de cuidado. Los datos sobre el mercado
laboral italiano muestran una fuerte diferenciacion en términos de género y de geografia. La
peor situacion de discriminacién de género es la experimentada por las mujeres que viven en
el sur de Italia, debido a las divisiones que caracterizan el desarrollo regional italiano desde el
comienzo de la modernizacion e industrializacion, conocidas como guestione meridionale. La
tasa de empleo es del 69,7% para los hombres y del 45,3% para las mujeres si se considera
Italia en su conjunto, pero la diferencia se amplia en cuanto comparamos las regiones del
noreste (caracterizadas por el «milagro econémico» de la tltima década), donde el empleo
de las mujeres sube hasta el 56%, es decir 4 puntos por debajo de las cifras objetivo de
Lisboa, y las regiones del sur, donde las mujeres empleadas son tan solo el 30% del total de
la poblacién adulta. Las mujeres siguen siendo la mayoria de las personas desempleadas, casi
doblando el ndmero de los hombres, como muestran las tasas de desempleo del 6,2% para
los hombres y del 10,1% para las mujeres, que en el sur de Italia crecen hasta el 19,6% para
las mujeres y el 11,4% para los hombres (Instituto Nacional de Estadistica, Istat 2006).

Aln mas interesantes para analizar las politicas laborales a través de las «lentes del no
empleo» son los datos sobre la poblacién inactiva. Una vez mas podemos comprobar el dese-
quilibrio de género (la tasa de inactividad es del 39% para los hombres y del 62,1% para las
muijeres) y de geografia (las mujeres en el norte de Italia son el 56,1%). En este sentido son muy
significativas las razones por las que los individuos estan inactivos. Aqui descubrimos que las
muijeres estan sobrerrepresentadas entre las personas que no buscan trabajo debido a «razones
familiares» (409 000 mujeres —la mayoria del sur de Italia— y 47 000 hombres), debido a «falta
de interés por el trabajo» (2 395 000 mujeres y 176 000 hombres), debido a falta de educa-
cion/formacion (2 084 000 mujeres y 1909 000 hombres); y, finalmente, entre las personas
«desanimadas», es decir, las que han renunciado a una busqueda activa (847 000 mujeres y
315 000 hombres) (Istat 2006).

Un factor importante para entender el contexto de las politicas de «<no empleo» en Italia
es la oferta de servicios de bienestar social, especialmente para los/as nifios/as: el 7,4% es la
proporcion entre plazas disponibles en las estructuras publicas y privadas y el total de niime-
ro de nifios/as de entre 0-3 afos. La situacion es altamente desproporcionada a lo largo del
territorio nacional, con un porcentaje de cobertura que puede llegar al 20% en regiones como
Emilia Romagna y al 2% en algunas regiones del sur de Italia. Para los servicios de guarderias
para ninas/os de 3-6 afios el panorama es totalmente distinto, con una cobertura del 95% de
toda la poblacion de esa edad, aunque la mayoria de las estructuras estan gestionadas priva-
damente por instituciones religiosas, mas caras que las publicas (datos del Istat/CNEL 2003
citados por Villa, 2006: 65). El trabajo de las abuelas parece crucial para solucionar el proble-
ma de la oferta insuficiente de servicios estatales de guarderias en Italia (CNEL 2004).

Los datos sobre el uso de los permisos parentales por hombres y mujeres también son sig-
nificativos para entender el tipo de itinerario de carrera que se construye para las madres en
el ambito del empleo y de los padres en el del cuidado. El 13,4% de las madres vuelven al
trabajo inmediatamente después del permiso obligatorio de maternidad y tan solo el 10% de
las madres tardan mas de un afio en volver al trabajo. La mayoria de las mujeres utilizan per-
misos mas breves. En general, la decision de volver al trabajo se debe principalmente a razo-
nes de caracter econdmico. En un sondeo llevado a cabo por el Istat en el 2003 tan solo el
7% de los padres habia hecho uso de su permiso parental al vencer el sequndo afio de naci-
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miento del hijo/a y tan solo un 4% tenia intencion de hacerlo en un futuro cercano (Villa,
2006: 66-67).

Otra caracteristica del mercado laboral italiano es su fuerte segregacion de género tanto
vertical como horizontal, como se afirma en muchos sondeos y estudios (entre ellos Sabbadini,
Rosti, 2006): las mujeres estan sobrerrepresentadas en el sector de los servicios y de la admi-
nistracién publica, especialmente en los &mbitos de la educacion, de la salud y de los servicios
sociales (45,2%), mientras que siguen siendo una minoria en el sector industrial (23,9%). En
relacién con las funciones y posiciones dentro de las organizaciones, las mujeres predominan
en las funciones administrativas, en el comercio y en los servicios de atencion al pablico, en
posiciones técnicas intermedias, mientras que los Unicos sectores donde se encuentra un por-
centaje considerable de mujeres como directoras o ejecutivas (mas del 20%) son la agricultu-
ra, el comercio, la administracion pablica y los servicios. Las mujeres en posiciones de poder
son casi inexistentes en los sectores de la construccion, de servicios financieros, de la industria,
del transporte y de la politica (datos del Istat, citados por Rosti, 2006)

Varios estudios han detectado las intersecciones entre género y clase social: los estudios
sobre la pobreza muestran que la gran mayoria de la poblacion que vive bajo el umbral de la
pobreza son mujeres, dado el nimero en aumento de madres solteras y mujeres mayores que
viven solas (Bimbi, 1997). En otros casos, la interseccion género/clase se llama sencillamente
de otra manera. La distincién hecha por Villa entre los diferentes tipos de conciliacion fami-
lia-trabajo que dependen de la ocupacion (tipo de contrato, educacién, nivel de flexibilidad)
muestra que la educacion y el tipo de trabajo (que a menudo dependen de la clase social)
suelen producir situaciones discriminatorias puesto que afectan a la posibilidad de combinar
de manera «satisfactoria» el trabajo dentro y fuera del hogar (Villa, 2004: 74-75).

