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PRESENTACIÓN

Este lib ro c ontiene un ensayo interpreta tivo de las transformac iones que re-
g istran las Administrac iones Púb lic as de nuestro tiempo. Su tesis es senc illa :
de la  buroc rac ia  c omo pa rad igma  de la  rac iona lidad  administra tiva  se
pasó a  la  Nueva Gestión Púb lic a  y de ésta  se está  transitando a  la  gober-
nanza. A d iferenc ia  de los modos anteriores, la  gobernanza no pretende te-
ner va lor de rac iona lidad  universa l, c oexiste c on la  buroc rac ia  y la  gerenc ia
púb lic a  y tiene formas de expresión extraord inariamente p lura les. La  gober-
nanza se presenta , en definitiva , c omo el modo de gobernac ión c arac terís-
tic o de una soc iedad  c ompleja , d iversa , interdepend iente y d inámic a  en la
que las Administrac iones ac túan c on rac iona lidad  limitada , el c onoc imien-
to se ha lla  fragmentado entre d iversos ac tores y la  rea lizac ión de los intere-
ses genera les depende de la  c a lidad  de la  interac c ión entre las Administra -
c iones Púb lic as, lo  que pod emos d efinir c omo gob ierno multinivel, y d e
éstas c on las organizac iones de la  soc iedad  c ivil y del sec tor p rivado.

Ta l c omo este lib ro rec oge en el p rimero de sus c ap ítulos, la  g loba lizac ión,
entre otros efec tos, está  p roduc iendo la  rup tura  del orden de los Estados
que nac ió traba josamente de la  Paz de Westfa lia , y está  impac tando en la
ac c ión polític a  y la  gestión púb lic a  de múltip les formas. Supone, por tanto,
un desa fío a  las c apac idades instituc iona les de los Estados y nos ob liga  a
pensar de nuevo los modos de gobernac ión. Los grandes retos de nuestro
tiempo, c omo la  errad ic ac ión de la  violenc ia , el desarrollo, la  p rofund iza -
c ión de la  democ rac ia , la  igua ldad  y la  solida ridad , el fomento de la  c om-
petitividad , la  p roduc tividad  y el emp leo d igno, la  sostenib ilidad  amb ienta l,
el mantenimiento de la  paz, el respeto de la  d iversidad  y la  p lura lidad , la  in-
tegrac ión de los inmigrantes y un la rgo etc étera , ya  no pueden esta r ba jo
el c ontrol sólo de los gob iernos esta ta les. Para  enfrenta rse a  ellos y hac er
viab le la  g loba lizac ión es nec esario ir c onstruyendo ejes de gobernab ilidad
g loba l-loc a l c apac es de asoc ia rse y de moviliza r c uando sea  nec esario a
la  c iudadanía  y a l sec tor empresaria l. Esto no signific a  que el Estado tenga
q ue d esa p a rec er ni red uc irse . Pero  ind ic a  q ue está n c a mb ia nd o  sus
func iones y las c apac idades requeridas para  su desempeño. Sin duda , el
Estado va  a  seguir siendo el rec urso ind ispensab le y más potente del que
d isponemos para  gobernar positivamente las transformac iones que la  g lo-
ba lizac ión impone y, aunque los Estados van a  perder inevitab lemente po-
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deres a  favor de las entidades subc entra les y supranac iona les, ello no imp li-
c a  que p ierdan ni re levanc ia  ni c entra lidad  polític a . Están surg iendo los
c ontornos de una  soc iedad  en red  en la  que los Estados c ump len func io-
nes impresc ind ib les de a rtic ulac ión e integrac ión hac ia  adentro y hac ia
a fuera . Lo que está  en juego, en definitiva , no son los poderes de ta l o c ua l
gob ierno, sino la  gobernab ilidad  de la  g loba lizac ión, que nos ob liga  a  re-
p la ntea rnos e l d iseño instituc iona l a c tua l no p a ra  llega r a  un juego d e
suma c ero entre poderes territoria les en c onflic to, sino para  a lc anzar la  a r-
quitec tura  de una  interac c ión respetuosa  y efic az entre todos los poderes.

Joan Pra ts es un va lenc iano residente en Ca ta luña , y un español que ya  es
tamb ién la tinoameric ano. Sus la rgos años de traba jo ac adémic o, polític o,
func ionaria l y c omo c onsultor internac iona l le han permitido vivir y estud ia r
p rofundamente las transformac iones polític as y administra tivas no sólo de
España , sino p rác tic amente de toda  Améric a  La tina  y de no poc os pa íses
europeos y med iterráneos. El c ap ítulo segundo de su lib ro nos p ropone una
interp retac ión de las p rinc ipa les transformac iones vividas por las Adminis-
trac iones Púb lic as europeas y la tinoameric anas durante los últimos veinti-
c inc o años. Las p rinc ipa les reformas de este período se insp iran en la  deno-
m ina d a  «Nueva  Gestión Púb lic a », un movim iento  d e  id ea s, p o lít ic a s y
reformas c entrado en la  introduc c ión de va lores gerenc ia les en la  Adminis-
trac ión, p rinc ipa lmente la  orientac ión y la  responsab ilidad  por resultados,
aunque de traduc c iones p rác tic as muy d iversas. Aquí el autor muestra  su fi-
liac ión netamente neoinstituc iona lista : pa ra  él, lo que determina  en último
término el rend imiento ec onómic o y soc ia l de un pa ís es la  c a lidad  de sus
instituc iones, de su ac c ión c olec tiva  y de los sistemas de inc entivos para  el
c omportamiento ind ividua l y organiza tivo tanto púb lic o c omo p rivado. Su
tesis p rinc ipa l c onsiste en que la  insufic iente c onc ienc ia  de la  importanc ia
de las instituc iones para  el b ienesta r es lo que ha  p rop ic iado una  Nueva
Gestión Púb lic a  demasiado c entrada  en la  gestión organizac iona l y en la
relac ión p rinc ipa l-agente, demasiado c onfiada  en que los resultados pue-
den med irse siempre, demasiado desc onsiderada  de la  horizonta lidad  y
transversa lidad  de la  mayoría  de los asuntos púb lic os, demasiado c onfiada
en los instrumentos y téc nic as de gestión y poc o en las c ond ic iones que los
hac en efic ac es y efic ientes, demasiado c entrada  en la  efic ienc ia  asigna ti-
va  y poc o en la  adap ta tiva  y, sobre todo, demasiado ignorante del marc o
o entorno instituc iona l en el que ac túan las organizac iones y los servidores
púb lic os. El autor usa  los ind ic adores del Instituto del Banc o Mund ia l, esto
es: voz y pa rtic ipac ión, estab ilidad  polític a , c a lidad  regula toria , efic ac ia  de
los gob iernos, Estado de Derec ho y luc ha  c ontra  la  c orrupc ión, pa ra  apro-
ximarse a l impac to de las polític as de reforma gerenc ia l en la  c a lidad  de
las instituc iones púb lic as, c onsta tando resultados esc asamente positivos en
el mejor de los c asos y nega tivos en los más.

Joan Pra ts es un buen c onoc edor de Max Weber. Lo ha  releído para  inda-
gar, en el c ap ítulo terc ero, sobre las razones del éxito históric o del modelo
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buroc rá tic o c omo parad igma p retend idamente universa l de rac iona lidad
a  la  vez gerenc ia l y lega l. Según a firma , la  c lave se enc uentra  en la  rela -
c ión entre buroc rac ia  y c ap ita lismo moderno, porque sólo así se entiende
la  vigenc ia  y el va lor de la  buroc rac ia  hoy y las d ific ultades de estab lec er
modos administra tivos buroc rá tic os en la  mayor pa rte de los pa íses la tino-
americ anos, pa íses que reg istran, antes que buroc rac ias a l estilo weberia -
no, buroc rac ias pa trimonia les que se c orresponden c on formas muy imper-
fec tas de c ap ita lismo y de merc ado. El c ap ítulo tamb ién desc ribe la  c risis
del modelo buroc rá tic o y la  p retensión de su sustituc ión por un modelo ge-
renc ia l, c uyas c ontribuc iones y límites a  una  nueva  rac iona lizac ión de la
gestión púb lic a  se exponen. Fina lmente, el c ap ítulo tra ta  las c ond ic iones
que hac en emerger la  gobernanza  c omo modo de gob ierno razonab le
dentro de un c ontexto marc ado por la  g loba lizac ión, y ana liza  la  génesis
europea  del c onc ep to, la  p rec isión de su marc o c onc ep tua l y sus relac io-
nes y d iferenc ias c on las ideas de gobernac ión y gobernab ilidad , la  impor-
tante d istinc ión entre rac iona lidad  sustantiva  y rac iona lidad  p roc ed imen-
ta l, y la  re la c ión entre la  gob erna nza  y la  gestión d e red es, entre o tros
aspec tos. El c ap ítulo se c ierra  c on una  reivind ic ac ión de la  gobernanza  de-
moc rá tic a , pa ra  lo que el autor formula  la  p regunta  c lásic a : ¿puede haber
b uena s a d ministra c iones sin b uenos c iud a d a nos? La  resp uesta  q ue nos
propone es un reenc uentro c on la  trad ic ión democ rá tic a  más a trac tiva  y
exigente: el repub lic anismo c ívic o y su defensa , frente a l libera lismo políti-
c o, de las virtudes púb lic as y de la  polític a  y la  gestión púb lic a  c omo el ám-
b ito y la  ac tividad  en que ta les virtudes se c ultivan.

Fina lmente, el c ap ítulo c uarto y último c ontiene una  b reve desc ripc ión de
a lgunos c asos y ámb itos de la  gestión púb lic a  c uyas transformac iones evi-
denc ian la  transic ión de la  buroc rac ia  a l management y de éste a  la  go-
bernanza . Los c ua tro temas eleg idos han sido: la  reforma  de un sistema
educ a tivo; la  evoluc ión que están sufriendo los sistemas regula torios en la
OCDE; el paso del gob ierno a  la  gobernanza  loc a l y la  transformac ión c o-
rrespond iente de la  na tura leza  y func iones de los gob iernos loc a les, y las
tensiones y evoluc ión que están experimentando los sistemas de ayuda  a l
desarrollo. En los c ua tro c asos, se tra ta  de p roc esos ab iertos c uya  d inámic a
se ve impulsada  por fuerzas c a rac terístic as de la  g loba lizac ión y c onduc i-
da  por c onc ertac iones nec esarias entre d iversos niveles de gob ierno, c on
el c onc urso de la  soc iedad  y del sec tor p rivado. 

Éste es un lib ro c a rgado de ideas. Se podrá  esta r de ac uerdo, o no, c on lo
que d ic e, pero seguro que no deja rá  ind iferente ni aburrirá  a  quienes estén
interesados en la  c onstruc c ión de la  gobernab ilidad  de nuestro tiempo. Es
fruto de una  enorme labor de observac ión, reflexión y estud io, y su tono es
positivo sin ser ingenuo. Ciertamente, a  los españoles no nos ha  ido nada
ma l en el último c uarto del sig lo XX. Hemos hec ho c amb ios sustanc ia les y
hemos llegado a  un nivel de b ienesta r importante. Esto hub iera  sido imposi-
b le sin una  gobernac ión que, aun sin ser modélic a , merec e un gran respe-
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to. Los polític os y los func ionarios españoles en el Gob ierno c entra l, las Au-
tonomías y los Poderes Loc a les hemos c ontribuido a  ello. Teníamos, es ver-
dad , un mapa  de ruta . Cuando se inic ió la  transic ión, las ta reas estaban
c la ras: democ rac ia , restituc ión y genera lizac ión autonómic a , Estado del
b ienesta r, integrac ión europea . Fueron tiempos de grandes transformac io-
nes, pero no de grandes innovac iones polític as, porque el horizonte estaba
fijado y lo que hac ía  fa lta  eran buenos gestores y operadores polític os y
administra tivos. Nec esitábamos y tuvimos, por lo tanto, más navegadores
que desc ubridores.

Hoy las c osas son d iferentes. Nuestra  soc iedad  es más c omp leja , su interde-
pendenc ia  es muc ho mayor, las oportunidades han aumentado pero tam-
b ién las inc ertidumbres, los nuevos desa fíos ya  no tienen respuestas p rees-
ta b lec id a s, esta mos en p rimera  fila  c on los d emá s p a íses europ eos y
tenemos que busc ar y ap render c on ellos. Éstos son tiempos que rec laman
liderazgo polític o y gerenc ia l, experimentac ión y aprend iza je, pues lo ante-
rior no sirve y lo nuevo no ac aba  de nac er. España  tiene por delante el reto
de ir c onstruyendo una  nueva  gobernanza  respetuosa  c on sus identidades
p lura les, que nos permita  c ontribuir a  la  gobernab ilidad  g loba l y a  inserta r-
nos positiva  y venta josamente en ella . Quienes se sientan a tra ídos por ese
reto enc ontra rán en este lib ro muc has ideas vá lidas para  antic ipa r mane-
ras de c onstruir las c apac idades instituc iona les que los nuevos tiempos re-
quieren.

Jordi Sevilla Segura
Ministro de Administrac iones Púb lic as
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Ca pítulo 1

LOS DESAFÍOS QUE LA GLOBALIZACIÓN PLANTEA
A LA POLÍTICA Y LA GESTIÓN PÚBLICA

1.1. LA GLOBALIZACIÓN Y LOS CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA
Y EL ROL DEL ESTADO

En 1980 el comercio mundial representaba el 12% del PIB mundial. En el
2003 alcanzó el 30%. Durante este tiempo el PIB mundial creció a una me-
dia anual del 3%, mientras que el comercio lo hizo al 6%. El comercio de
servicios es el que más ha crecido, pero las empresas industriales ya están
exportando el 32% de su producción y las relacionadas con las TICs expor-
tan algo más del 42%. En todo caso, la participación de los países en el co-
mercio mundia l está  muy concentrada: Estados Unidos (14,5%), Japón
(5,8%), China (5,5%) y la Unión Europea (24,5%) concentran más de la mi-
tad del comercio mundial. Todo ello sin olvidar las barreras arancelarias y
técnicas que los países desarrollados siguen oponiendo a la exportación
de productos agrícolas, textiles y a  los servicios intensivos en mano de
obra, que son los que ofrecen ventajas competitivas para los países en de-
sarrollo. Y sin dejar de lado las escarniosas subvenciones a las exportacio-
nes agrarias de los países desarrollados.

La inversión extranjera directa desde 1980 viene creciendo a una tasa me-
dia anual del 7%, impulsada principalmente por más de 60.000 empresas
multinacionales que representan ya el 66% de las exportaciones mundiales
de bienes y servicios y el 10% de las ventas nacionales mundiales. Estas
multinacionales, a través de sus más de 500.000 empresas filiales estableci-
das fuera del país sede, ya venden localmente más del doble de lo que
exportan.

La globalización está alcanzando también, aunque mucho más limitada-
mente, a la fuerza de trabajo: entre 1980 y 2002 casi se ha triplicado el nú-
mero de emigrantes como porcentaje de la población mundial, pasando
de 60 a 180 millones de personas.

Entre 1981 y 2001 el PIB per cápita de los países en desarrollo creció un pro-
medio del 30%. Pero el cuadro general del crecimiento es mucho más mix-
to dadas las grandes disparidades regionales: el crecimiento sería mucho
menor si no se registraran los grandes avances de China e India; África
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subsahariana no ha crecido; Europa del Este y Asia Central han declinado,
y el crecimiento registrado en América Latina, el Norte de África y Orienta
Medio ha sido en general insignificante. Los países que menos han crecido
son por lo general los que ya eran los más pobres en 1980.

Esto explica que la desigualdad entre países haya aumentado considera-
blemente: en 1980 el decil de países más ricos tenía un ingreso per cápita
16 veces mayor que el de los países de los tres deciles más pobres, lo que
significaba una brecha de 19.000 dólares (precios paridad de compra de
2002). En 2002 esta relación se había elevado a 22,5 veces más y la brecha
a 26.500 dólares. Estos datos resultan algo menos desalentadores si, en lu-
gar de promediar países, promediamos la población mundial. Con todo, en
un mundo que se quiere cada vez más interdependiente y global, las des-
igualdades resultan cada vez más inquietantes: ajustado por población, el
40% de los países más pobres recibe sobre un 10% del producto mundial,
mientras que el 20% de los países más ricos recibe más del 60%; el 5% más
rico de la población mundial recibe una renta per cápita que es 32 veces
la percibida por el 10% más pobre.

La pobreza extrema se ha reducido considerablemente en los países en
desarrollo tanto a nivel relativo como, por primera vez en su historia, a nivel
absoluto: entre 1981 y 2001 la gente viviendo con menos de 1 dólar al día
pasó del 39,5 al 21,3% de la población y de 1.500 millones en 1981 a 1.100
millones en 2001. Gran parte de este progreso se concentró en Asia, y es-
pecialmente en China, donde el PIB se ha quintuplicado desde 1981 y el
número de pobres reducido en unos 400 millones. En cambio, en África
subsahariana la pobreza extrema creció del 42 al 47%. En el Este de Europa
y Asia Central la pobreza extrema pasó de ser casi inexistente a afectar al
6% de la población (y el número de ésta viviendo con menos de 2 dólares
diarios pasó del 2 al 24%). En América Latina las tasas de pobreza se eleva-
ron en los ochenta y retrocedieron en los noventa, acabando esta década
en los niveles de 1981. Se estima que América Latina sólo podrá alcanzar
hacia 2030 los objetivos del milenio fijados para 2015. En el Norte de África
y Oriente Medio las tasas de pobreza  cayeron a  la  mitad durante los
ochenta, pero volvieron a crecer durante los noventa.