En Italia aproximadamente uno de cada tres trabajadores tiene un trabajo «no estandar».
En el 2003, hubo un aumento de trabajos permanentes y a tiempo completo y una disminu-
ciéon de contratos temporales. Pero las diferencias entre mujeres y hombres en la distribucion
de empleo inestable son significativas: mientras que los hombres, en comparacion con afios
anteriores, tienden a estar contratados con contratos estables y a tiempo indeterminado, ha
tenido lugar un aumento de las mujeres empleadas con contratos a tiempo determinado (Villa,
2004). Una investigacién llevada a cabo por CGIL (el mayor sindicato italiano) en el 2003 ha
calculado que las mujeres representan el 46,2% de los trabajadores contratados sobre la base
de «contratos de colaboracién» formalmente comparables al trabajo auténomo y el 49,7% de
los contratados a tiempo determinado dentro del trabajo subordinado. La division geografica
aqui también es determinante. El sur de Italia muestra los porcentajes mas altos de mujeres
entre los trabajadores precarios: el 14% de las empleadas en el sur tiene un contrato de cola-
boracién en comparacion con el 12,5% del norte de Italia (Ires, 2003: 14-16).

Para ofrecer una imagen mas completa del trabajo femenino en [talia es preciso mencio-
nar la situacion de las mujeres inmigrantes: a finales de 2004 existian mas de 2 730 000 de
inmigrantes legales y mas de 3 millones en el 2005, y representan el 8% de la fuerza de tra-
bajo total. Casi la mitad son mujeres, que trabajan principalmente en el sector del cuidado
como trabajadoras domésticas y sin contrato legal: se estima que mds de 500 000 inmigran-
tes trabajan en este sector y que 5 de cada 6 trabajadores domésticos son inmigrantes
(Caritas, 2004; 2005). Dentro de la inmigracion legal y fuera de lo que se considera legal-
mente «empleo», existe el trabajo del sexo llevado a cabo por prostitutas inmigrantes. Segun
el instituto nacional de investigacion Eurispes, en el 2003 este fenémeno involucraba a
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30 000 muijeres, el 20% de ellas inmigrantes. Sin embargo, las estudiosas consideran que
estos datos son mds bajos que la realidad, ya que, segln investigaciones mas recientes, las
muijeres inmigrantes representan la mayoria de las prostitutas que trabajan en pisos y n/ight
c/ubs (Barnao, 2006).

3. ACTORES PRINCIPALES EN LOS DEBATES POLITICOS ITALIANOS
SOBRE «GENERO Y NO EMPLEO»*

El analisis de los debates politicos italianos en materia de género y politicas relacionadas
con el empleo, que se relata en la seccion 3, nos permite identificar los principales actores
institucionales y de la sociedad civil que participan en los debates. Los datos nos revelan que
los principales actores institucionales que han participado en los debates sobre empleo son el
Parlamento y su Comisién IX sobre Asuntos de Empleo, el Gobierno y el Ministerio de Trabajo,
integrado en el 2002 por el Ministerio para el Welfare o el Ministerio de Asuntos Sociales. La
Unién Europea ha sido un actor politico crucial e influyente en el establecimiento y desarro-
llo de unas instituciones politicas sobre igualdad y en la aprobaciéon de una normativa en
materia de género y empleo (Dona, 2006; Guadagnini y Dona, 2007). La UE ha influenciado
los debates tanto gracias a sus directivas de igualdad vinculantes que deben ser traspuestas
en la normativa italiana como a las sentencias, a veces controvertidas, del Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas (T|CE).

Por lo que se refiere a las agencias politicas de igualdad en Italia, parece que, a pesar de
la proliferacién de agencias institucionales de igualdad con una variedad de competencias en
empleo y otras areas, estas instituciones no han tenido un papel tan relevante a la hora de
condicionar los debates politicos italianos sobre género y «no empleo» en la Gltima década.
El Ministerio para los Derechos y la Igualdad de Oportunidades (Ministero per i Diritti e le Pari
Opportunita), creado en 1996 por el Gobierno de centro-izquierda de Prodi®, ha participado
en cierta medida en los debates sobre conciliacion de la vida familiar y laboral. Sin embargo,
no parece haber desempenado un papel tan fuerte en los debates politicos y en las negocia-
ciones sobre las pensiones, los beneficios sociales y el trabajo doméstico. Mas investigaciones
son necesarias para averiguar si la Comision Nacional para la Igualdad (Commissione
Nazionale per la parita e le pari opportunitd), que se cred en 1984 para asesorar al Jefe de
Gobierno y coordinar las actividades gubernamentales en materia de igualdad, ha jugado un
papel mas relevante en el debate publico sobre estos temas. Otras agencias de igualdad de
oportunidades en el seno de las autoridades regionales y locales han contribuido a sensibili-
zar a la sociedad a través de conferencias y seminarios, proyectos y acuerdos sobre desarro-
llo local y acceso de las mujeres al mercado laboral, asi como en el tema de la conciliacién
familia-trabajo, especialmente desde final de los noventa y en los comienzos de este siglo.

Los representantes de los sindicatos (y las redes de mujeres dentro de estos) y de las orga-
nizaciones patronales han sido especialmente activos en los debates sobre «<no empleo» (aun-
que generalmente sin tener perspectiva de género). En Italia los tres sindicatos principales
que son miembros de una confederacion nacional son CGIL, CISL y UIL. Los sindicatos no tie-
nen unidades de género especificas dentro de sus estructuras y normalmente suelen delegar
las competencias en materia de igualdad de oportunidades en el secretario general (casi siem-
pre un hombre), que es ayudado en el asunto por una mujer que coordina la red de mujeres
dentro de la organizacién. Al otro lado de la representacion de intereses estan las organiza-
ciones empresariales que estan organizadas segun los sectores y la orientacion politica. Entre
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ellas la mas importante es Confindustria (federacion de empresarios industriales) junto con
Confcommercio y APl (que representan, respectivamente, al comercio y a las pequenas
empresas).

Los movimientos feministas italianos se han mantenido generalmente al margen de la
esfera politica institucional, lo cual muestra la existencia de tensiones entre los dos ambitos
que caracterizan el contexto politico italiano. Las primeras ministras de Igualdad de
Oportunidades, Anna Finocchiaro, Laura Balbo y Katia Belillo, gracias a sus experiencias tanto
en los partidos como en el movimiento feminista, han abierto oportunidades para que las
feministas (incluso las tedricas de la diferencia) entrasen en la escena institucional y participa-
sen en diferentes proyectos, incluso como empleadas dentro de las administraciones publi-
cas. Sin embargo, muchas feministas deciden no contribuir a las politicas institucionales, de
tal modo que las tensiones entre las instituciones de igualdad y un movimiento feminista mul-
tifacético estan siempre presentes, siendo constructivas unas veces, tal vez, y otras siendo
simples senales de la fragmentacién del activismo de las mujeres (Callon, 2003).