Los indicadores de salud y educación muestran avances en todos los paí-
ses en desarrollo, con la gravísima excepción de la expectativa de vida en
África, donde dejó de crecer a fines de los ochenta y en 2002 había pasa-
do de 50 a 46 años.

Los países en desarrollo experimentan serios problemas ambientales que
incluyen la contaminación del aire y el agua, el deterioro de los suelos y los
recursos hídricos, las emisiones de gases de efecto invernadero, los bancos
de pesca en declive, la destrucción de bosques o la pérdida de biodiversi-
dad. Se estima que sólo la contaminación del aire causa unos dos millones
de muertes al año. El incremento en el consumo de energía se estima hoy
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entre un 2,8 y un 3% anual, muy lejos del 1,8 estimado hace muy pocos
años por la Agencia Internacional de la Energía.

La población mundial se estima que crecerá de 6.100 millones en 2001 a
7.100 en 2015 y a 8.000 en 2030. Casi todo este crecimiento se dará en los
países en desarrollo, y casi todo él en ciudades. Se estima que para 2015
las cuatro quintas partes de las ciudades con más de 5 millones de habi-
tantes estarán en países en desarrollo. La participación en la  población
mundial de los países en desarrollo pasará del 84,5% actual al 87,4%. Esta-
mos lejos de las bombas demográficas pronosticadas por algunos en los
setenta. El desafío mayor radica en la creación en los países en desarrollo
de los empleos necesarios para ocupar su fuerza de trabajo en expansión.
Aun considerando la válvula migratoria, si no se crean en torno a 35-40 mi-
llones de empleos netos por año, la  combinación de altas tasas de desem-
pleo, salarios más bajos y desafección creciente de los jóvenes va a plan-
tear serias amenazas.

Durante los noventa, 46 países se vieron envueltos en conflictos, principal-
mente civiles. Entre ellos estaban 17 de los 33 países más pobres del mun-
do. La tendencia que se observa durante las dos últimas décadas es a un
incremento de los conflictos en los países en desarrollo conjuntamente
considerados, aunque combinada con una disminución de los mismos
cuando se convierten en países de renta media. Los conflictos son, entre
otras muchas cosas, expresión y causa de Estados en riesgo o fracasados
que tienden a ser —quizá con algunos paraísos fiscales— nodos estratégi-
cos de los tráficos globales ilegales...1.

Entendemos por g loba lizac ión el p roc eso de integrac ión c rec iente de las
soc iedades y las ec onomías no sólo en términos de b ienes, servic ios y flujos
financ ieros, sino tamb ién de ideas, normas, informac ión y personas. La  g lo-
ba lizac ión c ontemporánea  es más ráp ida , intensa  y ba ra ta  que c ua lquiera
de los p roc esos de internac iona lizac ión que la  han p rec ed ido.

Las redes mund ia les en expansión en las que se mueven los c ap ita les, las
ideas, las informac iones, los c onoc imientos, los trá fic os ilega les, las ac tivida -
des c rimina les, el terrorismo, el d inero negro, las pandemias, la  lluvia  ác ida
o el CO2... c onforman un tejido c ada  vez más denso, fluido y muy desigua l
de interdependenc ias. La  vida  no sólo de las empresas, sino de los pueb los
y de la  gente resulta  c ada  vez más a fec tada : hoy el traba jo, el b ienesta r, la
paz, la  seguridad , las c omunic ac iones, la  sostenib ilidad ... y, en genera l, las
expec ta tivas de vida  de las personas dependen c ada  vez más de p roc e-
sos ec onómic os, soc ia les, polític os, tec nológ ic os y c ultura les que sólo de
manera  muy limitada  están ba jo el c ontrol de los Estados.
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El tipo de c ohesión soc ia l c onseguido históric amente med iante el poder re-
gulador de los Estados soc ia les y democ rá tic os de Derec ho hoy resulta  im-
posib le si a lgunos poderes reguladores c lave no se transfieren desde el Es-
tado nac iona l hac ia  unidades que a lc anc en y se pongan a l mismo nivel
que la  ec onomía  transnac iona l. Ahora  b ien, las regulac iones g loba les son
el p roduc to de un c ong lomerado d iverso (de Estados, organismos multila -
tera les, empresas transnac iona les y, oc asiona lmente, ONGs de ámb ito g lo-
ba l) a ltamente desigua l y que, c omo ta l c ong lomerado, no responde ante
los pueb los. Éste orig ina  una  tensión inevitab le entre, por un lado, los muy
imperfec tos mec anismos de gobernanza  g loba l y, por otro, las instituc iones
democ rá tic as que hoy por hoy se enc uentran c onfinadas a  los límites de
los Estados.

La  g loba lizac ión ha  puesto en c uestión la  c onstelac ión nac iona l que hab ía
surg ido traba josamente de la  Paz de Westfa lia . El Estado territoria l, la  na -
c ión y la  ec onomía  c irc unsc ritas y autodeterminadas dentro de las fronte-
ras nac iona les, sede de la  instituc iona lizac ión del p roc eso democ rá tic o, ya
no existen más c omo idea l c reíb le. Como ha  seña lado Habermas2, si el Es-
tado soberano ya  no puede c onc eb irse c omo ind ivisib le sino c ompartido
c on agenc ias e instanc ias internac iona les, si los Estados ya  no tienen c on-
trol p leno sobre sus p rop ios territorios, si las fronteras territoria les y polític as
son c ada  vez más d ifusas y permeab les, entonc es los p rinc ip ios fundamen-
ta les de la  democ rac ia  libera l (el autogob ierno, el demos, el c onsenso, la
representac ión y la  soberanía  popula r) se vuelven p rob lemátic os. La  políti-
c a  nac iona l ya  no c oinc ide c on el espac io donde se juega  el destino de la
c omunidad  polític a  nac iona l.

Consid era mos imp orta nte d esta c a r a lgunos p roc esos interre la c iona d os
produc idos por la  g loba lizac ión que están en la  base de las transformac io-
nes de los roles y estruc turas de los Estados, la  polític a  y la  gestión púb lic a
de nuestro tiempo:

1) El p rimero ac ontec e en el interior del Estado y se expresa  en el fenóme-
no universa lizado de la  devoluc ión o desc entra lizac ión. La  desc entra liza -
c ión es uno de los p roc esos que más destac adamente ac ompañan a  la
g loba lizac ión. Los gob iernos nac iona les ya  no pueden p retender asumir
toda  la  responsab ilidad  por el desarrollo nac iona l. Los desa fíos espec ífic os
del desarrollo se dan tamb ién hoy y p reponderantemente (c omo tendre-
mos oportunidad  de desarrolla r después a l referirnos a  las func iones de las
Administrac iones Púb lic as en la  c ompetitividad  ec onómic a) en el espac io
metropolitano y reg iona l. La  movilizac ión de energ ías c olec tivas a  este ni-
vel se c onsigue med iante la  c onstruc c ión de espac ios púb lic os democ rá ti-
c os reg iona les o  metrop o lita nos, q ue resp ond en o  a c a b a n genera nd o
identidades y c omunidades que es p rec iso saber a rtic ula r dentro del Esta -
do-nac ión o p lurinac iona l y a  nivel g loba l.
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2) El segundo se refiere a  la  g loba lizac ión de las regulac iones ec onómic as
y, en menor med ida , soc ia les y c ultura les, es dec ir, de las normas, estánda-
res, p rinc ip ios y reg las que gob iernan la  p roduc c ión y el c omerc io g loba l, así
c omo los mec anismos de c oerc ión previstos para  garantizar su c umplimien-
to. Muc has de estas normas enmarc an después, c uando no determinan d i-
rec tamente, muc has de las regulac iones ec onómic as que «c anta rán» los
Parlamentos nac iona les. Estas regulac iones g loba les resultan de un proc eso
delibera tivo p lasmado en ac uerdos entre ac tores c olec tivos, los c ua les no
pueden tener la  leg itimidad  proc edente de una soc iedad  c ivil c onstituida
d emoc rá tic a mente. El d éfic it d emoc rá tic o d e la s regula c iones tra nsna -
c iona les b rinda  la  oportunidad  de que las organizac iones no gubernamen-
ta les se vayan filtrando en el p roc eso delibera tivo y ob tengan oc asiona l-
mente éxitos importantes. Surge así c ada vez c on más fuerza  la  idea  de una
soc iedad  c ivil g loba l a  c onstruir sobre el suelo firme de unos derec hos de hu-
manidad  g loba les efec tivamente garantizados.

3) El terc ero se refiere a  la  reperc usión de la  g loba lizac ión sobre el sustra -
to c ultura l/ nac iona l de la  soc iedad  c ivil forjado desde el p royec to de un
«Estado nac iona l». La  reva lorizac ión de lo loc a l y lo singula r, la  inc apac i-
dad  del Estado nac iona l pa ra  integra r los idea les de p rogreso en la  forja
de una  sola  identidad  nac iona l, los flujos migra torios y las solida ridades c o-
munita rias de origen… están liquidando la  nac ión c ultura l únic a  c omo el
sustra to históric o-soc ia l de la  solida ridad  c ivil. Los Estados desa rrollados se
están hac iendo todos multic ultura les o p lurinac iona les y p lantean la  nec e-
sidad , históric amente nueva , de c onstruir una  c iudadanía  multic ultura l o
p lurinac iona l. En muc hos Estados en desa rrollo, la  g loba lizac ión y la  demo-
c ra tizac ión c omb inadas ahogan el viejo p royec to de uniformizac ión na-
c iona l y ob ligan a  rec onoc er derec hos c onstituc iona les a  las c omunida-
des, pueb los o nac iones orig ina rios.

4) La  g loba lizac ión prec ede pero se apoya y se ac elera  c on la  revoluc ión
tec nológ ic a  representada  por las TICs. Éstas transforman la  estruc tura  de
oportunidades para  el c onjunto de los ac tores polític os, administra tivos, em-
presaria les, soc ia les, c ultura les. No sólo multip lic an las posib ilidades de inte-
ra c c ión. Ta mb ién a mp lía n la  b a se territo ria l d e  la s red es y d e sus in-
te ra c c iones. Ab a ra ta n e l c oste  d e l a c c eso a l c onoc im iento , p erm iten
formas innovadoras de fertilizac ión c ruzada entre el c onoc imiento ac adé-
mic o y los c onoc imientos expertos y tác itos. En el p lano democ rá tic o abren
posib ilidades antes impensab les de informac ión y partic ipac ión c iudadana.
En el ámbito de la  gestión púb lic a , no sólo permiten avanzar la  efic ienc ia  de
la  gestión, sino también su transparenc ia  y responsab ilizac ión. Las TICs por sí
solas no transforman los roles, la  estruc tura  y las func iones de la  Administra-
c ión Púb lic a , pero, en un sistema democ rá tic o, abren importantes posib ili-
dades para  que los agentes transformadores impulsen genuinas reformas.

5) La  g loba lizac ión transforma los «intereses genera les», fundamento últi-
mo de los Estados y de sus Administrac iones, en un trip le sentido: a ) Por un
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lado, los «intereses genera les nac iona les» dependen c ada  vez más de la
posic ión que los Estados son c apac es de a lc anzar en un sistema interna-
c iona l muy asimétric o. b ) Por otro, emergen los llamados «b ienes o intereses
púb lic os g loba les» (paz, seguridad , med io amb iente, instituc iona lidad  de
los merc ados supranac iona les, p revenc ión de la  sa lud  frente a  pandemias,
etc .), de c uya  sa tisfac c ión depende el b ienesta r nac iona l pero que resul-
tan imposib les de sa tisfac er sin la  c ooperac ión internac iona l. c ) Y, fina lmen-
te, en las c ond ic iones de c omp lejidad , d iversidad , interdependenc ia  y d i-
namismo p lantead as por la  g loba lizac ión, la  rea lizac ión d e los intereses
genera les ya  no puede ser el monopolio de los poderes púb lic os. Éstos c on-
tinúan siendo los únic os titula res forma lmente leg ítimos y los dec isores últi-
mos, pero su ac c ión sólo resulta  efic az y leg ítima  c uando c onsiguen que la
dec isión y su ejec uc ión sean el resultado de una  interac c ión entre los po-
deres púb lic os, el sec tor empresaria l y las organizac iones de la  soc iedad  c i-
vil. Como exponemos más adelante, saber c rea r las c ond ic iones para  que
se den positivamente estas interac c iones c onstituye la  c lave del buen go-
b ierno de nuestro tiempo, es dec ir, de la  gobernanza .

6) La  g loba lizac ión transforma tamb ién la  polític a . Se reg istra  una  para -
doja  aparente: ahora , c uando la  democ rac ia  se expande más que nunc a ,
el défic it democ rá tic o y el desc réd ito de la  polític a  son mayores que nun-
c a . La  exp lic ac ión no es tan d ifíc il: estamos abordando los desa fíos p lan-
teados por la  g loba lizac ión no sólo c on las ideas, sino c on las instituc iones,
las c apac idades y las p rác tic as de la  polític a  democ rá tic a  de los Estados
nac iona les. Diversos p roc esos c onfluyen en la  c risis y c amb io que está  vi-
viendo la  polític a :

• La  polític a  se redesc ubre y reva loriza  a l desc ubrirse los límites de la  tec -
noc rac ia : la  c ienc ia  y sus expertos no poseen c onoc imiento, ni sufic iente
ni ind isc utib le, frente a  las g randes c uestiones púb lic as; sabemos más
que nunc a  y somos más c onsc ientes que nunc a  de los límites de nuestro
saber; las dec isiones púb lic as ya  no se leg itiman sólo en la  téc nic a ; en el
p roc eso dec isorio es nec esario a lumbra r los intereses y las va lorac iones
en c onflic to, saber instrumenta r el c onsenso y, en su defec to, dec id ir evi-
tando el desgarro soc ia l que puede ac abar hac iendo inviab le la  dec i-
sión.

• Pero la  polític a  entra  en desc réd ito porque la  inadec uac ión de las insti-
tuc iones polític as y administra tivas a  las nuevas rea lidades c rea  un mar-
c o de inc entivos, a  vec es hasta  perversos, de los que se deriva  no sólo la
c orrupc ión polític o-empresaria l, sino, lo que es peor, la  generac ión de
ma la  polític a . Por ejemp lo, el da to de que los c ap ita les y la  tec nología
nec esa rios p a ra  la s g ra nd es ob ra s y servic ios p úb lic os se enc uentren
c ada  vez más c onc entrados en empresas p rivadas transnac iona les sitúa
a  las Administrac iones titula res de los intereses genera les en una  posic ión
muc has vec es de «princ ipa l» impotente ante un «agente» superpodero-
so que puede, de hec ho, ac abar c ontrolando todo el c ic lo regulador.
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• Los partidos polític os, que van a  seguir siendo instituc iones c lave de la
vida  democ rá tic a , se ha llan demasiado c irc unsc ritos a l juego elec tora l
nac iona l, son poc o relevantes frente a  los desa fíos de la  gobernab ilidad
g loba l y, además, p ierden el monopolio de la  p raxis polític a . Por un lado,
reg istramos niveles importantes de desinterés polític o, pero, por otro, un
número c rec iente de c iudadanos sienten que deben invertir en la  polis
porque se enc uentra  en riesgo y porque, pa ra  muc hos, el ac c ionar c ívi-
c o y polític o es inseparab le de una  c onc epc ión renovada  de la  libertad :
la  c iudadanía  ac tiva  se d ispara  y la  c onc epc ión neorrepub lic ana  de la
democ rac ia  gana  fuerza  y a trac tivo; e l mapa  de ac tores polític os se
a mp lía  y c omp le jiza ; los med ios d e c omunic a c ión, a c omp a ña d os y
transformados por Internet, ganan una  importanc ia  c rec iente en tanto
que ac tores y a renas del p roc eso polític o.

• La  polític a  es c ada  vez menos d irec c ión polític a  de organizac iones téc -
nic as y c ada  vez más a rtic ulac ión de asoc iac iones entre d iversos niveles
de gob iernos (gob ierno multinivel) y c on las organizac iones empresaria -
les y las organizac iones y movimientos de la  soc iedad  c ivil. Esto requiere
grandes c apac idades de inic ia tiva , liderazgo, c onc ertac ión, p revenc ión
y gestión de c onflic tos, de c omunic ac ión, de c reac ión de equipos y re-
des, etc ., fuertemente ac ompañadas de c apac idades de aná lisis políti-
c o. Las organizac iones de los pa rtidos polític os c ada  vez c ontrolan me-
nos e l entorno y tienen q ue a d a p ta rse má s a  é l; p or eso tienen q ue
abrirse, hac erse menos jerá rquic as, más p lanas, más c apac es de apren-
d er, má s c onec ta d a s c on la s orga niza c iones soc ia les, má s resp onsa -
b les...

7) La  gestión púb lic a  tamb ién se transforma c on la  g loba lizac ión. Ya  no
basta  c on que las Administrac iones Púb lic as, c omo organizac iones, ac túen
lega l, ob jetiva , efic az y efic ientemente. Diversos p roc esos c onfluyen y es-
tán transformando dec id idamente la  gestión púb lic a :

• En p rimer lugar, la  d isc rec iona lidad  pasa  a  impregnar c asi todo el ac tuar
administra tivo. La  c omp lejidad  y d inamic idad  imp iden que la  ley y los re-
g lamentos puedan p rogramar el ac tua r administra tivo. El Derec ho tiene
que rec onoc er espac ios c rec ientes de d isc rec iona lidad  en el ac tua r ad -
ministra tivo. Los c ontro les trad ic iona les de la  d isc rec iona lidad  resultan
muy ina d ec ua d os; los nuevos c ontro les d e gestión p or resulta d os no
ac aban de imp lanta rse y tamb ién tienen sus límites; este c ontexto d ispa-
ra  las posib ilidades de c orrupc ión y no garantiza  la  buena  gestión; c omo
estos p roc esos c oinc iden c on los de expansión de la  democ ra tizac ión,
las demandas por nuevos a rreg los instituc iona les que aseguren la  trans-
parenc ia , el c ontrol y la  responsab ilidad  de los polític os y gestores se d is-
pa ran.