A pesar de esta relacion problematica entre feministas de estado y del movimiento, acti-
vistas feministas han intentado influenciar a los sindicatos y a los movimientos sociales para
mostrar las interrelaciones entre las condiciones de las mujeres y los cambios en el mercado
laboral, reflexionando sobre los temas del aumento de la precariedad laboral y su impacto en
las vidas de las mujeres. Estudiosas feministas y expertas de género han participado en el
debate haciendo propuestas sobre los tiempos urbanos para conciliar trabajo y vida familiar,
sobre las maneras mas sensibles al género de evaluar el estatus de las familias teniendo en
cuenta el trabajo doméstico y de cuidado, y en general investigando el tema de género y
empleo. Los movimientos feministas, a menudo desde dentro de los movimientos sociales
(Forum Social Europeo), o creando redes con estos, han sido activos en el tema del trabajo
doméstico y de cuidado y sus intersecciones con la etnia y la clase, asi como en el tema de
la precariedad laboral.

4. LOS DEBATES POLITICOS ITALIANDS SOBRE «GENERO Y NO
EMPLEO»

Los debates politicos mas candentes que hemos detectado en Italia en el area de «no
empleo» desde 1995 hasta el 2007 cubren los temas de la conciliacion de trabajo y vida fami-
liar, el acceso a prestaciones y servicios de bienestar social, la edad de jubilacion —dentro del
debate mas amplio sobre las pensiones— y el trabajo doméstico y de cuidado. En estos casos
hemos podido identificar por lo menos un documento politico oficial® que ha sido también
debatido en el Parlamento y en la sociedad civil y ha tenido resonancia en los medios de
comunicacion.

La conciliacién de trabajo y vida familiar ha sido un debate politico especialmente can-
dente en Italia y que muestra una mayor perspectiva de género en comparacién con los otros
debates analizados. Es el debate en el que ha habido una mayor alianza entre las feministas
de estado y del movimiento. Desde finales de los setenta en adelante, el debate empieza a
estar articulado entre las feministas de estado, las estudiosas y las mujeres en los sindicatos.
Esto lleva a una propuesta por parte de las mujeres del Partido Comunista (PCl) presentada
en 1990 por la diputada Livia Turco, llamada «Horas de trabajo, estaciones de la vida y tiem-
pos urbanos». El documento afirma para todos los ciudadanos y ciudadanas el derecho al
autogobierno del tiempo, el derecho a la libre expresion en varias dimensiones de la existen-
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cia (trabajo, cuidado, tiempo libre, formacion, vida emocional y de relaciones), que incluye
también la institucionalizacién de esquemas de planificacion de tiempos urbanos y la necesi-
dad de superar la division sexual del trabajo a través de una redistribucion del cuidado entre
los sexos. Un fuerte impulso a la propuesta se produjo después de la obligacién de transpo-
ner la Directiva Comunitaria 96/34 sobre permiso parental. Ademas de los actores guberna-
mentales, como la Ministra de Igualdad de Oportunidades Balbo y diputados que debatieron
la propuesta a lo largo de los noventa, los actores principales de la sociedad civil que partici-
paron en el debate han sido los sindicatos, especialmente las redes de mujeres dentro de
estos, y las organizaciones patronales.

El resultado de estos debates es la Ley 53/2000 sobre el permiso parental que implemen-
ta la Directiva 96/34/CFE’. Livia Turco, entonces ministra de Asuntos Sociales, se hizo promo-
tora de la ley junto con el ministro de Trabajo. La Ley 53 ha introducido cambios significativos
en ltalia puesto que regula el permiso de maternidad y los permisos parentales, el derecho
de cuidado y de organizacién de los tiempos urbanos, e introduce medidas para apoyar la
flexibilidad del tiempo laboral. Pero a pesar de sus avances, la ley tiene un potencial para
empujar a las mujeres a una situacion de «no empleo» por lo menos por dos razones.
Primero, la Ley 53 ha sido tachada de excesivamente «proteccionista» por la economista
Fiorella Kostoris®, debido a la obligatoriedad del permiso de maternidad de 5 meses para las
madres, mientras que no se promueve de la misma manera el permiso para los padres.
Segundo, los permisos parentales optativos estén retribuidos al 30% del salario, lo cual desin-
centiva a los padres a pedirlos. Estos factores, sin embargo, no son tenidos en cuenta en el
debate sobre la ley, en el que las diputadas y las feministas parecen aliarse con los sindicatos
en el apoyo al permiso de maternidad obligatorio para proteger los derechos de las trabaja-
doras frente a la oposicién de la patronal.

A pesar de los cambios introducidos por la Ley 53/2000, las mujeres sufren todavia
muchos problemas de conciliacion, no solamente por la falta de servicios sociales y de asun-
ci6n de responsabilidad por parte de los padres, sino también por la dificil situacién laboral
en la que se encuentran (Villa, 2004; Shadow Report, 2004). La situacién precaria de las tra-
bajadoras se ve ademas debilitada por una reforma profunda del mercado laboral apoyada
por la Ley 30/2003° y el Decreto Legislativo 276/2003™. La Ley 30, llamada «Ley Biagi», junto
con el Libro Blanco sobre el mercado laboral' refuerza la flexibilizacién del mercado laboral
e introduce nuevas formas de empleo «no estandar» para aumentar las tasas de empleo. Esta
reforma crea més de 45 tipos diferentes de contrato, recorta la proteccion social y debilita la
tradicional representacion colectiva por parte de los sindicatos a través de la individualizacion
de los contratos (Shadow Report 2004). Esto debilita la posicién de las mujeres en el merca-
do laboral y hace todavia mas dificil conciliar el trabajo con la vida familiar. La Ley Biagi y el
Libro Blanco han sido muy criticados por los sindicatos'” y debatidos ampliamente por la
sociedad civil. Sin embargo, el debate no tiene perspectiva de género, sino que se centra en
una critica general de la precariedad laboral, tal y como muestra el eslogan de la manifesta-
cion en Roma en el 2003: «Stop precarieta orai».

A pesar de su visible impacto de género, el tema del calculo de las prestaciones sociales
y las transferencias econémicas dependientes de los ingresos familiares en vez de individua-
les no ha sido un tema candente en la agenda politica ni para las feministas de estado ni para
las mujeres dentro de los partidos o sindicatos. El célculo de la riqueza familiar para tener
acceso a los servicios de bienestar social y las contribuciones monetarias se introduce en
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1998 a través del Indicador de Estatus Econdmico (ISE), que esta basado en el ingreso con-
junto de la pareja. El mismo afio, con la Ley 448" de Medidas de Financiacion Piblica para
el Desarrollo se crea una nueva ayuda econdmica para las madres no empleadas, llamado
cheque de maternidad, basado en el indice ISE y en el nimero de hijas e hijos (mas o menos
280 euros al mes por hija o hijo). Como afirman unas estudiosas feministas (Addabbo y
Caiumi, 1999; Addis, 1999), tanto las ayudas econdmicas a familias bajo un cierto umbral
como las posibilidades para acceder a los servicios regulados basandose en la medicion del
ingreso de la pareja (ISE) representan un impuesto indirecto sobre el trabajo de las mujeres y
una manera de desanimar a las mujeres a trabajar. Esto es asi especialmente en un contexto
como el italiano, donde la oferta de servicios de cuidado infantil es tan escasa que una mujer
que tiene hijos y una pareja con ingresos bajos prefiere quedarse en casa o trabajar en la eco-
nomia informal para no pagar impuestos mas altos para tener acceso a los servicios de salud
y de bienestar social y para estar legitimada a recibir los «cheques familiares». En breve, las
muijeres italianas en familias con una sola fuente de ingresos son indirectamente animadas a
estar «no empleadas».

El debate sobre la reforma del sistema de seguridad social, especialmente las pensiones,
ha sido muy candente en Italia en la dltima década. La dimension de género generalmente
ha sido ignorada en la discusion, a pesar de las consecuencias que esta reforma politica tiene
para la vida de las mujeres y la definicion de su estatus de empleo. La reforma Dini de 1995
(Ley 335/1995), que fue el primero de varios intentos para redisenar el sistema de la seguri-
dad social y reducir el gasto para las pensiones, introdujo un cambio desde un sistema basa-
do en las ganancias a uno basado en las cotizaciones, con el efecto de reducir
progresivamente las pensiones. Las estudiosas feministas manifestaban ya entonces su preo-
cupacion en cuanto a que las mujeres estarian penalizadas por la reforma Dini debido a que
su vida profesional mas discontinua por el trabajo de cuidado reduciria de facto sus posibili-
dades de cotizacion con respecto a los hombres (Giordano, 1995; Mauriello, 1995/1996).

En la misma linea de la anterior, la reforma Maroni del 2004 (Ley 243)" mantiene la edad
de jubilacion a los 65 afos para los hombres y a los 60 para las mujeres, pero establece que
desde el 2008 el periodo minimo de cotizaciones pasara de 35 a 40 afios, independientemen-
te de la edad. Una combinacién de historia de cotizaciones y edad permitira una prejubila-
cién para las personas que tengan por lo menos 60 afios. La aprobacion ha sido altamente
conflictiva y ha habido dos huelgas nacionales en el 2003 y en el 2004. Por lo que concierne
a las mujeres, una regulacion especial sobre prejubilacion permite recibir una pension a los
57 afios y con 35 afos de cotizaciones. Considerado que el calculo de los beneficios se reali-
za basandose en las cotizaciones que se han pagado efectivamente, las mujeres que se reti-
ran con antelacién recibiran menos dinero. Ademas, el sistema de cotizaciones tendra un
impacto en las personas trabajadoras dependiendo de su historia laboral: los trabajadores y
trabajadoras con una historia laboral continuada estaran en mejor situacion que los que tie-
nen alguna discontinuidad, asi como las personas empleadas con contratos atipicos. Para las
muijeres se puede prever que se asegurara una pension minima para las trabajadoras del sec-
tor publico, mientras que para las que han experimentado una alta discontinuidad en el
empleo (con periodos de inactividad o desempleo) la pension sera muy baja. Muchas muije-
res no llegan a los 35 afos de cotizaciones, y por lo tanto no tienen derecho a ninguna pen-
sion (CNEL 2003)".
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Como ha surgido en el debate publico, el sindicato CGIL ha expresado las posiciones mas
criticas acerca del impacto de la reforma de las pensiones en la vida de las mujeres, especial-
mente la del 2004. No obstante, ninguno de los sindicatos ha criticado la desigualdad exis-
tente en dar a las mujeres una edad de jubilacion mas baja con el argumento de que la
igualdad formal se traduciria en desventajas sustanciales debido a las dificultades a las que se
enfrentan las mujeres para acumular anos laborales y a las mayores discontinuidades en sus
vidas laborales que son debidas a la distribucion desigual del trabajo doméstico y de cuida-
do. Por el contrario, las organizaciones patronales han estado generalmente a favor del pro-
ceso de reforma de las pensiones.

La Ley de Presupuesto aprobada en el 2007 por el Gobierno de centro-izquierda de Prodi
mantiene la diferencia en la edad maxima de jubilacién a los 65 anos para los hombres y a
los 60 para las mujeres. La (nica voz que se levanta a favor de la necesidad de igualar las eda-
des de jubilacion de mujeres y hombres es la de la diputada del Partido Radical Emma Bonino.
El establecimiento de diferencias en la edad de jubilacién de mujeres y hombres, ademas,
hace caso omiso de la sentencia del Tribunal de Justicia Europeo (2005/2114) que declara la
legislacion italiana en la materia en contradiccién con la normativa europea. Inmediatamente
después de las declaraciones de Bonino, tan solo el més pequefio de los sindicatos, UIL", se
ha declarado abiertamente a favor de las afirmaciones de la diputada, mientras que la minis-
tra de Igualdad de Oportunidades (Partido Democratico de Izquierda) ha estado explicita-
mente en desacuerdo con ella.