• En segundo lugar, la  gestión púb lic a  se hac e c rec ientemente interorga-
nizac iona l y esto p lantea  c ompetenc ias renovadas en la  d irec c ión púb li-
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c a  p rofesiona l. Como ya  seña la ra  Metc a lfe, advirtiendo un extravío ini-
c ia l de la  Nueva  Gestión Púb lic a , la  a lta  gestión púb lic a  es hoy esenc ia l-
mente interorganizac iona l y esto hac e obsoletos la  mayoría  de los p ro-
g ramas d e formac ión en d irec c ión púb lic a . Las c ompetenc ias d e los
d irec tivos púb lic os c ubren hoy dosis importantes de emprend iza je, des-
c ubrimiento de oportunidades para  la  mejor rea lizac ión de intereses ge-
nera les, innovac ión, c reac ión de equipos, liderazgo del c amb io, c rea -
c ión d e  tec no log ía s y metod o log ía s q ue fa vorezc a n la  inte ra c c ión
organizac iona l, informac ión y c omunic ac ión púb lic a , etc .

• La  gestión púb lic a  se d iversific a  y c omp lejiza : a ) Por un lado, las func io-
nes administra tivas se d iversific an (formulac ión y ap lic ac ión de regula -
c iones, formulac ión de polític as y p rogramas, servic ios de p revenc ión,
p restac ión d irec ta  de servic ios, gestión del c onoc imiento...), resultando
imposib les de rec onduc ir a  un solo d iseño organiza tivo y func iona l que
sea  p rototipo de buena  gestión (c omo fue la  p retensión del pa rad igma
buroc rá tic o). Las organizac iones administra tivas se d iversific an en su d i-
seño estruc tura l, en sus tec nologías, metodologías y c ompetenc ias de su
persona l. Ya  no son reduc tib les ni a  un solo modelo de buena  gestión ni a
un solo rég imen juríd ic o-administra tivo. b ) Por otro lado, la  mayoría  de los
grandes b ienes púb lic os de nuestro tiempo se hac en interdepartamen-
ta les o transversa les. Ni la  seguridad  c iudadana , ni la  p revenc ión de la
sa lud , ni la  gestión de la  polític a  inmigra toria , ni el fomento de la  c ompe-
titividad , ni la  c a lidad  de la  educ ac ión púb lic a , ni un la rgo etc étera  son
ya  b ienes púb lic os o intereses genera les c uya  rea lizac ión dependa  de
un solo departamento. Todas las grandes polític as púb lic as se han hec ho
transversa les dentro de c ada  Administrac ión y esto exige una  c apac i-
dad  de gestión púb lic a  transversa l que ha  de supera r la  departamenta li-
zac ión y el exc eso en las líneas jerá rquic as.

• La  gestión púb lic a  es c ada  vez más gestión del c onoc imiento. Pero de
pronto los polític os y gestores desc ubren que el c onoc imiento es de na-
tura leza  p lura l, que se ha lla  d isperso entre d iversos ac tores y que es limi-
tado, es dec ir, ab re zonas importantes de inc ertidumbre y hasta  de c on-
tra d ic c iones. Ca p ta r e l c onoc im iento  nec esa rio  p a ra  la  toma  d e
dec isiones y su c orrec ta  imp lementac ión ob ligan a  ir muc ho más a llá  de
los info rmes téc nic os y la  p a rt ic ip a c ión c iud a d a na  tra d ic iona les. La
c onstruc c ión de relac iones de interac c ión, de redes, es fuente y se apo-
ya  a  la  vez en una  c onc epc ión renovada  de los sistemas de informac ión
y c onoc imiento, así c omo de las c ompetenc ias requeridas para  la  bue-
na  gestión púb lic a .

Todo lo anterior no signific a  en absoluto desc onoc er la  importanc ia  c entra l
que los Estados van a  seguir desempeñando en la  gobernab ilidad  de nues-
tro tiempo. El Estado va  a  seguir siendo la  a rena polític a  y el rec urso ind is-
pensab le y más potente de que hoy d isponemos para  gobernar positiva -
mente la s tra nsforma c iones a ntes ind ic a d a s. Aunq ue los Esta d os va n a
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perder nec esariamente poderes en favor de entidades subesta ta les y su-
pranac iona les y sus ta reas y func iones se están transformando de hec ho,
ello no imp lic a  en absoluto pérd ida  de relevanc ia  ni de c entra lidad  polític a .

El Estado democ rá tic o de Derec ho sigue siendo la  instanc ia  dec isiva , pero
su papel c amb ia : c omo ha  seña lado Dirk Messner3, deberá  renunc ia r a  ser
el «soluc ionador omnipotente de todos los p rob lemas», delegando «hac ia
a rriba» (a l nivel internac iona l, a  organizac iones multila tera les y sup rana -
c iona les) de modo que la  a rquitec tura  de la  gobernab ilidad  g loba l vaya
asentándose sobre núc leos reg iona les efic ientes; simultáneamente, los ac -
tores loc a les ganan signific ac ión dentro de la  nac ión y los ac tores no esta -
ta les asumen func iones que hasta  ahora  se ad jud ic aban a l Estado. Están
surg iendo los c ontornos de una  soc iedad  red  en la  que el Estado c ump le
func iones de a rtic ulac ión e integrac ión hac ia  adentro y hac ia  a fuera , y en
la  que tamb ién las instituc iones no esta ta les y las empresas han de asumir
responsab ilidades por el desarrollo.

A los Estados les va  a  c orresponder c ada  vez más un papel de «gestor de
las interdependenc ias» entre desa fíos, ac tores y estra teg ias situados a  lo
la rgo del eje loc a l-g loba l. Esto exige grandes c apac idades de seguimien-
to, jurisd ic c ión y c oord inac ión internac iona l, así c omo de c omunic ac ión y
una  gran d isposic ión a  aprender que trasc ienda  las fronteras. La  polític a  va
a  tener lugar en estruc turas horizonta les y vertic a les c ada  vez más fuertes:
estruc turas en redes dentro de las soc iedades están adquiriendo c ada  vez
más importanc ia ; la  c onduc c ión jerá rquic a  dentro de una  instanc ia  políti-
c a  se c onvierte en exc epc ión; sistemas de soberanía  c ompartida  perforan
la  soberanía  nac iona l; una  estruc tura  multinivel de la  a rquitec tura  de la  go-
bernab ilidad  g loba l, en la  que ac túa  una  p lura lidad  de ac tores p rivados y
púb lic os, se superpone a l sistema internac iona l del mundo de los Estados.
La  transformac ión de la  polític a  en esa  d irec c ión está  en marc ha  desde
hac e tiempo deb ido a l p roc eso de g loba lizac ión.

«La globalización no ha debilitado a los Estados, que siguen siendo los ac-
tores clave en la arena política interna e internacional. Pero están cam-
biando sus roles. Los Estados dejan de ser los proveedores universales para
convertirse en catalizadores, habilitadores, protectores, orientadores, ne-
gociadores, mediadores y constructores de consensos. La globalización
está produciendo un nuevo orden de roles, asociaciones, partenariados
entre los gobiernos, los ciudadanos y las empresas y fortaleciendo la in-
fluencia del público en las instituciones y los gobiernos... Crecientemente,
el Estado es llamado a actuar como el vínculo entre los diversos actores im-
plicados en los procesos de planificación, regulación, consulta y toma de
decisiones. El Estado sigue procurando su función de cohesión social, pero
ahora apareciendo como el “hub” de actividades que conectan distintos
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actores en los más diversos campos, actividades, regiones, culturas, profe-
siones e intereses. Para eso no sirven las viejas estructuras burocráticas de-
cisionales jerárquicas. La diferenciación creciente de necesidades, tecno-
logías, habilidades, ideologías e intereses ha producido una gran difusión
del poder. Las estructuras monocrá ticas, compactas, piramida les que
constituyen el legado del racionalismo del XVIII ya no representan la reali-
dad de las Administraciones Públicas contemporáneas...»4.

1.2. GOBERNANZA GLOBAL Y GOBERNABILIDAD ESTATAL

La  c ada  vez mayor interdependenc ia  p lantea  que pa ra  el buen gob ierno
nac iona l y loc a l se tenga  que ir c onstruyendo tamb ién una  buena  gober-
nanza  g loba l. El p rob lema  está  en que la  g loba lizac ión hoy no está  en-
marc ada  y c onduc ida  por una  gobernanza  c apaz de asegura r su gober-
na b ilid a d  d emoc rá tic a  y la  fo rma c ión p rog resiva  d e  una  c omunid a d
internac iona l basada  en la  justic ia .

La  déc ada  de los noventa  reg istró el auge y la  c risis de la  agenda  neolibe-
ra l. Comenzó c on grandes p romesas c orrespond ientes a  una  supuesta  nue-
va  era  marc ada  por el fin de la  guerra  fría  que permitiría  d isfruta r los enton-
c es lla ma d os d ivid end os d e  la  p a z. Se  c reyó  q ue e l mund o  a nte rio r
marc ado por las frac turas ideológ ic as iba  a  integra rse por la  expansión de
los merc ados y las nuevas tec nologías de la  informac ión y la  c omunic a-
c ión. Hasta  se hab ló del fin de la  historia  y se reg istró una  terc era  oleada  sin
p rec edentes de «democ ra tizac iones».

En Améric a  del Norte y en Europa  Oc c identa l se reg istró una  p rosperidad
antes inimaginab le basada , no obstante, en modelos de c onsumo dudosa-
mente sostenib les. China  e Ind ia , los dos pa íses en desarrollo más grandes
del mundo, tamb ién avanzaron c onsiderab lemente. En otros pa íses en de-
sa rrollo tamb ién se c onsiguieron avanc es importantes en el p lano de las li-
bertades polític as y del desarrollo humano. Pero el reverso de la  ba lanza  ha
sido demasiado grande y ha  generado desa fíos y c onflic tos que han p ro-
voc ado la  c risis del sistema  de gobernanza  internac iona l c ostosamente
c onstruido desde el fin de la  Segunda  Guerra  Mund ia l.

Las expec ta tivas de p rogreso esperadas de la  g loba lizac ión y la  revoluc ión
tec nológ ic a  se han visto d ramátic amente frustradas. La  ep idemia  del SIDA
es la  peor de la  historia  de la  humanidad . La  Repúb lic a  Popula r de Corea
ha  reg istrado una  de las peores hambrunas de la  historia . Se han reg istrado
c onflic tos graves en más de 50 pa íses, c on un número de víc timas sin p re-
c edentes en la  pob lac ión c ivil, espec ia lmente mujeres y niños. La  inestab ili-
dad  de los merc ados financ ieros ha  impuesto c ostos a  los pa íses más vulne-
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rab les superiores en oc asiones a  los peores desastres na tura les. Éstos se mul-
tip lic an sin que las evidenc ias, c ada  vez mayores, de su relac ión c on el
c amb io c limá tic o y de éste c on los modos no sostenib les de p roduc c ión y
c onsumo c onsigan a ltera r la  anestesia  mora l, p rinc ipa lmente, de los Esta -
dos Unidos y otros pa íses desarrollados. Las desigua ldades ec onómic as y
soc ia les se han inc rementado. La  c a lidad  de vida  se ha  deteriorado sensi-
b lemente en a lgunas zonas del p laneta , y muy espec ia lmente en el c onti-
nente a fric ano y en a lgunos pa íses á rabes. Casi 1.000 millones de personas
viven en severas c ond ic iones de pobreza  extrema.

Desde el punto de vista  ec onómic o y polític o, nunc a  ha  sido tan grande la
frustrac ión de los pa íses en desarrollo ante la  desigua l d istribuc ión del po-
der. Las reg las del c omerc io internac iona l no han imped ido los abusos p ro-
tec c ionistas de las med idas antidump ing adop tadas por los pa íses indus-
tria lizados y ac túan sistemátic amente c ontra  los p roduc tores de los pa íses
en desarrollo, espec ia lmente en los p roduc tos textiles y agríc olas. Los a ran-
c eles que ap lic an los pa íses industria lizados a  las importac iones de los pa í-
ses en desarrollo son, en p romed io, c ua tro vec es superiores a  los que ap li-
c an a  las importac iones de otros pa íses industria lizados. Además, los pa íses
industria lizados pagan más de 1.000 millones de dóla res por d ía  en subsid ios
agríc olas internos —seis vec es más de lo que gastan en la  asistenc ia  ofic ia l
pa ra  el desa rro llo  que p restan a  los pa íses en desa rro llo  (PNUD, Informe
2002)—. Las grandes c ompañías transnac iona les se han c onvertido en ac -
tores estra tég ic os de la  gobernab ilidad  g loba l, sin que ello vaya  ac ompa-
ñado de un sistema de responsab ilizac ión soc ia l y polític a  que imp ida  c om-
portamientos abusivos. Se ha  generado un gran desorden g loba l que ha
posib ilitado que florezc an grandes redes de trá fic os ilega les c on c onexio-
nes c ada  vez más intensas c on muc hos Estados, espec ia lmente los más dé-
b iles, por las que c irc ulan toda  c lase de abyec c iones (personas, a rmas,
d rogas, servic ios c rimina les, terrorismo...). Nunc a  el mundo tuvo sensac ión
de vivir ba jo tantos riesgos fuera  del c ontrol de los gob iernos. La  demanda
de seguridad  se hac e tan inevitab le c omo fác ilmente manipulab le por los
enemigos de la  libertad . Muc hos se p reguntan si la  democ rac ia  será  viab le
frente a  esta  g loba lizac ión desbridada .

El 11 de sep tiembre de 2001 marc ó el fin de las ilusiones neolibera les. De
pronto se hic ieron evidentes las graves tensiones y riesgos generados a  lo
la rgo de los noventa . En un p rimer momento se c reyó que la  traged ia  c om-
partida  uniría  a l mundo. A este movimiento responde la  Conferenc ia  de las
Nac iones Unidas sob re la  Financ iac ión pa ra  el Desa rro llo , c eleb rada  en
Monterrey en marzo de 2002, que permitió invertir la  tendenc ia  posterior a
la  guerra  fría  de d isminuc ión de la  ayuda  p restada  a  los pa íses en desarro-
llo. En el mismo sentido, en la  Conferenc ia  ministeria l de la  Organizac ión
Mund ia l del Comerc io c elebrada  en Doha  unos meses antes se llegó a  un
ac uerdo que reac tivó las negoc iac iones c omerc ia les multila tera les, supe-
rando el punto muerto en que hab ía  c onc luida  la  reunión ministeria l de
Sea ttle. Pero las d ific ultades de desarrollo e imp lementac ión c on que se
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enfrentan estos ac uerdos, unidas a  otros da tos, y muy espec ia lmente a  la
gravísima situac ión de tensión en Oriente Med io y la  esc a lada  del terroris-
mo, amenazan c on nuevas frac turas a  nivel mund ia l. El gob ierno de los Es-
tados Unidos y sus a liados, a l invad ir Irak romp iendo la  lega lidad  interna-
c iona l, ha n exp resa d o su vo lunta d  d e c onstruir una  gob erna nza  g lob a l
desde un unila tera lismo hegemónic o que subord ina  los intereses g loba les a
los de la  gran potenc ia  norteameric ana .

Frente a  la  ingobernab ilidad  g loba l y a  sus intentos de reduc c ión unila tera l
se p roduc en movimientos soc ia les c ada  vez más importantes, tanto en los
pa íses desarrollados c omo en desarrollo. Aunque se tra te de movimientos y
p rotestas que obedec en a  p lanteamientos muy d iversos, c onjuntamente
c onsiderados, van c onfigurando nuevos ac tores en un orden internac iona l
nac iente e inc ierto. Como ha  seña lado Czempiel, el mundo todavía  no es
ninguna  soc iedad  mund ia l, pero ya  no es tampoc o sólo un mundo de Esta -
d os. Pa ra  la  mayoría  d e las Canc illerías y pa ra  los autores «rea listas», e l
montón va riop into de ONGs es un fac tor de interferenc ia  molesto y ruidoso
pero fina lmente impotente. Pero, por otro lado, hay toda  una  c orriente que
ve en la  ac c ión de las ONGs el fermento de una  soc iedad  g loba l y el fac -
tor p rinc ipa l de renovac ión de la  polític a  mund ia l. Habermas, por ejemp lo,
espera  una  reestruc turac ión democ rá tic a  del mundo p roveniente no de
los Estados, sino de movimientos c iudadanos en todo el mundo. Segura-
mente, un nuevo orden mund ia l no surg irá  de una  oeneg izac ión de la  polí-
tic a  mund ia l, sino med iante una  leg itimac ión y c ivilizac ión de las relac iones
internac iona les c onduc idas por los Estados. Pero las ONGs son una  fuerza
motriz y de c amb io innegab le en la  med ida  que c ontraponen a  la  g loba li-
zac ión desde a rriba  una  g loba lizac ión desde aba jo que inc luye el desarro-
llo de una  étic a  mund ia l que va  fundamentando una  c iudadanía  y una
gobernanza  mund ia les.

El mundo se muestra  c ada  vez más c omo un háb ita t c olec tivo de los hu-
manos que impone regulac iones ob liga torias pa ra  todos, que deberían es-
ta r orientadas a  los derec hos humanos y a  la  justic ia  y no a  los intereses ge-
nera les d el hegemón o d e sus ad lá teres. Hasta  ahora , sin emba rgo, la s
instituc iones polític as, juríd ic as y mora les de las soc iedades siguen anc ladas
en la  époc a  de los «Estados-nac ión», de manera  que todavía  no se c onsi-
gue d isponer de los espac ios adec uados para  a lbergar los p roc esos d iná -
mic os de la  g loba lizac ión. Como c orrientemente se seña la , hasta  ahora
hemos c onsiderado p rimord ia lmente la  g loba lizac ión de los merc ados y,
siendo la  g loba lizac ión un p roc eso muc ho más que ec onómic o, el desa fío
fundamenta l se enc uentra , sin embargo, en c amb ia r hac ia  una  g loba liza -
c ión orientada  a  la  gente.

En este c ontexto las p ropuestas para  asegura r la  gobernab ilidad  de la  g lo-
ba lizac ión son muy d iversas. En p rimer lugar, existe un pequeño grupo que
p iensa  en agranda r a  nivel mund ia l e l Estado-nac ión. En segundo luga r,
una  p lura lidad  amp lia  de autores ve en la  ONU reformada  el ac tor p rota -
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gónic o de la  gobernanza  g loba l. En terc er lugar, muc hos rep resentantes
de la  esc uela  rea lista  perc iben que la  c onduc c ión polític a  de los desa fíos
g loba les sólo es posib le desde el poder hegemónic o de los Estados Unidos
y un grupo va riab le de a liados subord inados. Fina lmente, un grupo c rec ien-
te de autores, a l que nos sumamos, c onsidera  nec esario un p royec to de
gobernanza  g loba l c oopera tiva  pa ra  la  c onformac ión e inserc ión institu-
c iona l de la  g loba lizac ión a  fin de maneja r interdependenc ias c omp lejas y
soberanías c ompartidas en un mundo c ada  vez más intensamente interc o-
nec tado.

Hasta  hoy, la  gobernanza  de superpotenc ia  está  p reva lec iendo sob re la
g ob erna nza  g lob a l c oop era t iva . Como seña la  Messner, esta mos má s
ante un nuevo desorden que ante un nuevo orden mund ia l internac iona l
basado en la  c ooperac ión y en el Derec ho. ¿Pax Americ ana  o Estado de
Derec ho Internac iona l?, rezaba  el título de un Semina rio organizado por
la  Fundac ión Ebert. El hec ho de que la  Administrac ión Bush se apa rte de-
c id idamente del multila tera lismo y se vuelva  hac ia  una  polític a  hegemó-
nic a  unila tera lista , e l rep lanteamiento de las re lac iones euro-americ anas,
la  tendenc ia  a l desmonta je del sistema  de las Nac iones Unidas y la  inse-
guridad  sob re el futuro papel de Rusia  y de China ... c a rac terizan las g ra -
ves tendenc ias de la  polític a  mund ia l a  c omienzos de sig lo.

No se tra ta  sólo, pues, de democ ra tiza r las instituc iones multila tera les, las
c ua les adolec en, obviamente, de un c la ro défic it de leg itimidad  democ rá -
tic a  que es nec esario llenar med iante el rec onoc imiento c rec iente del rol
de las ONGs y med iante reformas internas que p roc uren mayor simetría  a  la
p resenc ia  de los Estados. Este aspec to fue ya  tra tado va liente y sa tisfac to-
riamente en el c ap ítulo 5 del Informe del PNUD del año 2002 y es ob jeto de
numerosas inic ia tivas en el ámb ito internac iona l. Pero la  reforma y hasta  la
democ ra tizac ión de los organismos multila tera les tendrían un sentido muy
limitado, y hasta  c ontrad ic torio, si triunfa  el p royec to de gobernanza  g loba l
desde el unila tera lismo hegemónic o que sólo ac ep ta ría  un multila tera lismo
subord inado.

La  gran c uestión está  en saber si podemos c ontribuir a  la  c onstruc c ión de
una  gobernab ilidad  g loba l c oopera tiva , que inc orpora ría  c on p leno senti-
do el tema de la  democ ra tizac ión, la  c ua l, siguiendo a  Messner5, se expre-
sa ría  en una  nueva  a rquitec tura  instituc iona l c a rac terizada  por:

1) Una  a rquitec tura  polic éntric a  fruto del c onvenc imiento de que c ua l-
quier intento que ignore el polic entrismo del mundo g loba l está  c ondena-
do a l frac aso. Esto c onc ierne d irec tamente a  la  re lac ión transa tlántic a .
Hoy los Estados Unidos se orientan c ada  vez más a  un «unila tera lismo g lo-
b a l» y a l c onc ep to d el «hegemón b enevolente», «a c tua nd o c omo si e l
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mundo fuera  unipola r», ta l c omo seña la  Hunting ton. Esto c oinc ide hasta
ahora  c on la  inc apac idad  de la  UE y de otros ac tores polític os pa ra  c olo-
c a r a l lado de Estados Unidos un poder c omparab le y tomar inic ia tivas de
polític a  mund ia l.

2) La  gobernab ilidad  g loba l depende de d iversas formas y p lanos inter-
nac iona les de c oord inac ión, c ooperac ión y toma de dec isión c olec tiva .
Las organizac iones internac iona les se hac en c a rgo de esa  func ión c oord i-
nadora  y c olaboran en la  formac ión de puntos de vista  g loba les. Los regí-
menes traduc en la  voluntad  de c oopera r en d isposic iones normativas ob li-
g a to ria s. De los re ta zos d e  inic ia t iva s sec to ria les p ued e d esa rro lla rse
progresivamente un tap iz de estruc turas de c ooperac ión.

3) La  gobernab ilidad  g loba l no se restringe, pues, a  más multila tera lismo
en el p lano g loba l. Muc hos p rob lemas requieren respuestas polític as en d i-
ferentes esferas de ac c ión, a  lo la rgo del nuevo eje de gobernab ilidad  lo-
c a l-g loba l.

4) La  gobernanza  g loba l c onvierte la  perc epc ión trad ic iona l de la  sobe-
ranía  en una  reliquia  anac rónic a  de un mundo de Estados que ya  no existe
más. El impera tivo de la  c ooperac ión exige renunc ias a  la  soberanía  que
los efec tos de la  g loba lizac ión ya  hab ían impuesto. Para  ser c apac es de
c oopera r, tamb ién las grandes potenc ias deben c onformarse c on «sobera -
nías d ivid idas» que —c omo muestra  la  Unión Europea— pueden orig ina r no
una  pérd ida , sino una  gananc ia  de c apac idad  de ac c ión y soluc ión de
prob lemas y mayor peso polític o mund ia l.

5) La  gobernanza  g loba l exige una  reforma instituc iona l en p rofund idad
del apara to esta ta l porque todas las esferas de la  polític a  —tamb ién la  po-
lític a  interna  que se oc upa  de la  seguridad  nac iona l, la  polític a  de inmigra -
c ión y de asilo— están insertas en c ontextos g loba les. Es nec esario reunir
c ompetenc ias normativas sec toria les a isladas en redes normativas efic ien-
tes, pero tamb ién reorienta r las esferas de las polític as de c ada  Estado ha-
c ia  una  mayor c oord inac ión.

6) La  gobernanza  g loba l no es, por lo tanto, un p royec to en el que sólo
pa rtic ipan los gob iernos y las organizac iones internac iona les. En muc hos
c asos se requiere la  c olaborac ión de ac tores p rivados. La  polític a  tiene
c rec ientemente lugar en estruc turas en red  horizonta les y vertic a les. En mu-
c has polític as espec ífic as las ONGs tienen una  func ión c onsultora , c orrec ti-
va  y de partic ipac ión irreemp lazab le.

7) Fina lmente, la  gobernab ilidad  g loba l c oopera tiva  tiene c omo c ond i-
c ión lo que Kant ped ía  ya  en sus p rimeros tres a rtíc ulos c ruc ia les sobre la
paz perpetua : p rimero, una  paz garantizada  a  la rgo p lazo sólo puede surg ir
en y entre Estados c onstituc iona les; segundo, la  polític a  mund ia l c ierta -
mente no nec esita  ningún Estado mund ia l rec tor, sino la  fuerza  reguladora
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de un derec ho de gentes ob liga torio; terc ero, la  nac iente soc iedad  mun-
d ia l debe c onstruirse sobre una  «c onstituc ión c osmopolita» c on «derec hos
c osmopolitas», es dec ir, sobre el fundamento c omún de los derec hos hu-
manos universa les.

1.3. FORTALECER LA ACCIÓN EXTERIOR DE LOS ESTADOS

La  g loba lizac ión está  p roduc iendo, en efec to, que todas las polític as inter-
nas sean o estén teñidas de internac iona lidad . Los Ministerios de Asuntos
Exteriores p ierden su monopolio trad ic iona l sobre la  ac c ión exterior del Es-
tado; los p residentes se involuc ran c ada  vez más en polític a  exterior y, de
hec ho, la  d irigen; los ministros de línea  desarrollan sus p rop ias redes interna-
c iona les; numerosos agentes desc entra lizados y no gubernamenta les ha -
c en lo p rop io. En este c ontexto se hac e nec esario, en p rimer lugar, rep lan-
tea r el papel, la  c apac idad  instituc iona l y la  organizac ión de los Ministerios
de Asuntos Exteriores.

El p rimer riesgo a  c onjura r es la  fragmentac ión de la  ac c ión externa  del Es-
tado, dada  la  inevitab ilidad  del inc remento del número de ac tores internos
partic ipantes en la  misma. Para  c onseguirlo es nec esario mejora r d rástic a -
mente la  c oord inac ión interna  de la  ac c ión exterior. Para  ello, la  experien-
c ia  internac iona l ac onseja  estab lec er o forta lec er mec anismos efic ac es
de c oord inac ión que pueden responder a  muy d iversos modelos.

Quizá  lo más urgente sea  c rea r o forta lec er la  c apac idad  c entra l nec esa -
ria  pa ra  gestiona r las interc onexiones polític as que resultan de la  g loba liza -
c ión. Entre otras c osas, se ha  de poder p roveer a  los responsab les de las
d istintas polític as sec toria les de una  perc epc ión fundada  de las ramific a -
c iones internas e internac iona les de sus dec isiones sec toria les. Pa ra  ello
deberá  adop ta rse una  visión estra tég ic a  y a  la rgo p lazo de los intereses y
p rioridades exteriores, c entrándose sólo en el seguimiento y apoyo de las
polític as d irec tamente referidas a  los mismos. El que este ro l de c oord ina -
c ión sea  jugado por los Ministerios de Asuntos Exteriores med iante una  red
que los vinc ule c on la  Presidenc ia  y los Ministerios de Ec onomía , Hac ienda
e Interior, a l menos, o que, a lterna tivamente, sea  asumido por una  unidad
situada  en la  Presidenc ia , resulta  ya  un tema  deba tib le que deberá  resol-
verse p ragmátic amente en c ada  c aso. Tampoc o aquí hay modelo ind is-
c utib le.

La  d isminuc ión de soberanía  que la  g loba lizac ión c onlleva  puede ser c om-
pensada  c on la  oportunidad  que la  misma abre para  influir en los demás
pa íses y en el orden g loba l resultante. Pero para  logra r esta  influenc ia  hac e
fa lta  supera r la  mera  p resenc ia  y c onseguir rep resentac ión e involuc ra -
miento regula r en las deliberac iones internac iona les. Ahora  b ien, c omo los
Estados no pueden p retender involuc ra rse efic azmente en todo y a  la  vez,
deberán por ello desarrolla r la  c apac idad  de estab lec er ob jetivos y p riori-
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dades estra tég ic os. Sobre esta  base podrán definir fundadamente los ejes
de su pa rtic ipac ión en los foros internac iona les, pa rtiendo de una  mejor
c onc ep tua c ión d e los intereses na c iona les en re la c ión a  d etermina d os
eventos internac iona les. Cuando no se tiene fuerza  sufic iente, gana r in-
fluenc ia  pasa  por la  c red ib ilidad  internac iona l, y ésta  sólo se c onsigue c on
c onsistenc ia  polític a  y c oherenc ia  interna .

La  c red ib ilidad  e influenc ia  internac iona l se ac rec ienta  c uando los demás
Estados perc iben que un gob ierno sabe lo que d ic e y tiene voluntad  y au-
toridad  de c ump lir lo que p romete. La  hab ilidad  de un gob ierno para  fun-
damenta r sus c ompromisos en base a  un c uerpo de p rinc ip ios y p rioridades
nac iona les puede tamb ién ayudar a  mejora r su c red ib ilidad  internac iona l
y a  la  c onstruc c ión de los c onsensos internos para  ap lic a r los c ompromisos.
Todo ello exige la  c apac idad  de desarrolla r un marc o de referenc ia  pa ra  la
ac c ión exterior que, a l menos, defina  o ga rantic e:

• los ob jetivos de la  polític a  y la  ac c ión exterior en c ada  uno de los foros;

• las c ompetenc ias y limitac iones de las instituc iones y p roc esos involuc ra -
dos;

• los med ios a  través de los que el gob ierno nac iona l pa rtic ipa rá  e influirá
en las dec isiones internac iona les;

• la  gestión de las relac iones c ontinuas entre los ac tores internos c lave y,
en espec ia l, del flujo de informac ión y de los p roc ed imientos de resolu-
c ión de c onflic tos entre ellos (espec ia lmente entre los ministros y la  uni-
dad  c entra l de c oord inac ión);

• la  c onsistenc ia  c on los ob je tivos y p o lít ic a s na c iona les a fec ta d os; la
c ompatib ilidad  c onstituc iona l y lega l.

La  g loba lizac ión mejora  tamb ién las oportunidades de c ompartir c on los
c olegas de otros pa íses que están viviendo los mismos p rob lemas. La  emer-
genc ia  p rogresiva  de redes y de organizac iones fac ilitadoras de las mismas
permite multip lic a r los c ontac tos, c ompartir experienc ias y forta lec er el p ro-
c eso de aprend iza je. La  g loba lizac ión signific a  tamb ién que los gob iernos
podrán apoyarse en la  experienc ia  de otros pa íses para  formula r e imp le-
menta r sus p rop ias polític as. Esto no tiene nada  que ver c on c op ia r o im-
porta r. Exige el desarrollo de una  c apac idad  polític a  y gerenc ia l a jena  a  la
func ión púb lic a  trad ic iona l, la  c ua l, a  juic io de a lgunos autores, c onstituye
un rasgo destac ado de la  c ompetitividad  nac iona l.

Todo ello nos lleva  a  una  última  y obvia  exigenc ia  de la  g loba lizac ión: la  re-
definic ión de los c onoc imientos, ac titudes y hab ilidades requeridos de los lí-
deres polític os y de la  func ión púb lic a . Las hab ilidades lingüístic as; la  sensi-
b ilidad  multic ultura l; la  c apac idad  de c onstruc c ión y manejo de redes; la
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visión y gestión estra tég ic a ; la  c apac idad  de negoc ia r, de c onstruir equi-
pos, de gerenc ia r la  tensión y el c onflic to y, quizá  sobre todo, de mantener
la  c red ib ilidad  nec esaria  pa ra  d irig ir p roc esos de experimentac ión y apren-
d iza je, resultan aspec tos c rític os de la  reinvenc ión del liderazgo polític o y
de la  func ión púb lic a  que requiere nuestro tiempo.

1.4. LA PARTE DE LA SOCIEDAD CIVIL: ¡CIUDADANAS/ OS DE TODOS
LOS PAÍSES, UNÍOS!6

En los a lbores del terc er milenio un fantasma rec orre el mundo: el temor
c rec iente a  que nuestras vidas estén siendo c onduc idas por fuerzas gene-
radas humanamente pero ya  fuera  de c ontrol; la  sensac ión c rec iente de
vulnerab ilidad ; la  respuesta , ya  mayorita ria  en tantas enc uestas, de que las
vidas de nuestros hijos y nietos serán peores. ¿Hay base rea l pa ra  estas sen-
sac iones o se desvanec erá  el fantasma c omo lo hac en las últimas sombras
de los c omunismos «c ientífic os»?

La verdad es que hoy tenemos más evidenc ias para  nuestras inquietudes
que las que tenía  Marx para  su determinismo histórico. A pesar de saber más
sobre las grandes cuestiones del futuro humano, o quizá  por ello, perc ib imos
los límites de nuestro conoc imiento y aceptamos que vivimos y hemos de to-
mar dec isiones en la  incertidumbre. Frente a  una ca tástrofe astra l, poco po-
demos hacer. Pero frente a  las ca tástrofes varias —demográ ficas, ecológi-
c a s, ec onómic a s, d e segurid a d , e tc .— p od ría mos y d eb ería mos ha c er
mucho. Ahora  b ien, en un mundo de políticos preocupados por las elecc io-
nes y de buróc ra tas preocupados por su supervivenc ia , ¿quién se ocupará
de definir los intereses genera les de modo que comprendan los de las próxi-
mas generac iones? Por otra  parte, en un mundo donde la  interdependen-
c ia  c rec iente ha  hec ho emerger verdaderos «b ienes púb lic os g loba les»,
¿cómo podremos construir la  gobernanza necesaria  para  asegurar su provi-
sión efec tiva? Esto no es ninguna cuestión técnica : sin la  provisión de esos
b ienes no hay gobernab ilidad ; volvemos a l estado de natura leza a l que es-
tán retrotrayéndose tantos Estados fracasados y en riesgo que, en un mundo
interdepend iente, amenazan irremed iab lemente la  seguridad de todos.