El debate sobre el trabajo doméstico y de cuidado ha sido un tema menos candente con
respecto a los otros dos temas, pero ha sido debatido desde el 2000 en adelante, especial-
mente por los movimientos feministas, a veces en relacién con los movimientos sociales. En
este debate se ha hecho especial hincapié en las intersecciones del género con la etnia y la
clase. El trabajo domeéstico y de cuidado ha sido tradicionalmente una tarea femenina en
Italia, como se ha visto en el debate sobre la conciliacién familia-trabajo, que se representa
como un problema de mujeres. En el caso del trabajo de cuidado y domeéstico retribuido y
formalizado se asiste a un proceso de doble cara. Por un lado, el Estado hace un llamamien-
to a las familias para que tomen la responsabilidad del cuidado de los enfermos crénicos y los
ancianos (supuestamente para evitar los efectos deshumanizantes de la «institucionaliza-
cion») hecho por unas reformas del sistema nacional de salud y de bienestar social. El efecto
de estas reformas es un aumento inmediato de la carga de trabajo (informal) de cuidado por
parte de las hijas o esposas. De hecho, la Ley 328/2000'® sobre la reforma del bienestar social
introduce el concepto de «subsidiariedad» para dar un papel central a agencias intermedias
en la implementacion de las politicas sociales y utilizando la intervencién del Estado tan solo
como ultimo recurso. La primera agencia activada es la familia, es decir, las mujeres.

Por otro lado, el Estado recurre a las trabajadoras domésticas para solucionar el problema
del cuidado en un contexto general de recortes a los servicios de bienestar social y de pro-
gresiva asuncion de responsabilidades por parte de la familia para encontrar soluciones pri-
vadas a un problema pablico. En Italia la escasez de servicios sociales, el envejecimiento de la
poblacion y el aumento de la participacion de las mujeres italianas en el mercado laboral for-
mal han contribuido a difundir el fenémeno de la llamada «cadena global del cuidado»
(Hochschild, 2000). Las mujeres inmigrantes estdn empleadas para cuidar del hogar o de per-
sonas mayores o dependientes, por lo que se crean de esta manera nuevas divisiones de
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género, clase y nacionalidad, entre mujeres y hombres italianos por un lado, y mujeres
extranjeras que trabajan como cuidadoras por el otro.

El cambio de cuidadoras italianas a extranjeras revela la persistencia de una segregacion
de género del trabajo de cuidado: no ha ocurrido una reorganizacion del trabajo de cuidado
dentro de la familia, ni una reformulacién de las politicas sociales y de empleo. El estado social
italiano es débil. La economia informal representa una gran parte de la economia nacional y
las politicas de inmigracion parecen ineficaces para sacar a la luz la economia sumergida. Las
medidas de emergencia y las «cuotas de entrada» son el instrumento principal de regulariza-
cién de ciudadanos/as extranjeros/as en Italia. En el 2002 una medida de emergencia entra
en vigor para regularizar el trabajo doméstico: La Ley 189/2002, modificada por el Decreto
Ley 195/200219 acerca de Medidas Urgentes para la Regularizacion del Trabajo Irregular de
No Comunitarios, concede mas de 300 000 permisos de trabajo a mujeres®. Este tipo de
regularizacion de la posicion juridica en Italia es emblematico de la construccion de las per-
sonas extranjeras como figuras temporales, constantemente a punto de volverse clandestinas:
consiguen una «posicién juridica de emergencia», a merced de las fluctuaciones del merca-
do laboral y sujeta a las preferencias contractuales de quien las emplea.

Desde 1986 se introduce la posibilidad de detracciones fiscales de los impuestos pagados
por los patrones como incentivos para regularizar a las trabajadora/es domeéstica/os. Algunas
regiones han implementado transferencias en dinero para las familias que contratan a traba-
jadoras/es domésticas/os. Sin embargo, estas medidas no parecen haber conseguido el obje-
tivo de que la economia informal del cuidado salga a la luz: una investigacion promovida
recientemente por la liga catdlica de trabajadores mas grande (ACLI) muestra que el 57% de
trabajadoras/es domésticas/os en Italia no trabajan con un contrato legal y el 84% son muje-
res (Iref/ACLI, 2007).

Los movimientos feministas, a menudo conectados con otros movimientos sociales, son
activos en el tema del trabajo doméstico y de cuidado, atentos a la hora de detectar las inter-
secciones entre racismo y sexismo y las conexiones entre los recortes al estado social y el
papel de las trabajadoras inmigrantes en el sector del cuidado. Entre el 2002 y el 2003 tiene
lugar el primer activismo explicito de las mujeres inmigrantes en politica, a través de la crea-
cion de ONG mixtas y redes entre mujeres inmigrantes y nativas.

Estas movilizaciones sociales parecen empezar a tener cierta influencia politica, puesto que
un nuevo contrato nacional para trabajadoras/es domésticas/os ha sido aprobado en marzo
del 2007 después de dos anos de negociaciones. Incluye unos aumentos salariales especial-
mente para baby-sitters y cuidadoras de personas mayores, un aumento en las cotizaciones al
fondo nacional de pensiones y descuentos fiscales para los/as patrones/as. Hay un intento de
reconocer un valor profesional mas alto al trabajo de cuidado a través de la creacion de cate-
gorias profesionales, mientras que se han introducido también el trabajo a tiempo parcial y una
reduccién general del horario laboral a tiempo completo. Los grupos involucrados en las nego-
ciaciones para el contrato han sido, por un lado, las principales federaciones sindicales de tra-
bajadores del tercer sector y sindicatos especificos como ApiColf y, por el otro, las asociaciones
de amas de casa como Federcasalinghe. Estas son las mismas asociaciones que luchan por las
transferencias y pensiones para las amas de casa y el reconocimiento del trabajo de cuidado y
que ahora tienen una nueva seccion cuyo nombre significativo es Domina: una sefial clara de
las nuevas jerarquias de clase y de etnia entre mujeres.
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CONCLUSIONES

Los debates politicos mas candentes sobre «género y no empleo» en ltalia desde 1995
hasta el 2007 se refieren, con distintos grados de relevancia, a los temas de la conciliacion de
trabajo y vida familiar, las pensiones y las prestaciones sociales y el trabajo doméstico y de
cuidado. Los principales actores que han participado en los debates han sido actores guber-
namentales del Ministerio de Empleo y Asuntos Sociales, el Parlamento, las mujeres dentro de
los partidos (especialmente de izquierda) y los sindicatos y los interlocutores sociales. El
Ministerio de Igualdad de Oportunidades y otras agencias de igualdad parecen haber desem-
penado un papel mas marginal en los debates, aunque debe profundizarse mas en el estudio
de su influencia. La Union Europea ha tenido un papel clave en condicionar algunos de los
debates sobre género y empleo a través de la presion que pone en los estados miembros para
implementar sus directivas de igualdad y gracias a las sentencias del TJCE. Las activistas femi-
nistas se han quedado en muchos casos fuera de la esfera de la politica institucional y no han
participado en los debates gubernamentales sobre el tema. Sin embargo, han estado activas
tanto en el mundo académico, a través de sus estudios, como en el movimiento, especial-
mente tejiendo alianzas con los movimientos sociales acerca de temas especificos como el tra-
bajo doméstico y la precariedad laboral.