Podemos apoyarnos en da tos e interp retac iones p roc edentes del Banc o
Mund ia l y de la  OCDE. Wolfensohn, Presidente del BM, va  por el mundo y el
c iberespac io p red ic ando que los grandes desa fíos g loba les p rovienen de
desequilib rios muy graves, que responden a  c adenas históric as de la rgo c i-
c lo, pa rtic ula rmente agud izados en los años noventa . Hoy sabemos que en
2015 habrá  3.000 millones de personas c on menos de 25 años, c asi todas
ellas en los pa íses en desarrollo. Tamb ién que en los p róximos veintic inc o
años la  pob lac ión mund ia l c rec erá  en unos 1.500 millones de personas, de
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las c ua les sólo 50 millones c orresponderán a l mundo desarrollado. Esto va  a
p roduc irse en un mundo hoy de 6.000 millones de hab itantes en el que
1.000 millones d isfrutan del 80% del PIB g loba l, mientras que otros 1.000 millo-
nes viven c on menos de un dóla r d ia rio.

Frente a  estos desequilib rios los gob iernos del mundo respond ieron formu-
lando los Ob jetivos del Milenio. Pero son bastantes los pa íses en los que se
está  gestando la  bomba demográ fic a  que no parec e que vayan a  a lc an-
za r los Ob jetivos. Las p resiones migra torias y sobre los rec ursos na tura les van
a  ser muy d ifíc iles de maneja r. Entretanto, los gob iernos, las transnac iona les,
muc has ONGs y nosotros mismos c orremos frenétic amente impulsados por
motivac iones inmed ia tas. Sec amos humedades sin poder ver el río que pa-
rec e formarse deba jo de la  c asa . Y de este modo sigue el despropósito: los
pa íses desarrollados gastan 6 dóla res en subsid ios agríc olas y 12 en defensa
por c ada  dóla r que gastan en c ooperac ión a l desarrollo; los pa íses en de-
sa rro llo  siguen gastand o más en d efensa  que en ed uc ac ión. Las nego-
c iac iones c omerc ia les se han b loqueado desde que en Canc ún los pa íses
pobres p lantea ron la  nec esidad  de un reequilib rio c omerc ia l g loba l. Los
pa íses en desarrollo no c ombaten la  c orrupc ión ni c onstruyen la  ley y el or-
den que garantic en la  seguridad  y libertad  de la  gente. Los pa íses desarro-
llados no se dec iden a  c onstruir una  a rquitec tura  financ iera  internac iona l
que imp ida  los «c ola tera les» tipo tequilazo y ponga  a  los pa ra ísos fisc a les
ba jo c ontrol efec tivo. Los pa íses en desarrollo no ac aban de a rtic ula r siste-
mas regula torios c apac es de libera r y c ontrola r sus merc ados financ ieros...

Pero ¿no estamos en el mejor de los mundos? ¿No hemos aumentado du-
rante los c uarenta  últimos años la  expec ta tiva  de vida  en veinte años y re-
duc ido el ana lfabetismo a  la  mitad? ¿No nos d ic e c ada  año el PNUD que
el desarrollo humano agregado no hac e sino mejora r? ¿Ac aso no vamos
b ien, mejor que nunc a , aunque a lgunos todavía  estén ma l? Desgrac iada-
mente, estos ind ic adores no d ic en nada  de los desa fíos que tenemos por
delante. El demográ fic o, c omb inado c on el desarrollo entend ido c omo in-
dustria lizac ión, ha  p roduc ido un nuevo p roc eso de c onsec uenc ias inquie-
tantes e inc iertas: el c amb io c limá tic o.

Dona ld  J. Johnston es el Sec reta rio Genera l de la  OCDE, el mayor think-tank
de los pa íses desarrollados, para  a lgunos el intelec tua l orgánic o del neolibe-
ra lismo. Según él, ya  no puede c uestionarse que el c ambio c limátic o se está
produc iendo c omo c onsec uenc ia  de las emisiones de CO2. La  inc ertidum-
bre es sobre a  qué ritmo —lento, ráp ido o abrup to— se está  p roduc iendo. Si
ac erta ran los que c reen que el c ambio está  siendo abrup to y que vamos
aboc ados a  un c aos c limátic o, ¡Dios p ille c onfesados a  nuestros nietos!, vie-
ne a  dec ir Johnston, que imp líc itamente rec onoc e que el mundo no está
preparado ni parec e querer p repararse para  esta  eventua lidad .

Lo más p robab le —d ic e Johnston— es que el c amb io c limá tic o se esté p ro-
duc iendo a  un ritmo que permita  que nos adap temos. Ésta  es la  pa labra
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mágic a , «adap tac ión». La  OCDE no se deja  aprisionar en los enc antamien-
tos de quienes c uestionan los modelos de p roduc c ión y c onsumo oc c iden-
ta les. No se c uestionan. Tenemos que adap ta rnos. Para  ello se p roponen
d os vías: 1) d esac elera r e l c amb io c limá tic o med iante la  red uc c ión d e
emisiones de efec to invernadero, imp lementando el Protoc olo de Kioto y
ha c iend o un uso má s a mp lio  d e tec nolog ía s c limá tic a mente neutra s, y
2) la  identific ac ión de las á reas en las que la  adap tac ión y la  p reparac ión
resulten c la ramente nec esarias.

Lo que Johnston tiene en mente c uando hab la  de «áreas» lo expone c la ra -
mente: «Ante la  evidenc ia  del aumento de c ond ic iones c limá tic as extre-
mas c omo la  ola  de c a lor que mató a  tanta  gente mayor en Europa  en el
verano de 2003, ¿estamos p reparados para  tra ta r estos fenómenos?, ¿pue-
den nuestras infraestruc turas de p roduc c ión eléc tric a  soporta r la rgos perío-
do de frío o c a lor extremos?, ¿hemos identific ado a  las c omunidades en
grave riesgo de inundac iones?, ¿estamos p reparados para  luc har c ontra
las enfermedades trop ic a les que invad irán nuestros c limas rec a lentados?,
¿podremos c amb ia r los c ultivos agríc olas pa ra  adap ta rlos a  la  reduc c ión
de p rec ip itac iones en unos lugares y a  su intensific ac ión en otros?, ¿si los d i-
ques no pueden p roteger las tierras ba jas estamos p reparados para  ac o-
ger refug iados amb ienta les?, ¿estamos p reparados para  el d ía  en que se
detenga  la  Corriente del Golfo?».

Pero las admonic iones de los Wolfensohn y Johnston no ac aban de perfo-
ra r la  ep idermis de tantos polític os y empresarios del mundo a  quienes pa-
rec e basta rles y sobra rles c on la  luc ha  c ontra  el terrorismo y por los merc a-
dos g loba les lib res. Los desequilib rios a  que a lude Wolfensohn se c uran, a  su
c riterio, c on más y mejores merc ados, y ante el riesgo c limá tic o que refiere
Johnston parec en pensar que si la  tec nología  lo ha  p rovoc ado, el p rogreso
tec nológ ic o se enc argará  de resolverlo. Tiene razón Jaume Curbet c uando
rec uerda  que los poderosos de este mundo viven en una  hiperac tividad  de
prob lemas y deseos que no ofrec e espac io pa ra  el reposo c ultura l, es dec ir,
pa ra  enc ontra r sentido a  nuestra  posic ión en la  vida . Hoy más que nunc a ,
los c entros de poder están llenos de gente c on muc hísima formac ión y po-
quísima c ultura  y que no puede c omprender esta  d iferenc ia .

¿Qué hac er? La  verd ad era  sab id uría  estriba  siempre en respond er esta
pregunta . Como dec ía  Wittgenstein, sólo ha  entend ido el que ya  sabe qué
hac er. Nec esitamos p ropuestas para  la  ac c ión porque «otros mundos son
posib les» y nec esarios. Las elec c iones —se d ic e— siempre se ganan o se
p ierden por c uestiones loc a les. Pero esto es c ada  vez menos c ierto. Sabe-
mos que el mundo de nuestros hijos y nietos está  c omprometido, que la  sos-
tenib ilidad  de la  vida  humana  sob re el p laneta  está  c omprometida  por
p roc esos que nosotros mismos hemos p rovoc ado y que hoy se expresan en
gravísimos desequilib rios med ioamb ienta les, ec onómic os y soc ia les. Si no se
les enfrenta  efic azmente vamos a  tener p rob lemas y quizá  no haya  c áma-
ras pa ra  c onta rlos. Los pa íses oc c identa les que más se han benefic iado
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c on la  g loba lizac ión no pueden deja r a l resto del mundo a  la  suerte de
merc ados muy imperfec tos y de una  c ooperac ión miserab le. El 11S y el
11M rec uerdan que ya  no puede haber paz y seguridad  interior sin el hori-
zonte de un orden internac iona l leg ítimo.

El mundo g loba l ya  no se puede c ontrola r desde las fronteras de los Esta -
dos, por más que se agrupen en una  OTAN renovada . El g ran p royec to de
nuestro tiempo es c onstruir una  gobernanza  multila tera l que haga  que la
g lob a liza c ión sea  via b le  soc ia l, ec onómic a  y med ioa mb ienta lmente .
Cada  vez que la  humanidad  ha  vivido c amb ios de la  envergadura  de los
presentes ha  tenido que revisa r sus sistemas de gobernac ión. Los Estados si-
guen siendo nec esarios, pero sus roles y c apac idades tienen que c amb ia r
d rástic amente. Los gob iernos desc entra lizados asumen relevanc ia  loc a l y a
vec es internac iona l. Las estruc turas multila tera les deb idamente reforma-
das resultan impresc ind ib les pa ra  p roveer los b ienes púb lic os g loba les sin
los c ua les la  g loba lizac ión podría  c onvertirse en el sueño de la  razón.

En absoluto se tra ta  de c rear un Estado mund ia l. Basta  c on c rear la  gober-
nanza  nec esaria  pa ra  p roveer seguridad  y estab ilidad  internac iona l, un or-
den lega l internac iona l efec tivo, un sistema ec onómic o mund ia l ab ierto e
inc lusivo, un sistema de asistenc ia  y p rotec c ión de aquellos pa íses o grupos
que aún no pueden va lerse por sí mismos... ¡Ahí es nada !

Los Estados triunfaron como formas de gobernac ión porque fueron capaces
de proveer determinados b ienes púb licos mejor que sus otras formas a lterna-
tivas y concurrentes (orden feuda l, pequeñas c iudades-Estado). Procuraron,
en primer lugar, la  seguridad de sus súbd itos, sin la  cua l no puede florecer nin-
gún tipo de libertad , y, además, fueron generando una identidad comparti-
da  que se superpuso a  las querellas de las identidades loca les y la  a limenta-
ron con nuevas querellas frente a  otros Estados e identidades. Proveyeron un
sistema lega l sobre el que asegurar una cultura  de los derechos. Con el paso
del Estado absolutista  a l Estado libera l garantizaron gran parte de las liberta-
des económicas, c iviles y a lgunas soc ia les de que hoy gozan los países desa-
rrollados. Sobre esta  base se construyeron en Occ idente las libertades políti-
cas que hoy fundamentan las democ rac ias mejor asentadas. Ciertamente,
no ignoramos que éste no es el p roceso seguido por lo genera l en América
Latina  y en otras regiones del mundo. Pero nos va le para  remarcar que una
forma de gobernac ión —el Estado en este caso— se justifica  por ser capaz
de asegurar la  cohesión y supervivenc ia  soc ia l más eficazmente que otras.

Hoy no nos bastan los Estados ni un multila tera lismo que dependa sólo o fun-
damenta lmente de ellos. Si no somos c apac es de c onstruir una  gobernanza
que provea los b ienes púb lic os g loba les seguiremos luc hando c ontra  los sín-
tomas (terrorismo, d rogas, trá fic o humano, c rimen organizado, degradac ión
med ioambienta l, enfermedades infec c iosas, tormentas financ ieras, c orrup-
c ión...) sin c omprender ni a tac ar las c ausas. Es más, c orremos el riesgo de
abordar estos síntomas desde los intereses loc a les y nac iona les y no desde

36

De la  burocrac ia  a l management, del management a la  gobernanza



el horizonte de un orden g loba l legítimo, c on lo que a l fina l hasta  podemos
agravar estos mismos proc esos. De hec ho, ya  está  oc urriendo así. Por ejem-
p lo, el tema de los Estados frac asados o en riesgo es tra tado c omo a fec tan-
do a  la  seguridad  nac iona l norteameric ana, no a  la  g loba l; la  c ooperac ión
a l desarrollo es vista  demasiadas vec es c omo otra  forma de desarrolla r los
intereses nac iona les en el exterior; la  luc ha  c ontra  e l na rc oterrorismo se
p lantea  exc lusivamente c omo eliminac ión de la  p roduc c ión y las redes de
c omerc ia lizac ión de las d rogas; la  guerra  de Irak se hac e para  eliminar su-
puestas a rmas de destruc c ión masiva  y se justific a  después para  eliminar a
un déspota  c ruel e imp lanta r ¡un sistema democ rá tic o!... ¿Podrán c ompren-
der a lguna vez tantos c iudadanos estadounidenses y europeos el daño que
todo esto ha  hec ho a l por lo demás nec esario liderazgo oc c identa l en la
c onstruc c ión de gobernanza g loba l? Sin un ráp ido c ambio de los liderazgos
y de su orientac ión en el sentido que ya  se ha  p roduc ido en España, las
perspec tivas de la  gobernanza g loba l están seriamente c uestionadas.

Ciudadanas de todos los pa íses, ¡únanse! Ustedes que son más c omo la  tie-
rra , que c omo madres pueden c onc ernirse más por la  suerte de sus hijos y
nietos, que c omo c iudadanas se sienten más impresionadas por la  humani-
dad  que por los egotismos que aprisionan a  los hombres y los Estados, uste-
des deben mostra rnos el c amino de la  sensib ilidad  y la  verdadera  fuerza .
Nec esitamos todo esto pa ra  empuja r la  c onstruc c ión de esa  gobernanza
g loba l nec esaria  pa ra  la  sostenib ilidad  de la  espec ie en este momento de
su evoluc ión. Los hombres somos poc a  c osa  sin la  va lorac ión de ustedes.
Ejerzan su poder, p rop io y sobre nosotros. Porque la  ta rea  que tenemos por
delante es dura  aunque de esas que, si se tiene c ultura  pa ra  c omprender,
hac en vivir c on p lenitud .

La  gobernanza  g loba l no c onsiste en c rear un gob ierno mund ia l ni en forta -
lec er muc ho más las instituc iones internac iona les existentes. Consiste en
forta lec er la  c oherenc ia , la  efic ac ia  y la  leg itimidad  de las existentes sólo
imaginando otras nuevas c uando sea  nec esario.

La  gobernanza  g loba l ha  de basarse en el imperio de la  ley y en un multila -
tera lismo instituc iona lizado. Los Estados van a  seguir siendo ac tores c lave
pero ya  no exc lusivos. La  gobernanza  g loba l es gobernac ión multinivel que
imp lic a  todos los niveles de autoridad  —deb idamente reformados— a  lo
la rgo del eje loc a l-g loba l.

La  gobernanza  g loba l ha  de ser pa rtic ipa tiva , rec onoc iendo a  los ac tores
no esta ta les el derec ho a  jugar un rol efec tivo en la  toma de dec isiones. La
c onstruc c ión p rogresiva  de redes de c uestiones g loba les espec ífic as pue-
de c onstituir un c ana l pa ra  esta  pa rtic ipac ión, así c omo para  la  a rtic ula -
c ión efec tiva  de todos los ac tores imp lic ados.

La  gobernanza  g loba l ha  de ser democ rá tic a  no sólo por ser pa rtic ipa tiva ,
sino porque imp lique más equilib radamente a  los Estados y los poderes lo-
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c a les y supranac iona les y porque supere los défic it de opac idad  e irrespon-
sab ilidad  que hoy c a rac terizan a  tantas instituc iones supra  e internac iona-
les. No basta rá  c on reinventa r la  Asamblea  Genera l de Nac iones Unidas.
Sería  nec esario c aminar hac ia  una  segunda  c ámara  o foro de la  soc iedad
c ivil si se quiere que las Nac iones Unidas no p ierdan c red ib ilidad  c omo foro
universa l.

La  gobernanza  g loba l no es una  utop ía  de esas c ondenadas a  frac asar a l
p rometer resolver de una  vez todos los p rob lemas humanos. Es sólo la  c ons-
truc c ión de un sistema de gobernac ión que permita  someter a  c ontrol hu-
mano y democ rá tic o ese c onjunto de fuerzas hoy desembridadas y c ondu-
c idas desde la  pasión del poder y no para  el servic io de la  gente.

En fin, c iudadanas y c iudadanos del mundo, «entendámonos, unámonos y
ac tuemos».

1.5. ADMINISTRACIONES PÚBLICAS: ALGUNOS DESAFÍOS
DE ORDEN GENERAL

Los nuevos desa fíos p roc eden fundamenta lmente de los p roc esos en c urso
de g loba lizac ión y transic ión a  la  soc iedad  del c onoc imiento. Estos p roc e-
sos están generando una  c omp lejidad , d iversidad  y d inamismo sin p rec e-
dentes. Están generando, asimismo, una  interdependenc ia  desigua l que
hac e emerger la  llamada  «soc iedad  del riesgo». Todo esto modula  o a ltera
dec isivamente las ta reas trad ic iona les de las Administrac iones, exige ta reas
nuevas y ob liga  a  p lantear todas ellas en c ond ic iones nuevas.

Por ejemp lo, la  p rovisión de b ienes púb lic os ind ivisib les (servic ios uti universi-
ta tis) ob jeto de la  trad ic iona l func ión de polic ía  se p lantea  de modo c om-
p letamente d iferente. La  p revenc ión de la  sa lud , la  seguridad  interior y ex-
terior —inc luido el terrorismo—, las c a tástrofes na tura les, la  sostenib ilidad
ambienta l, los ac c identes de c irc ulac ión, labora les, p roduc tivos, de trans-
porte, de manipulac ión genétic a  y un la rgo etc étera , no puede hac erse
sino de modo parc ia l y subord inado med iante las intervenc iones trad ic io-
na les de reg lamentac ión, inspec c ión y sanc ión. Las ta reas fundamenta les
hoy son otras: c reac ión de observa torios, sistemas de informac ión y c onoc i-
miento, sistemas de a lerta  temprana , d ispositivos de c oord inac ión de ac -
c iones púb lic as, p rivadas y c iviles, c ampañas de sensib ilizac ión, p rogramas
de formac ión... Inc luso intervenc iones c lásic as c omo las regulac iones c am-
b ian de sentido, pues a l da rse a  nivel supranac iona l, o hasta  g loba l, requie-
ren c apac idades para  influir efec tivamente en la  regulac ión —no siempre
forma l— de los flujos de b ienes, servic ios, personas, informac ión, c ap ita les,
etc ., en que la  g loba lizac ión c onsiste.

Igua l suc ede c on func iones tan seña ladas c omo las de p roduc c ión de nor-
mas, p reparac ión de polític as y p rogramas o de aseguramiento de b ienes
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púb lic os d ivisib les o de mérito med iante la  p restac ión de servic ios púb lic os
(uti singuli).

Hoy no basta  c on que la  norma —inc luida  la  ley— sea  leg ítima  juríd ic o-for-
ma lmente. Se exige que se ha lle deb idamente instruida  —que manifiesta  la
ra tio y no sólo la  voluntas a  que responde— y que lo haga  no sólo med ian-
te una  fundamentac ión sufic iente, sino además c onsiderando los d iversos
intereses y va lorac iones existentes en la  soc iedad  y dando la  posib ilidad  de
deliberac ión informada  a  todos ellos, sin perjuic io de la  dec isión fina l que
sólo a  las autoridades democ rá tic amente representa tivas c ompete. De ahí
la  importanc ia  c rec iente que para  el Estado democ rá tic o de Derec ho va
tomando el tema de la  «c a lidad  de las normas», med ida  y va lorada  no
sólo en términos de rigor téc nic o y de seguridad  juríd ic a , sino tamb ién de
leg itimidad  democ rá tic a , med ida  a  su vez por las posib ilidades de informa-
c ión y pa rtic ipac ión delibera tiva  efec tivamente otorgadas a  los d iversos
grupos de interés c onc ernidos por la  norma.

Lo mismo puede dec irse de las políticas públicas. Ya no se entienden legíti-
mas si procuran sólo el rigor técnico y la  dec isión de la  autoridad democráti-
camente representativa. El mundo ha cambiado sustanc ia lmente y la  demo-
c rac ia  representativa ta l como se prac ticaba en las soc iedades industria les
ha entrado en c risis. Espec ia lmente en las soc iedades más avanzadas, los
c iudadanos se sienten más lib res, mejor informados, más capaces de analizar
por sí mismos las políticas públicas de su interés, son menos ideológicos y más
independientes políticamente y, también, más desconfiados hac ia  la  acc ión
unila tera l de las instituc iones, los políticos y los tecnóc ra tas. Como común-
mente se señala , estamos pasando de un modelo de democrac ia  represen-
ta tiva en que los votantes delegaban su poder cada equis años a sus repre-
sentantes elec tos a  una democrac ia  representativa en que el compromiso y
el interés d irec to del c iudadano son casi constantes. Por eso, en casi todos los
países más avanzados se desarrollan esfuerzos sistemáticos de informac ión y
partic ipac ión c iudadana, b ien consc ientes de que la  legitimidad y eficac ia
de las políticas públicas quedan cuestionadas si su elaborac ión y puesta en
prác tica no cuentan con la  representac ión de los grupos de interés —priva-
dos o c ívicos— d irec tamente concernidos por las mismas.

Algo pa rec ido se reg istra  en relac ión a  las nuevas formas de organizac ión
y p restac ión de los servic ios púb lic os uti singuli (p roveedores de lo que los
ec onomistas llaman b ienes púb lic os d ivisib les, que inc luyen tanto las «utili-
dades púb lic as» —agua , luz, gas, c omunic ac iones, transportes...— c omo
los servic ios persona les dec isivos pa ra  la  formac ión de c ap ita l humano y
soc ia l, c omo la  educ ac ión o las p restac iones sanita rias y soc ia les), tema a l
que nos referimos después más c irc unstanc iadamente. Baste ahora  c on
seña la r que:

1) La  p roduc tividad  en la  p restac ión de muc hos de estos servic ios exige
la  c reac ión de organizac iones empresa ria les c apac es de moviliza r impor-
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tantes rec ursos financ ieros, de innovac ión tec nológ ic a  y gerenc ia les, mu-
c ha s vec es fo rma nd o  p a rte  d e  c ong lomera d os ec onóm ic os tra nsna -
c iona les. Este da to p lantea  una  c ontrad ic c ión: por un lado, abona  la  su-
perioridad  de la  gestión p rivada  de los servic ios; pero, por otro, p lantea
una  c la ra  asimetría  entre la  empresa  p restadora  y la  Administrac ión res-
ponsab le de la  p restac ión del servic io. Esta  c ontrad ic c ión exige innova -
c iones importantes tanto de rég imen juríd ic o c omo de c onstruc c ión de
c apac idades instituc iona les en la  Administrac ión y de involuc ramiento de
los usua rios en la  p restac ión del servic io.

2) La  p restac ión de los servic ios de na tura leza  persona l (educ ac ión, sa -
lud , asistenc ia  soc ia l, c ultura les...) ante la  d iversidad  de usuarios a  los que
se d irige ya  no c onsiente su organizac ión y p roduc c ión uniforme. En soc ie-
dades p lura les, desigua les en niveles de c ultura  y renta , c uando no multiét-
nic as y p luric ultura les, el modelo buroc rá tic o de organizac ión y p restac ión
d e servic ios púb lic os ya  no es «rac iona l». Se busc an formas a lterna tivas
c omo la  organizac ión de merc ados p lanific ados o c uasimerc ados, la  c ons-
truc c ión de c ompetenc ia  forta lec iendo la  demanda  a  través de bonos o,
más rec ientemente, la  c onstruc c ión de modelos que c omb inan la  jera r-
quía  en el c entro c on redes de agentes p lura les de servic io púb lic o c apa-
c es de a rtic ula r el esfuerzo y c onoc imiento que se ha llan d ispersos entre to-
dos ellos. Obviamente, todas estas innovac iones p lantean la  exigenc ia  de
nuevas func iones, organizac ión y c apac idades en las Administrac iones Pú-
b lic as trad ic iona les. En definitiva , de un nuevo modelo de Administrac ión.

1.6. FORTALECER LA CAPACIDAD DE FORMULAR POLÍTICAS PÚBLICAS

Aunque las polític as púb lic as se formulan e imp lementan c rec ientemente
en base a  redes de ac tores interdepend ientes, esto no obsta  a  rec onoc er
que su motor y c orazón sigue rad ic ando en los poderes ejec utivos de los
d istintos niveles de gob ierno. Ante las transformac iones tan rad ic a les que
la  g loba lizac ión impone, una  c lave de la  gobernab ilidad  depende de la
instituc iona lizac ión de una  c apac idad  p residenc ia l c on un dob le p ropósi-
to: 1) forta lec er la  c apac idad  de p revisión y manejo de los c onflic tos políti-
c o-soc ia les c on la  intenc ión de hac er del c onflic to la  oportunidad  pa ra
ac elera r el p roc eso de ap rend iza je soc ia l de nuevas reg las, va lores y c a -
pac idades pa ra  la  ac c ión c olec tiva , y 2) ga rantiza r la  c oherenc ia  de la
ac c ión del gob ierno tanto entre sus d istintos c omponentes c omo c on los
a c tores empresa ria les y soc ia les que resulten re leva ntes en c a d a  c a so.
Todo ello supone la  c apac idad  de p roduc c ión y de c omunic ac ión de una
visión o agenda  p residenc ia l c reíb le, apoyada  en la  c oherenc ia  del c om-
portamiento y en el deb ido manejo de la  imagen, c on el fin de moviliza r
una  c oa lic ión sufic iente de intereses y de op inión.

La  búsqueda  de un modelo de polític as púb lic as c oherente c on lo  ante-
rior puede apoya rse en la  d istinc ión p ropuesta  por Dror entre: 1) las fun-
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c iones de servic io , e jec uc ión y gestión de los gob iernos, y 2) sus func iones
d e ord en sup erio r. La s p rimera s son c ua ntita tiva mente má s numerosa s,
pero las segundas son las más importantes, pues a  ellas pertenec en todas
las re lac ionad as c on la  mod ific ac ión d e las trayec torias c o lec tivas me-
d iante dec isiones que, en esenc ia , c onstituyen intervenc iones en el p ro-
c eso históric o. Todas las polític as aboc adas a  d irig ir las transformac iones
de las soc iedades y los gob iernos pa ra  su adap tac ión a  las nuevas rea li-
dades de la  g loba lizac ión pertenec en c la ramente a  las func iones de or-
den superior y son responsab ilidad , en último término, de la  autoridad  p re-
sidenc ia l.

1.6.1. Política s de orden superior

Para  enc ontra r el modelo de formulac ión de polític as púb lic as de orden su-
perior es nec esario trasc ender las noc iones c onvenc iona les de «efic ienc ia»
y «efic ac ia» (no obstante su importanc ia ) y c onc entra rse en lo que podría
llamarse la  c apac idad  de influir sobre el futuro en la  d irec c ión deseada .
Éste es el p rinc ipa l ob jetivo de la  mejora  de las polític as púb lic as orientadas
a  las func iones de orden superior del Estado. Es el fundamento tamb ién del
movimiento internac iona l observab le por logra r un gob ierno más c ompac -
to, que c onc entre sus esfuerzos en las func iones básic as que sólo los gob ier-
nos pueden hac er y traslade a  otras estruc turas (agenc ias independ ientes,
sec tor p rivado, administrac iones desc entra lizadas) las ta reas de servic io,
de ejec uc ión y de gestión.

Un modelo de formulac ión de polític as que a tienda  a  las func iones de or-
den superior debería  tomar en c uenta  los aspec tos siguientes:

a ) Las polític as deben enmarc arse en una  estra teg ia  nac iona l de c onver-
genc ia  c on las nac iones más avanzadas, pero deben responder a  la  vez a
una  visión rea lista ; pa ra  ello es nec esario vinc ula r mejor las polític as a  la rgo
p lazo y las dec isiones inmed ia tas c on la  fina lidad  de susc ita r c red ib ilidad  y
movilizac ión de apoyo; esto exige la  d ifíc il c omb inac ión de un c onoc imien-
to muy p rec iso a  la  vez de la  rea lidad  sobre la  que se opera  y de los p roc e-
sos históric os p rofundos que han p roduc ido el auge y dec adenc ia  de las
nac iones.

b ) Las polític as deben responder a  una  p riorizac ión de las c uestiones c ríti-
c as, sa lvando el riesgo de desviac ión a  lo urgente; a  su vez, es nec esario in-
troduc ir «c rea tividad» en el p lanteamiento de las opc iones polític as, hab i-
da  c uenta  de que las exigenc ias del p resente y del futuro se a lejan c ada
vez más de las pautas y opc iones exitosas en el pasado.

c ) La  formulac ión de polític as desde una  visión de la rgo p lazo ha  de in-
c orpora r el da to inelud ib le de la  inc ertidumbre; ésta  hac e que todas las
dec isiones no dejen de ser sino apuestas imprec isas c on la  historia , por lo
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que la  formulac ión requiere de gran sutileza  c on la  fina lidad  de ob tener
venta jas y de d isminuir los riesgos ante los c omportamientos inesperados.

d ) La  formulac ión ha  de responder a  un enfoque de sistemas, a  una  visión
integrada  que a tienda  a  la  interac c ión entre las d istintas dec isiones sec to-
ria les; la  c ohesión se intenta  c on equipos de persona l c on c ometido de in-
tegrac ión, ta les c omo las ofic inas p resupuesta rias y d iversos mec anismos
de c oord inac ión; la  experienc ia  demuestra , sin embargo, que la  visión inte-
gra l resulta  muy d ifíc il, lo que abunda  en la  nec esidad  de adop ta r un enfo-
que amp lio de sistemas, a  fin de que las dec isiones puedan tener en c uen-
ta  la s inte ra c c iones y la s rep erc usiones a mp lia s y d e  q ue se  p ued a n
agrupar va rias dec isiones c on el p ropósito de c onseguir efec tos sinérg ic os.

e) Las polític as deben responder a  un razonamiento mora l y a  la  a firma-
c ión de va lores, c on la  fina lidad  de inc rementa r el nivel de c ompromiso y
de c ultura  c ívic a .

f) Una  formulac ión de polític as de c a lidad  debe tener c aba lmente en
c uenta  los rec ursos en sentido amp lio, c omprensivos tanto de los rec ursos
ec onómic os c omo de los rec ursos polític os, mora les y c ívic os, ac tua les y de
futuro, lo que imp lic a  mejora r la  c apac idad  para  efec tua r c á lc ulos de c os-
tos de las polític as y de estab lec er p resupuestos a l respec to.

g) La  formulac ión de polític as, espec ia lmente en los pa íses inmersos en
g ra nd es p roc esos d e  a uto tra nsfo rma c ión, d eb e toma r c omo ob je tivo
priorita rio las instituc iones y su evoluc ión, inc luidas las estruc turas, los p roc e-
sos, el persona l, los sistemas de inc entivos, el med io c ultura l, etc . El Derec ho
reviste, en este sentido, pa rtic ula r interés deb ido a  su dob le func ión de mar-
c o c onstric tivo de las polític as y de p rinc ipa l instrumento de las mismas.

h) El éxito de la  formulac ión de políticas depende en gran med ida de la
partic ipac ión intelec tua l de la  soc iedad sobre una base p lura lista ; esto res-
ponde no sólo a  una exigenc ia  mora l; la  partic ipac ión soc ia l es también una
necesidad func iona l de la  formulac ión de políticas, porque la  c reatividad es
un proceso d ifuso a l que la  a tmósfera  gubernamenta l no le resulta  prop ic ia .

i) En entornos turbulentos c omo los ac tua les, la  formulac ión de polític as
debe a tender a  la  gestión de las c risis; éstas abren la  oportunidad  de poner
en p rác tic a  lo que en c irc unstanc ias norma les resulta ría  imposib le; por lo
que uno de los ob jetivos de la  formulac ión de polític as ha  de c onsistir en
mejora r la  adopc ión de dec isiones relac ionadas c on las c risis, c ontando
siempre c on la  inevitab le improvisac ión, pero tra tando de detec ta r las es-
feras más p ropensas a  la  c risis y mejorando la  c apac idad  de las instituc io-
nes y el persona l enc argados de la  gestión de las mismas.

j) Un modelo de formulac ión de polític as debe c onc luir c on el rec onoc i-
miento de la  nec esidad  de organiza r un aprend iza je c onstante; pa ra  ello
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es ind ispensab le eva lua r sistemá tic amente los resultados de las g randes
polític as; a  estos efec tos no siempre va len los ind ic adores de resultados;
c uando se están eva luando polític as c omp lejas de amp lio a lc anc e los re-
sultados pueden no ser ind ic adores fiab les de la  c a lidad  de las polític as; la
eva luac ión puede avanzar entonc es med iante un examen c rític o de las hi-
pótesis y los p roc esos que d ieron lugar a  las polític as; esto no obsta , sin em-
bargo, a  la  nec esidad  de ir desarrollando los marc os instituc iona les y las
c apac idades organiza tivas que hagan viab les y c onfiab les la  nec esa ria
med ic ión y eva luac ión de las polític as.

Del modelo que ac aba  de evoc arse se desprenden una  serie de rec omen-
dac iones c la ras y espec ífic as. La  p rimera  y más importante es la  nec esidad
de avanzar en la  p rofesiona lizac ión de la  formulac ión de polític as. El mun-
do la tino —europeo o americ ano— sigue teniendo un défic it importante
de think-tanks y de think and  do tanks c uyos roles instituc iona les no pueden
ser sustituidos por la  simp le c onsultoría . La  c reac ión de c apac idades institu-
c iona les requeridas para  la  formulac ión de polític as de c a lidad  exige hoy
la  formac ión de p rofesiona les a  través de p rogramas espec ífic os que de-
ben ser permanentemente renovados. Ello p lantea  la  nec esidad  de forta -
lec er y extender tamb ién los c entros de investigac ión y formac ión en políti-
c as púb lic as, los c ua les, desde su independenc ia , deben c ump lir la  dob le
func ión de p roduc ir c onoc imiento vá lido para  la  ac c ión de gob ierno y de
a limenta r el deba te, ap rend iza je y pa rtic ipac ión soc ia l (además de c ontri-
buir a  la  formac ión de los p rofesiona les futuros y de los c uadros ac tua les).
Plantea  tamb ién la  nec esidad  de c onstruir en las Presidenc ias y en a lgunos
Ministerios unidades de aná lisis de polític as, a  c a rgo de p rofesiona les que
merezc an la  c onfianza  de los polític os y c onozc an las rea lidades de la  polí-
tic a , pero que ac túen desde su responsab ilidad  exc lusivamente téc nic a .
Dic hos c entros y unidades pueden c onstituirse en redes que c olaboran y
c omp iten, c ontribuyendo c on ello a l p roc eso genera l de aprend iza je so-
c ia l. Obviamente, esto supone la  superac ión de la  estruc tura  y func iones
de los trad ic iona les gab inetes, en la  línea  p ropuesta  por tantas reformas
europeas.