A partir de nuestro analisis, podemos sacar tres conclusiones generales: la primera es que
las politicas italianas sobre «no empleo» reproducen unos estereotipos de género acerca de
la division del trabajo productivo y reproductivo que empujan a las mujeres a una situacién
de «no empleo» para que asi puedan proveer el trabajo de cuidado; la segunda es que las
politicas analizadas revelan que las articulaciones politicas de las intersecciones del género
con otras desigualdades relacionadas con la clase/etnia/edad contribuyen a generar mas des-
ventajas para las mujeres; y la tercera es que los debates tienen mas perspectiva de género
cuando estan relacionados mas directamente con el tema del cuidado, mientras que otros
debates que tienen implicaciones de género importantes, como el de las pensiones, no tie-
nen, sin embargo, perspectiva de género.

El andlisis de los debates nos permite reconstruir un recorrido de vida hipotético de las
mujeres «no empleadas» en Italia, tanto nativas como migrantes. Para las mujeres nativas, el
recorrido vital empieza con el dificil proceso de entrar en el mercado laboral, teniendo que
aceptar a menudo empleos precarios y de baja calificacion, en un contexto que no promue-
ve el empleo de las mujeres. Una vez que son madres, una serie de mecanismos animan a las
muijeres a salir del mercado laboral, Las causas de esto estan no solamente en un sistema
«proteccionista» de asistencia social, que estd ejemplificado en el permiso obligatorio de
maternidad de 5 meses y en el sistema de permisos parentales optativos retribuidos al 30%
del salario (que los hombres utilizan poco), sino también por la «<no oferta» de servicios de
cuidado infantil y para mayores (véase debate sobre la conciliacion).

Esta situacion anima a las madres, especialmente a las trabajadoras del sector publico, a
no volver al mercado laboral. Una vez fuera del mercado de trabajo, el mecanismo de la con-
cesion de servicios y prestaciones sociales basados en el calculo de los ingresos familiares hace
maés conveniente para las mujeres depender econdmicamente de su pareja. Esto les permite
acceder a los servicios sociales, pagar impuestos mas bajos y ser elegibles para transferencias
de dinero por parte del Estado, a menos que no estén casadas con unos «ganadores-del-pan»
mas ricos (véase debate sobre las prestaciones sociales). En este caso, la proteccion de las
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familias mas pobres basada en la clase social prevalece sobre las consideraciones de igualdad
de género (Addis, 1999). Si ademas se afiade a las prestaciones sociales calculadas en funcion
del ingreso familiar la oferta insuficiente de cuidado infantil y de otros servicios de cuidado,
y la precariedad laboral, es posible identificar una construccion de las mujeres como sujetos
«no empleados». Los hombres, por el contrario, se construyen aqui como sujetos legitima-
mente empleados e independientes, y principales «ganadores-del-pan».

Las maneras en las que las intersecciones del género con la edad, la clase y la etnia (mejor
entendida aqui en el sentido de nacionalidad o ciudadania) estan articuladas en las politicas
parecen crear mas desventajas para las mujeres. Segln pasan los anos, nuestra mujer nativa
o bien no conseguira nunca cotizar lo suficiente para conseguir una pension o bien, si ha con-
seguido volver al trabajo después de la maternidad con algiin programa de reinsercion, se
vera obligada a jubilarse cinco afios antes que los hombres, con lo que aumenta la diferencia
entre la retribucién de su pension y la de su pareja masculina (véase debate sobre las pensio-
nes). Aqui, la articulacién politica de la interseccion del género y las desigualdades de clase
conduce a una progresiva feminizacion de la pobreza. Ademas, las politicas publicas presio-
nan a las mujeres que se van haciendo mayores en dos direcciones opuestas: por un lado,
alargan la vida laboral de las mujeres, puesto que estas intentan trabajar hasta la edad maxi-
ma de jubilacién para mejorar sus cotizaciones (véase debate sobre las pensiones); por otro
lado, requieren implicitamente el trabajo de cuidado de las abuelas para suplir las carencias
de los servicios italianos de cuidado infantil (véase datos y debate sobre la conciliacion). A las
mujeres mayores italianas se les pide paradojicamente estar empleadas y no empleadas a la
vez, con el agravio de que el trabajo de cuidado, del que el Estado obtiene grandes benefi-
cios, no se considera ni se trata como «empleo» y, por lo tanto, no les da derecho a ningin
beneficio social (permisos, vacaciones, etc.).

El camino vital ya de por si dificil de la mujer italiana se entrelaza con aquel ain mas desa-
ventajado de la mujer inmigrante, quien, en el estadio del ciclo de vida hipotético que esta-
mos trazando aqui, podria ser la cuidadora de nuestra mujer nativa ya mayor. Como ella no
es ciudadana y trabaja en la economia informal, no tiene derechos a los permisos parentales
y a las prestaciones sociales que ayudan a conciliar pero que también desaniman a la mujer
nativa a volver al mercado laboral después de la maternidad. A ella se le empuja mas bien a
ser madre y trabajadora a la vez, pero con la paradoja de ser a menudo tratada como una
«no empleada» por dos razones. La primera es porque la mayoria de las mujeres inmigrantes
llegan a Italia sin permiso para quedarse, debido a la ley restrictiva italiana sobre inmigracion,
y por lo tanto tienen una situacion laboral precaria puesto que pueden estar regularmente
empleadas o bien a través de medidas de «emergencia» para inmigrantes o bien a través de
las llamadas «cuotas de entrada», que las exponen a una situacién incierta que puede empu-
jarlas en cualquier momento a una situacion de «no empleo». La segunda razon es que, en
el caso en el que la mujer inmigrante es la cuidadora de una pensionista mayor, su patrona
podria tener una pension tan baja que no tendria la posibilidad de contratarla con un con-
trato regular. En breve, ella sera con mucha probabilidad una trabajadora «informal», y por
lo tanto oficialmente «no empleada». Las mujeres inmigrantes en ltalia estan expuestas al
estatus contradictorio de ser trabajadoras segregadas en el sector del cuidado pero formal-
mente resultantes como «no empleadas» porque trabajan en la economia informal.

Andall (2000) argumenta que la liberacion de las mujeres europeas de clase media ha
ocurrido a coste de sus cuidadoras no comunitarias. Sin embargo, esto cuenta una parte de
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la historia, puesto que no hay que infravalorar el hecho de que la continua «liberacién» de
los hombres europeos, y en nuestro caso italianos, de asumir sus responsabilidades domésti-
cas y de cuidado (mientras reciben servicios de cuidado) también ocurre a coste de las muje-
res tanto inmigrantes como nativas. De hecho, la construccién de sujetos de género «no
empleados» en los debates politicos analizados presupone y mantiene unas relaciones de
género desiguales de diferentes maneras. Una manera de hacerlo es a través de la construc-
cion de las mujeres, de cualquier edad, etnia y clase, como principales responsables del cui-
dado, mientras que al mismo tiempo no existe casi debate acerca del papel de los hombres
como cuidadores. El cambio politico hacia la subsidiariedad ejemplifica la tendencia a respon-
sabilizar del cuidado principalmente a la familia, es decir, a las mujeres. La explotacién del tra-
bajo femenino de cuidado aparece reforzada cuando el género se cruza con la edad, la clase
y la etnia (en el sentido de nacionalidad y ciudadania).

Otra manera de perpetuar unos roles de género desiguales es animando a las mujeres a
depender econémicamente de sus parejas masculinas, a través de una variedad de politicas
sociales y fiscales, que al mismo tiempo construyen a los hombres como sujetos independien-
tes y empleados que mantienen a sus familias. Un dltimo ejemplo es el enfoque hacia las
mujeres mas «proteccionista», que se destaca, por ejemplo, en los debates acerca del permi-
so de maternidad obligatorio o en la edad diferente establecida para las pensiones de las
mujeres y de los hombres. Esto muestra la existencia de las tensiones ideolégicas que existen
entre diferentes enfoques politicos: el enfoque «proteccionista» hacia las mujeres de una
parte de la normativa italiana y el enfoque mas «igualitario» que promueve la Unién Europea
(a través de la promocion de una misma edad de jubilacién para mujeres y hombres).

En general, nuestro andlisis preliminar de los debates italianos acerca de la conciliacién, del
trabajo domestico y de cuidado, de las prestaciones sociales y de las pensiones revela que las
politicas tienden a construir diferentes categorias de mujeres como legitimamente «no emple-
adas»: madres trabajadoras desanimadas a volver al trabajo, cuidadoras informales de todas las
edades y clases, mujeres inmigrantes que trabajan en la economia informal o que son regulari-
zadas por medidas de emergencia para trabajar en el sector doméstico y de cuidado, trabaja-
doras precarias y flexibles, pensionistas penalizadas econémicamente. Todos estos sujetos se
construyen como legitimamente «no empleados» esencialmente para que ofrezcan sus servicios
de cuidado para el beneficio del Estado italiano v, en dltima instancia, de los hombres italianos.

Un aspecto que mereceria ser mas investigado consiste en las razones por las que deter-
minados debates que estan mas directamente relacionadas con el cuidado, como el de la
conciliacion y el del cuidado doméstico, tienen una cierta perspectiva de género, mientras
que otros debates sobre temas que también afectan de manera crucial a las mujeres, como
el de las pensiones, no tienen sin embargo una dimensién de género. En general, mas inves-
tigaciones son necesarias para profundizar en el analisis del contexto sobre «género y no
empleo», sobre todo en lo que se refiere a la manera en la que se enmarcan las politicas, la
manera en la que se construyen los hombres en relacién con el «no empleos, la naturaleza
de las intersecciones entre diferentes desigualdades y el papel de los diferentes actores poli-
ticos en los debates.
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http:/ fwww.cobas.it/Sito/Documenti/Materiali/AD_00_03_2002.doc.
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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

8-
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
tevel of understanding between legal scholars and
scholars working in other disciplines.

Keywords:: epistemology, methodology, research,
legal theory, jurisprudence, culture
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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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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 g
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
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KERSTIN JUNGE, JOHNNY KELLEHER, KAR|
HADJIVASSILIOU [91-104]

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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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 lItalian
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 ltalian 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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Escuela Gallega de Administracion Publica
Ria de Madrid 2 - 4
15707 Santiago de Compostela

Asimismo, se aceptara el envio de originales a traves
de correo electronico a la siguiente direccion:
AC.egap@xunta.es

2_ No se recogeran trabajos enviados per fax ni versio-
nes impresas que no vayan acompanadas de su corres-
pondiente version en soporte electronico.

3_ Los soportes magnéticos remitidos deberan presen-
tar las siguientes caracteristicas:

_ En el caso de disquetes o discos compactos, deben
contener un unico archivo o documento con el texto
de la colaboracién.

_En el caso de envio por mensajeria o corren ordina-
rio, el disquete o disco compacto llevara rotulados en
el exterior el nombre del archivo que denomina el tra-
bajo y su autoria.

_ Si se trata de archivos adjuntos enviados por correo
electrénico, los datos de identificacion del trabajo
(titulo y autoria) figuraran en el espacio reservado al
asunto del mensaje de correo electronico.

4_ Los trabajos enviados al Consejo Editorial deben
cumplir las siguientes condiciones:

_Ser inéditos y no tener comprometida ni prevista su
edician en otras publicaciones.

_ Estar redactados en gallego, castellano o inglés.

_ Poseer una extension minima de 25 000 caracteres
y maxima de 70 000 en el caso de articulos (notas y
bibliografia inclusive), y de 3 000 a 10 000 caracteres
en el caso de recensiones.

5 Todos los trabajos destinados a la seccion principal
de la revista (articulos, estudios, etc.) deben incluir, por
este orden:
_ Un titulo con su correspondiente traduccion a
inglés, en caso de que esta no sea la lengua utilizada
en la redaccion del trabajo.
_ Identificacion de la autoria (nombre y apellidos).
_ Identificacion de la institucion o centro a que perte-
nece.
_ Resumen (como maximo de 150 palabras) del con-
tenido en el idioma en que se presenta el texto princi-
pal, y su traduccion a inglés (abstract), en caso de que
esla no sea la lengua utilizada en la redaccion del tra-
bajo.
_ Relacion de cinco palabras clave que identifiquen las
materias en que se inscribe el trabajo, junto con su
traduccién a inglés en caso de que esta no sea la len-
gua utilizada en la redaccion del trabajo.
_ El cuerpo principal del texto.
_ La bibliografia.
_ Anexo con las tablas, diagramas y cuadros.
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6_ Los trabajos destinados a la seccion de recensiones
deberan incluir, ademas de los datos de identificacion
de la persona contribuyente (nombre y apellidos), la
autoria, el titulo, la editorial, el lugar y la fecha de publi-
cacion de la obra recensionada.