1.6.2. Política s de provisión de servicios

Cuando de la  formulac ión de polític as de orden superior pasamos a  c onsi-
dera r las polític as púb lic as referidas a  los servic ios púb lic os p restac iona les,
el tema c lave g ira  en torno a  lo que en ing lés se llama delivery y que en es-
pañol podemos llamar p rovisión. Los a rreg los de imp lementac ión, la  fija -
c ión de metas y la  determinac ión de resultados resultan fundamenta les
para  este tipo de polític as.

La  formulac ión de polític as de p rovisión de servic ios púb lic os ha  respond ido
a  un mod elo simp le que c omprend e las siguientes fases: 1) los po lític os
identific an un p rob lema y trazan las grandes líneas para  su soluc ión; 2) los
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func ionarios d irec tivos y expertos d iseñan una  polític a  med iante una  c o-
rrec ta  c omb inac ión de instrumentos: leg islac ión, financ iamiento, inc enti-
vos, c omunic ac ión, nuevas organizac iones y d irec tivas; 3) la  imp lementa -
c ión se asigna  a l departamento, agenc ia , gob ierno loc a l u organizac ión
privada  que c orresponde o c onviene; 4) las metas se a lc anzan.

En rea lidad , este modelo sólo resulta  exitoso c uando el p roc eso de polític a
es linea l y c on poc os intermed ia rios, c uando las líneas de responsab ilidad
son simp les, c uand o las p resc ripc iones son c la ras pa ra  evita r esc apes y
c uando se estab lec en p remios y c astigos para  c ada  nivel de la  c adena  de
imp lementac ión. Pero, en el mundo de hoy, poc as vec es se dan las c ond i-
c iones para  que el modelo func ione y su ap lic ac ión c onduc e a  menudo a l
frac aso y la  frustrac ión. Ello se debe a  las siguientes razones:

• En p rimer lugar, los gob iernos sólo tienen un c ontrol limitado sobre las per-
sonas y las organizac iones de quienes depende la  c a lidad  de la  p resta -
c ión. Inc luso en las estruc turas aparentemente vertic a les y c entra lizadas
c omo las buroc rac ias sanita rias, los márgenes de autonomía  rec onoc i-
dos a  los c olec tivos p rofesiona les, a  sus sind ic a tos o a  los p roveedores
son muy grandes. En muc has á reas c lave del gob ierno, la  mejora  de los
resultados pa ra  los c iudadanos depende c rític amente del c omporta -
miento de terc eros, ya  sean poderes loc a les, la  polic ía , el jud ic ia l, el ter-
c er sec tor o los c ontra tistas p rivados, que siempre d isponen de un mar-
gen de d isc rec iona lidad  de hec ho frente a  los manda tos leg isla tivos o a
los inc entivos financ ieros.

• En segundo lugar, poc as polític as se imp lementan hab iendo sido antes
p lenamente formuladas. El modelo trad ic iona l supone que los formula -
dores tienen todo el c onoc imiento nec esario pa ra  saber qué es lo que
func ionará  p roduc iendo los mejores resultados. De este modo se tiene la
a rroganc ia  de ap lic a r nac iona lmente una  polític a  aún no experimenta -
da . Pero la  rea lidad  nos hac e ser más modestos y rec onoc er que sin p re-
via  experimentac ión no sabemos c ómo func iona rá  una  determinada
polític a  y que, aun func ionando b ien en un lugar, esto no es ga rantía  de
su éxito a  nivel genera l pues los entornos de imp lementac ión pueden ser
muy d iversos. En estas c ond ic iones, la  experimentac ión, la  eva luac ión, la
c ompartic ión de lec c iones aprend idas y una  nueva  forma de relac ión
entre el c entro formulador y los c entros imp lementadores y de éstos en-
tre sí resultan c laves para  la  ob tenc ión de resultados.

• En terc er lugar, porque el modelo trad ic iona l está  en c ontrad ic c ión c on
las lec c iones aprend idas en ámb itos de gestión c omo el empresaria l o el
milita r, en los que la  mejora  de resultados depende a  menudo de saber
c omb inar ob jetivos c la ros fijados c entra lmente c on la  c apac idad  de los
gerentes —que tienen el c onoc imiento loc a l— para  adap ta rse a  las c ir-
c unstanc ias. Se c onsidera  inaprop iada  la  p retensión del modelo trad i-
c iona l de ap lic a r soluc iones c entra lmente definidas.
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• En c uarto lugar, porque la  c a lidad  de la  p rovisión no depende de un me-
c anismo linea l, sino d e d iversos e lementos sistémic amente integ rad os
que c omprenden la  regulac ión, las organizac iones, el financ iamiento,
los rec ursos humanos, las tec nologías... Si todos estos elementos no se to-
man en c uenta  en la  fase de d iseño es b ien p robab le que surjan p rob le-
mas de imp lementac ión.

• En quinto lugar, porque muchas de las prioridades de los gob iernos moder-
nos (espec ia lmente en los campos de la  c rimina lidad, la  educac ión, la  sa-
lud , el med io ambiente y el b ienestar) dependen no sólo de la  mejora  de
los servic ios, sino de que cambien las culturas y los comportamientos.

• Fina lmente, por la  interdependenc ia  entre polític as púb lic as. Una  sola
polític a , aunque se enc uentre b ien d iseñada e imp lementada , es poc o
probab le que resulte sufic iente frente a  los desa fíos mayores de los go-
b iernos c omo son la  luc ha  c ontra  la  exc lusión soc ia l o por la  c ompetitivi-
dad . Estos desa fíos requieren c asi siempre una  c ombinac ión de polític as
y p lantean p rob lemas importantes de d iseño organiza tivo e instituc iona l7.

Diversos nuevos modelos de formulac ión de polític as se están ac tua lmente
experimentando a  la  vista  de todo lo anterior. El supuesto de que parec en
partir es que la  c a lidad  de la  p restac ión, la  ob tenc ión de los mejores resul-
tados, depende de la  c a lidad  de la  formulac ión de la  polític a , y ésta  sólo
puede a lc anzarse: 1) si se toman en c uenta  todas las c uestiones p rác tic as
y operac iona les imp lic adas en la  imp lementac ión; 2) si responde a  un c o-
noc imiento rea lista  y p rec iso de la  d iversidad  de entornos soc ia les en que
debe ser ap lic ada ; 3) si el ente formulador tiene c apac idad  para  la  mejora
c ontinua  de la  polític a , y 4) si la  polític a  es b ien entend ida  por todos los ac -
tores que tienen a lgún rol en su puesta  en p rác tic a .

La  viab ilizac ión de estos nuevos modelos exige que el c entro formulador de
la  polític a  —princ ipa l— d isponga  de la  c apac idad  para  formula r juic ios vá -
lidos sobre si la  imp lementac ión es positiva  o nega tiva  y sobre qué hay que
hac er pa ra  mejora rla . La  fijac ión rea lista  y sensa ta  de metas que reflejen
los resultados de polític a  que se p retenden y que puedan interioriza rse por
los operadores de línea  es un p rerrequisito. Como tamb ién lo es el estab le-
c imiento, siempre que resulte posib le, de med ic iones efec tivas del desem-
peño de modo ta l que todos los imp lic ados en la  c a lidad  de la  p restac ión
puedan ac c eder en tiempo a  su c onoc imiento.

La  c apac idad  c rític a  del nuevo formulador de polític as es aquella  que le
permite c onoc er por qué una  meta  no está  siendo deb idamente a lc anza-
da  y c uá l es la  respuesta  aprop iada  a  este fa llo detec tado. Esto imp lic a
c apac id ad es d e gestión d e c onoc imiento intra  e interorganiza tivo muy
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destac adas. Por ejemp lo, la  no rea lizac ión de las metas puede deberse a
una  pobre gestión c entra l, o a  una  pobre gestión loc a l, o a  un pobre d ise-
ño de la  polític a  o de sus metas, o a  un c amb io inesperado del entorno, o a
la  oposic ión púb lic a , o a  un financ iamiento inadec uado, o a  inc entivos
inadec uados, o a  estra teg ias inadec uadas de rec ursos humanos o de tec -
nologías, o a  marc os regula torios inadec uados, o a  la  no c ompartic ión de
la  polític a  por muc hos de los ac tores imp lic ados, o por fa llos en la  p rogra -
mac ión... Hac er juic ios de este c a lib re requiere en el c entro formulador una
c apac idad  no sólo ana lític a , sino experta , c on experienc ia  p referentemen-
te adquirida  en p revios traba jos en la  línea  opera tiva ; requiere el ac c eso a
múltip les fuentes de informac ión y ap rec iac ión (inc luidos los usua rios, los
emp leados púb lic os, las inspec c iones, las med ic iones...), así c omo el uso
de c onsultoría  externa .

1.7. LAS ADMINISTRACIONES ANTE LA SOCIEDAD DEL RIESGO

La  g loba lizac ión está  transformando tamb ién la  na tura leza  de la  (in)seguri-
dad  y los riesgos persona les, familia res y c olec tivos, lo que demanda  impor-
tantes transformac iones de las func iones y c apac idades de las Administra -
c iones Púb lic as. Es b ien c onoc ida  la  teorizac ión de la  «soc iedad  del riesgo»
rea lizada  por Ulric h Bec k8. Los riesgos humanos siempre han estado asoc ia -
dos a  c a tástrofes na tura les o a  c omportamientos de los p rop ios humanos
(guerras, c rimina lidad , sujec ión a  la  a rb itra riedad  de otro, neg ligenc ias, en-
fermedades...). Uno de los fundamentos de la  c ohesión soc ia l y p rimerísima
func ión del Estado ha  sido siempre la  p rovisión de servic ios de seguridad  y
de p revenc ión de riesgos. Pero lo c a rac terístic o de las soc iedades g loba les
y tec nológ ic as ac tua les es la  intensific ac ión y multip lic ac ión de los riesgos
c omo c onsec uenc ia  del c urso tomado por el desarrollo humano.

Los riesgos ec ológ ic os, nuc lea res, energétic os, infraestruc tura les, químic os,
genétic os, demográ fic os, de guerra , de sa lud , a limenta rios, de transporte,
labora les, de rup tura  soc ia l y un la rgo etc étera  no tienen parangón c on los
vividos hasta  la  déc ada  de los setenta  del pasado sig lo. Son los c ompañe-
ros de via je indeseados del modelo de desarrollo seguido; expresan b ienes
a  la  vez que ma les. Tienden, además, a  ser transfronterizos y a  vec es de
efec tos g loba les. Inquietan y tienden a  a lc anzar a l c onjunto de la  pob la -
c ión, pero su d istribuc ión p ropende a  seguir el mapa  de las desigua ldades
soc ia les. Muc hos son d ifíc iles de perc ib ir (demogra fía , efec to invernadero,
vac as loc as, desigua ldad  y pobreza  c rec ientes...) hasta  que no se p roduc e
el daño, y resultan más d ifíc iles de inc orpora r a  la  agenda  democ rá tic a
dados los tiempos elec tora les. Considerados en c onjunto, los riesgos hoy re-
g istrados no sólo moldean el orden soc ia l, sino que c uestionan la  p rop ia  su-
pervivenc ia  humana.
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El riesgo siempre ha  sido una  c onstruc c ión soc ia l, c omo tamb ién las institu-
c iones y c apac idades de gestión c readas para  enfrenta rlo. No podemos
enfrenta r los riesgos de las soc iedades g loba les y del c onoc imiento c on las
c onstruc c iones y c apac idades de la  soc iedad  industria l. Ésta  respond ió a
nivel p rivado c on las instituc iones de la  responsab ilidad  por daños y el segu-
ro, y a  nivel púb lic o c on la  ac c ión p reventiva  de las Administrac iones Púb li-
c as en va rios frentes (sanita rio, de seguridad  c iudadana , de seguridad  so-
c ia l, d isua sión m ilita r, d e  a seg ura miento  d e  mínimos d e  c a lid a d  en la
industria ...) integrantes de la  ac c ión reguladora , inspec tora  y sanc ionadora
c arac terístic as de la  trad ic iona l func ión de polic ía .

Ante la  insufic ienc ia  de las respuestas trad ic iona les, d iversas inic ia tivas y
p ropuestas se enc uentran en marc ha  para  ir c onstruyendo las nuevas c a -
pac idades instituc iona les.

Una primera  aborda  c ómo ir c onstruyendo c apac idades para  gestionar los
riesgos de la rgo p lazo. Éstos, c omo el c ambio c limátic o o el envejec imiento
de las soc iedades, reg istran en primer lugar márgenes importantes de inc er-
tidumbre. Frente a  ellos, el c onoc imiento c ientífic o resulta  tan impresc ind ib le
c omo limitado. En segundo lugar, los polític os son muy renuentes a  c onfron-
ta rlos porque siempre es más fác il p rometer c ertidumbres a  los votantes de
hoy a  c osta  de los riesgos inc iertos de mañana que ped ir sac rific ios c iertos
hoy para  evita r inc iertos riesgos de mañana. Además, la  c rec iente interde-
pendenc ia  ec onómic a  hac e que las ac c iones preventivas en un solo pa ís
puedan resulta r insufic ientes. Para  superar todos estos obstác ulos se rec o-
mienda la  adopc ión por los gob iernos de una serie de med idas; entre ellas:

• La  p rovisión periód ic a  a  la  c iudadanía  por los d istintos niveles de gob ier-
no de una  revisión de los p rinc ipa les riesgos estruc tura les —demográ fic o,
geopolític o, ec onómic o, c limá tic o, d e rec ursos na tura les y d e seguri-
dad— que la  soc iedad  está  enfrentando a  la rgo p lazo.

• Mejora r los flujos de informac ión p resupuesta ria  med iante mejores téc ni-
c as de c ontab ilidad  que permitan c onoc er los c ostes de las dec isiones
polític as c on efec tos p resupuesta rios a  la rgo p lazo. Estas med idas (por
ejemp lo, la  fijac ión de la  edad  de jub ilac ión) pueden c omb inarse c on
otras p revisiones que introduzc an flexib ilidad , c omo en la  rec iente refor-
ma de las pensiones en Suec ia , que ha  permitido a l gob ierno a justa r pe-
riód ic amente las pensiones en respuesta  a  c amb ios en la  expec ta tiva  de
vida  o en las tasas de interés.

• Inc luir c onsistentemente el aná lisis del riesgo y de su impac to en la  for-
mulac ión de polític as sec toria les.

• Mejora r la  c oord inac ión de polític as a  nivel internac iona l9.
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La  Comisión Europea , DG XII, ha  lanzado un p rograma sobre la  gestión so-
c ia l del riesgo. El p rograma ha  identific ado dos parad igmas de gestión del
riesgo: el vertic a l y el de la  c onfianza  mutua . El pa rad igma vertic a l, jerá rqui-
c o o buroc rá tic o está  c entrado en el p rotagonismo de la  autoridad  púb li-
c a , a  la  que c orresponde tanto la  justific ac ión de la  ac tividad  pelig rosa
c omo la  aprec iac ión y gestión del riesgo, ta rea  que se expresa  en regula -
c iones deta lladas orientadas a l p rob lema. Aspec tos delic ados del p roc eso
de dec isión ta les c omo la  inc ertidumbre del c onoc imiento d isponib le, los
c onflic tos ob jetivos, las c ompensac iones o los c onflic tos residua les tra tan
por lo genera l de ignora rse. A los expertos se les p ide que p rovean soluc io-
nes óp timas. Cada  ac tor involuc rado se entiende que defiende su interés
espec ífic o y que sólo la  autoridad  púb lic a  defiende el interés genera l. Pero
las regulac iones basadas en este pa rad igma se enc uentran c on c rec ientes
prob lemas de leg itimidad . Cada  vez se ac ep ta  menos que la  c ienc ia  sea
c riterio  sufic iente pa ra  fundamenta r las opc iones polític as que se ha llan
tras una  dec isión reguladora . Cada  vez se hac e más evidente que las p ro-
posic iones c ientífic as no c ontestab les c ientífic amente son siempre limita -
das en relac ión a  p rob lemas c omp lejos y que es nec esario c onoc er el p lu-
ra lismo c ientífic o, los márgenes de inc ertidumbre y los va lores e intereses
influyentes en las dec isiones. Éstas se enfrentan a  c rec ientes d ific ultades y
b loqueos, y ello porque aunque muc has vec es elevan los estándares de
seguridad  no se c onsigue, sin embargo, restab lec er la  c onfianza  púb lic a . Al
exagera r el papel de los expertos se ac aban oc ultando los p rob lemas, se
genera  desc onfianza  y se hac e más c onflic tiva  la  relac ión entre los d iversos
ac tores involuc rados.