7_ Los textos deben presentarse mecanografiados a
doble espacio en formato A4.

8 Los trabajos deben ser cuidadosamente revisados en
cuanto al estilo antes de ser remitidos.

9 _Las notas figuraran al final del trabajo.

10_Las citas insertadas en el texto indicaran su autoria,
ano de publicacion, y la pagina entre parentesis. Por
ejemplo (Peters, 2002: 123). En el caso de cita de varias
obras con la misma autoria y fecha de publicacién, el
afio ira acompanado de una letra del alfabeto (empe-
zando por la «a») que distinga cada una de las obras de
ese mismo ano.

11_La bibliografia debe contener con exactitud toda la
informacion de los trabajos consultados y citados (auto-
ria, titulo completo incluyendo su subtitulo cuando
corresponda, editorial, ciudad y ano de publicacion; si
se trata de una serie, deben incluirse e titulo y nimero
de volumen o parte correspondiente, etc.).

En la medida de lo posible, se sugiere utilizar el siguien-
te modelo de presentacion, en orden alfabético por ape-
llidos, de acuerdo con el sistema Harvard:

- Libros:
Alesina et al. 1997. Political Cycles and the
Macroeconomy. Cambridge: MIT Press.

- Articulos de libro:

Castles, F. G. 1982. «Politics and Public Policy», en F.
GC. Castles (ed.). The Impact of Parties. Politics and
Palicies in Democratic Capitalist States. Londres: Sage.

- Articulos de revistas:

Peters, G. y Pierre, ). 1998. «Covernance without
Government? Rethinking Public Administrations,
Journal of Public Administration, 8 (2).

- Documentos no publicados:

Benitez, |. 2006. Aproximacion a la participacion ciuda-
dana. Méjico. Agencia Federal de Administracion
Pablica, mimeo,

- Los documentos, fuentes o bases de datos publica-
dos en Internet deben indicar su URL respectivo y la
fecha de consulta (dia-mes-ano):
hittp://www.un.org/base/publicad/pages/innovat_a.html
, 15-03-2006.

12 Todos los trabajos enviados deben incluir una indi-
cacién de las direcciones postal y electronica de la per-
sona remitente.
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Evaluacion de los trabajos_

Administracion & Cidadania somete los trabajos que
los autores envian a un proceso de evaluacién. Los arti-
culos y recensiones enviados son preseleccionados por
el Consejo Editorial (véase el grafico adjunto).

Los materiales que superan esta preseleccion son
reenviados posteriormente, omitiendo cualquier refe-
rencia a su autoria, a dos pares externos vinculados a
areas cientificas afines al contenido de los trabajos reci-
bidos.

Tras el examen de los informes de evaluacion, el
Consejo Editorial les comunica a los autores el rechazo
de su solicitud de publicacién, la aceptacion condiciona-
da a la introduccion de modificaciones en el original o
bien a la aceptacion sin condiciones. En todo caso, las
comunicaciones realizadas por el Consejo Editorial van
acompanadas de una copia de los informes de evalua-
cién correspondientes.

Administracion & Cidadania cuenta con la colabora-
cion de un centenar de evaluadores situados en 25 areas
tematicas, procedentes de un total de 32 universidades
y centros de investigacion.

Derechos de autor_

Aceptada la publicacion de cualquier material (arti-
culo o recension) por parte del Consejo Editorial, los
derechos exclusivos e ilimitados para reproducir y distri-
buir los trabajos en cualquier forma de reproduccion,
idioma vy pais son transferidos a la editorial.
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Deseo que me envien la revista administracién ¥ cidadania.

a partir del nimero 1 y hasta nuevo aviso.

el nimero / los numeros

Nombre y apellidos

Entidad

DNI / NIF
Direccion
Poblacian

Pais

Teléfono

Correo electranico

Fecha

en gallego

"y en castellano

Cadigo postal

Telefax

Firma

Boletin de suscripcion
[s6lo versian impresa)

Revista da Escols Calega de Administracion Pablica

administracion ¥
cidadania.

Enviar a:

Editorial EGRRTORRE, S.L.
C/ Primavera 2 - Nave 31
Poligono industrial El Malvar
28500 Arganda del Rey
[Madrid)

Editorial GALANIA, S.A.
Reconguista 1
36201 Vigo (Pontevedra]

© 918729390 /8187193899
e-mail: egartorre@egartorre.com
http:/ /www.egartorre.com

© 986432100/ 986 22 32 05
e-mail: galaxia@editorialgalaxia.es
http:/ / www.editorialgalaxia.es

_ Administracion & Cidadania esta disponible en formato impreso y electranico en lengua gallega y castellana,
Asimismo, dispone de una version en lengua inglesa editada en formato electromico.
_ Para mayor informacion sobre la publicacion visite el portal web de la EGAP en: http://www.egap.xunta.es
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TARIFAS VIGENTES Suscripcion anual Nimero suelto Forma de pago
HASTA DICIEMBRE DE 2007 3 niimeros

Particulares Particulares

Iransferencia ala susnta

Contra Reembolso

PUBLIGACION .
IMPRESA ) Cheque a nombre de la editgpals

Instituciones Instituciones

108,00 € 36,00 €

oe envig Domiciliacion bancaria
a tarifa

Girg. postal

Domiciliacion bancaria
E e e S e e e e I,

Fecha = — Banco o caja = = .
Nomera —_ Direccion de la agencia = = - ==

Pablacian = == ——— == e = — = = .

Pais — = == ——  Numero de cuenta — — =

F
Estimados sefores: IRMA

Ruego que, hasta nuevo aviso, abonen los recibos que les presente la con
cargo a mi cuenta antes mencionada, en concepto de suscripcion a la revista Administracidn & Cidadania. -

Titular — - - - - S — — =

Direccion == = = = B .

Poblacion — = Codigo postal e
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