El pa rad igma de la  c onfianza  mutua  se c ontrapone c la ramente a l anterior
y enc a ja  p lenamente en el c onc ep to de gobernanza . Se c a rac teriza  por
imp lic a r a mp lia mente  a  los a c to res invo luc ra d os en la  g estión y a p re-
c iac ión del riesgo y en la  justific ac ión de las ac tividades que lo determinan.
Las regulac iones de las autoridades púb lic as se orientan a l p roc eso y se
elaboran c on amp lia  pa rtic ipac ión de los involuc rados. La  toma de dec i-
siones se desc entra liza  tanto c omo se puede. La  c ienc ia  ya  no se p resenta
c omo el únic o fac tor determinante de la  dec isión. El saber experto se hac e
p lura lista  y d isponib le pa ra  todos los involuc rados. El rec onoc imiento de las
limitac iones e inc ertidumbre del c onoc imiento a ltera  la  p retensión buroc rá -
tic a  de regula r c entra lizada  y deta lladamente el p rob lema. La  autoridad
c entra l se limita  a  fija r los máximos y mínimos niveles de riesgo y abre espa-
c io a  las negoc iac iones para  la  fijac ión del nivel fina l ac ep tab le de riesgo,
que puede ser d iferente en d iversos c ontextos loc a les. Se rec onoc e así que
la  verdadera  na tura leza  de la  regulac ión del riesgo no es evita rlo —lo que
sería  una  ilusión o hasta  delirio—, sino permitir la  asunc ión c olec tiva  de ries-
gos to lerab les derivados de ac tividades benefic iosas que loc a lmente los
justific an.

Espec ia l menc ión merec en las transformac iones que en los sistemas na -
c iona les de seguridad  están impulsando desa fíos nuevos c omo son el terro-
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rismo internac iona l, el c rimen organizado, los trá fic os ilega les de personas y
merc anc ías, las migrac iones masivas forzosas, la  c orrupc ión y el lavado de
d inero o las amenazas a  las redes de c omputadoras... Los sec tores de se-
guridad  de los Estados se ha llan ba jo p resión. Los roles y las estruc turas de
las fuerzas a rmadas se están transformando ba jo el impulso tec nológ ic o y
de las nuevas c irc unstanc ias polític as. Sus func iones se amp lían a l manteni-
miento de la  paz y la  p revenc ión de c onflic tos. Las líneas d ivisorias entre las
ta reas milita res y no milita res de las fuerzas a rmadas, así c omo las d iferen-
c ias entre los d iversos servic ios de seguridad , se hac en menos p rec isas y se
observa  una  mezc la  c rec iente de los roles interno y externo de las fuerzas
milita res y de seguridad . Todo esto c omp lic a  su d irec c ión, organizac ión, for-
mac ión y estruc turas. En este c ontexto se requiere de un c ontrol pa rlamen-
ta rio y c ivil mayor que nunc a . Como se seña la  en el informe del Centro de
Estud ios de la  Seguridad  de Zuric h, los requerimientos de efic ac ia  en la  lu-
c ha  antiterrorista  amenazan las libertades c iviles, el c ontrol democ rá tic o, la
transparenc ia  y la  rend ic ión de c uentas.

«En este sentido se avanzan una serie de principios y reglas generales a los
que debería conformarse la reforma de los sistemas de seguridad y que in-
cluyen:

• La existencia de sólidas bases constitucionales.

• Respeto por las reglas del Derecho interno e internacional.

• Adhesión a los derechos humanos.

• Un sistema de justicia fuerte y efectivo.

• Representación étnica adecuada en las burocracias de seguridad.

• Control parlamentario del espectro de instituciones del sector seguridad.

• Transparencia de los presupuestos de seguridad y defensa, así como de
la provisión de armas y de la administración general de la defensa, se-
guridad e instituciones de ejecución de la ley.

• Responsabilidad pública de todas las autoridades involucradas en la
gestión del sector seguridad.

• Profesionalidad de todas las fuerzas de defensa y seguridad.

• Definición clara de los roles y funciones de dichas fuerzas.

• Involucramiento de la  sociedad civil en el debate público sobre las
cuestiones de defensa y seguridad.

• Libertad de prensa»10.
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1.8. GLOBALIZACIÓN Y REFORMA DEL ESTADO EN AMÉRICA LATINA

No ha  querido entenderse la  observac ión magistra l de Doug las North de
que «el futuro está  vinc ulado a l pasado por las instituc iones informa les de
c a d a  soc ied a d ». La  informa lid a d  es la  c a ra c terístic a  má s sob resa liente
para  el entend imiento de las soc iedades la tinoameric anas. Tan importante
y vivida  c omo poc o investigada .

Ninguna reg ión del mundo ha  tenido un pasado c olonia l tan extenso e in-
tenso c omo el de Améric a  La tina : tres sig los que siguen c ond ic ionando el
p resente y el futuro. De entre las experienc ias c olonia les, sólo en Améric a
Latina  y el Caribe los desc ubridores y c olonizadores desartic ula ron o destru-
yeron los sistemas soc ia les p reexistentes y c onstruyeron nuevas c ivilizac iones.
La  instituc iona lidad  informa l de Améric a  La tina , su c ultura  c ívic a  y polític a
profundas, no pueden entenderse sin el legado c olonia l. A dos sig los ya  de
la  independenc ia , todavía  no se han pod ido errad ic ar c iertos c arac teres
c asi id iosinc rásic os que, por ello mismo, no pueden abolirse por dec reto.
A lo la rgo de tres sig los arra igaron instituc iones y pautas cultura les que prove-
nían de la  parte de Europa prelibera l, p remoderna, p rec ientífica  y preindus-
tria l, de la  Europa de la  Contrarreforma, centra lizada, corpora tiva , mercanti-
lista , escolástica , pa trimonia l, señoria l y guerrera , donde la  idea de libertad
no deriva  del Derecho genera l, sino de la  obtenc ión de un privileg io juríd ico.

El sistema c olonia l español ha  sido c a rac terizado c omo «una  red  g igantes-
c a  de p rivileg ios c orpora tivos e ind ividua les que depend ían para  su san-
c ión y opera tividad  fina l de la  leg itimidad  y autoridad  del monarc a» (Wia r-
da , 1998). Cuando se desintegró esta  red  de c lientelismo, pa trimonia lismo y
c uerpos c orpora tivos interc onec tados que hab ía  p roc urado c ierta  c imen-
tac ión polític a  y soc ia l a l Imperio y a l vasto y c asi vac ío territorio de Améri-
c a  La tina , los padres fundadores de Améric a  La tina , y Bolíva r a l frente de
ellos, enc ara ron un d ifíc il d ilema: por un lado, los idea les ilustrados, la  luc ha
por la  independenc ia , el deseo de libertad , el e jemp lo norteameric ano,
todo los llevaba  a  adop ta r la  forma de gob ierno repub lic ana ; por otro, re-
c onoc ían rea listamente las tendenc ias aná rquic as y desintegradoras de
sus pueb los. El c ompromiso a  que se llegó c onsistió en c onc entra r el poder
en el Ejec utivo, dotado c on amp lias fac ultades de emergenc ia , en detri-
mento del Leg isla tivo y el Jud ic ia l; en restring ir la  rep resentac ión a  los p ro-
p ieta rios; en restab lec er p rivileg ios c orpora tivos, espec ia lmente a  favor del
Ejérc ito y de la  Ig lesia , y en idear nuevos mec anismos de c ontrol pa ra  man-
tener a  los de aba jo en su sitio (Wia rda , 1998)11.

Costó c asi todo el p rimer sig lo de vida  independ iente pa ra  c onstituir lo que
Manuel Garc ía  Pelayo llamaba  «Estados inoc ulados», en tanto que todavía
no fundados sobre una  nac ión y una  c iudadanía  universa les y c omp letas
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artic uladas c onforme a  un sistema de Derec ho. Tanto a  lo la rgo del perío-
do de desarrollo hac ia  fuera , que llega  hasta  los años treinta , c omo en el
de desarrollo hac ia  dentro, que entra  en c risis en los setenta  y se desmonta
en los oc henta , c on independenc ia  de la  na tura leza  democ rá tic a  o autori-
ta ria  de los gob iernos, lo que c a rac teriza  el orden instituc iona l la tinoameri-
c ano es la  pervivenc ia  del sistema pa trimonia lista  buroc rá tic o, c lientela r,
c aud illista  y persona lista , c orpora tivo, en que la  esfera  ec onómic a  y la  polí-
tic a  se c onfunden y que sólo es c apaz de integra r aquella  pa rte de la  po-
b lac ión estruc turada  en c orporac iones o redes c lientela res, c ondenando
a l resto a  la  exc lusión y la  marg inac ión y, en las c ond ic iones de a lta  vola tili-
dad  ec onómic a  c a rac terístic as de toda  la  historia  de la  reg ión, la  mayoría
de las vec es tamb ién a  la  pobreza . A pesar de los intentos, espec ia lmente
del período llamado «buroc rá tic o-autorita rio», por c onstruir una  tec noc ra -
c ia  que gozara  de autonomía  frente a  los grandes grupos de interés ec o-
nómic o y soc ia l, lo c ierto es que los p rinc ip ios buroc rá tic o-weberianos sólo
c onsiguieron penetra r en a lgunos enc laves de a lgunos Estados. El c onjunto
del apara to polític o-administra tivo siguió sometido a  la  lóg ic a  pa trimonia l
tra d ic iona l. La  a c c ión d e l Esta d o sufrió  d e lo  q ue, en re la c ión a  Bra sil,
Sc hmitter ha  llamado «sob reburoc ra tizac ión estruc tura l» c omb inada  c on
«infraburoc ra tizac ión de c omportamientos»; en otras pa labras, el papeleo
y el forma lismo se hic ieron sistémic os c on el pa trimonia lismo, la  c lienteliza -
c ión y la  inseguridad  juríd ic a : los c ostos de transac c ión se d ispara ron, ob -
viamente (Sc hmitter, 1971; Sc hneider, 1991)12.

La  ola  de democ ra tizac ión vivida  por Améric a  La tina  a  pa rtir de los oc hen-
ta  y la  ap lic ac ión c asi pa ra lela  de las polític as del Consenso de Washing-
ton, aunque han mejorado sensib lemente los ind ic adores de libertad  políti-
c a  y las c apac idades de manejo mac roec onómic o, no parec e que hayan
c onseguido revertir sufic ientemente las tendenc ias pa trimonia listas y c lien-
te la res p rofundas de la  c ultura  polític a . Aunque las polític as formuladas
han mejorado, la  informa lidad  instituc iona l ha  b loqueado su c orrec ta  im-
p lementac ión en muc hos c asos, generándose así la  pa radójic a  situac ión
de polític as más o menos c orrec tas que no son c apac es de c onseguir los
resultados p ropuestos. La  deb ilidad  de los Estados pa ra  formula r, y sobre
todo para  imp lementa r, polític as púb lic as de desarrollo tiene hondas ra íc es
instituc iona les y soc ia les.

Un fac tor que deb ilita  extraord ina riamente la  c ompetitividad  internac iona l
de las ec onomías la tinoameric anas sigue siendo la  inseguridad  juríd ic a  ge-
nera l. Es c ierto que de ella  pueden esc apar los grandes inversionistas inter-
nac iona les c on el apoyo en c láusulas de a rb itra je internac iona l y, en último
extremo, del poder de represa lia  de sus respec tivos gob iernos. Pero la  inse-
guridad  juríd ic a  impone c ostes insa lvab les pa ra  la  inversión de las med ia -
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nas empresas extranjeras y pa ra  el desarrollo de pequeñas y med ianas em-
p resa s na c iona les b ien inserta d a s en la  g lob a liza c ión, q ue ha b ría n d e
c onstituir las nuevas c lases med ias p roduc tivas y la  base soc ia l de una  polí-
tic a  nac iona l de internac iona lizac ión.

En esta  fa lta  de desarrollo instituc iona l se ha lla  uno de los mayores riesgos
de las ac tua les soc iedades la tinoameric anas del tiempo de la  g loba liza -
c ión. Esta  fa lta  de seguridad  juríd ic a  no a fec ta  determinantemente a  los
grupos de poder trad ic iona les, que c onservan el manejo del p roc eso políti-
c o, ni c onstituye un obstác ulo insa lvab le pa ra  los grandes inversores inter-
nac iona les. Todos estos grupos y sus asa la riados c ua lific ados en c ada  pa ís
van a  quedar estruc tura lmente c onec tados a l p roc eso de g loba lizac ión.
Pero a l c ontinuar deteriorándose el tejido de c lases med ias orig inado du-
rante la  fase de desarrollo hac ia  adentro, y a l no ac abar de surg ir en nú-
mero sufic iente nuevas c lases med ias por el c a rác ter imperfec to e inc om-
p leto de los merc ados, un porc enta je c ada  vez mayor de la  pob lac ión
puede verse ob ligado a  vivir en la  informa lidad  y los más audac es y menos
esc rupulosos pueden op ta r por inserta rse en la  «g loba lizac ión informa l» re-
p resentada  por todos los trá fic os ilíc itos. El deterioro étic o derivado de la
«merc antilizac ión» de c asi todos los ámb itos de la  vida  persona l y c olec tiva
no ayuda  a  frenar este p roc eso. El desgarramiento nac iona l y la  ingober-
nab ilidad  que de todo ello pueden deriva rse ya  no son meros temores.

El desarrollo instituc iona l no es, pues, un lujo de los pa íses ric os del que pu-
d ieran p resc ind ir los pa íses pobres en sus estra teg ias de desarrollo. Es una
c ond ic ión nec esa ria  pa ra  que surjan merc ad os interna  e internac iona l-
mente c ompetitivos, pa ra  que sean c reíb les los p roc esos nec esarios de in-
tegrac ión reg iona l, pa ra  que los pobres pueden ac c eder sin d isc riminac io-
nes a  la s a c tivid a d es p rod uc tiva s, p a ra  q ue se multip liq ue e l te jid o  d e
pequeñas y med ianas empresas insertadas en la  ec onomía  g loba l, pa ra
que se desarrolle un modelo educ a tivo c oherente c on una  ec onomía  p ro-
duc tiva , pa ra  que se supere la  c onfusión y se restab lezc a  la  autonomía  y la
interdependenc ia  entre las esferas polític a  y ec onómic a , pa ra  que se am-
p líe la  base fisc a l y pa ra  que se desarrolle una  c ultura  tributa ria  c oherente
c on una  c iudadanía  moderna  y solida ria . Todo esto, obviamente, exige
más que el desarrollo instituc iona l. Pero éste, aunque no es c ond ic ión sufi-
c iente, sí es c ond ic ión nec esaria  pa ra  la  p roduc c ión de todos los p roc esos
relac ionados y, c on ellos, del avanc e y sostenib ilidad  de las todavía  inc i-
p ientes y p rob lemátic as democ rac ias la tinoameric anas.

Sin desarrollo instituc iona l, fa ta lmente volveremos a  inserta rnos ma l en la
ec onomía  internac iona l. La  internac iona lizac ión en c urso no elimina  la  au-
tonomía  de los Estados a  la  hora  de dec id ir polític as y estra teg ias de inser-
c ión. La  internac iona lizac ión por lo demás a fec ta  muy desigua lmente a  los
d iversos sec tores ec onómic os y no imp ide, sino que p lantea , la  urgenc ia  de
c onstruir merc ados internos c omp letos y c ompetitivos. Toda  esta  inmensa  y
estimulante ta rea  sólo puede ser rea lizada  por los Estados nac iona les o,
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mejor, por gob iernos c apac es de c onstruir c oa lic iones sufic ientes para  im-
pulsa r p royec tos auténtic amente nac iona les a  la  vez que ab iertos a  la  inte-
grac ión y la  solida ridad  internac iona les.

Como muestra  la  experienc ia  c hilena , a  mayor c ohesión y forta leza  del
merc ado interior, mayor grado de autonomía  en la  dec isión de las estra te-
g ias de internac iona lizac ión. De ahí la  urgenc ia  c on que los c hilenos, c re-
c ientemente c onsc ientes de las limitac iones de su por lo demás exitoso es-
fuerzo de desarrollo, están p lanteando la  nec esidad  de nuevas reformas y
forta lec imientos instituc iona les, y en espec ia l de las c apac idades regula -
doras de los Estados, sin duda  el signo más d istintivo de la  c lase de Estado
exig ido por el nuevo entorno de desarrollo. Cuando los merc ados son muy
inc omp letos e imperfec tos y las soc iedades muy dua lizadas, la  g loba liza -
c ión puede reforza r la  fragmentac ión y hac er inviab le la  democ rac ia . Pero
esto no será  un efec to fa ta l de la  g loba lizac ión, sino de nuestra  p rop ia  in-
c apac idad  de poner en p ie p royec tos nac iona les de desarrollo humano
que aúnen la  democ rac ia  c on los merc ados c ompetitivos y efic ientes y
c on la  c ohesión y solida ridad  soc ia l pa ra  la  mejor inserc ión de todo ello en
un nuevo orden g loba l.

«Los Estados más avanzados han enfrentado la globalización no sólo disci-
plinando y liberalizando sus economías y formulando renovadas políticas
públicas, sino también fortaleciendo sus instituciones y capacidades de
gobierno. En América Latina no ha sido siempre así. El caso más negativo y
sobresaliente ha sido Argentina, que culminó en la crisis económica y polí-
tica del 2002. Aquí no sólo se trata de defectos de implementación acha-
cables al sistema político-institucional, sino también de reformas y ajustes
fiscales pobremente diseñados, acompañados de políticas macroeconó-
micas incompetentes y de un Estado institucionalmente débil. Todo ello en
claro “partenariado” con el Fondo Monetario Internacional.

La crisis argentina llama la atención sobre la necesidad de instituciones y
organizaciones estatales fuertes y competentes. Esto significa un régimen
político legítimo para los ciudadanos, respeto del Derecho, aparatos admi-
nistrativos competentes fiscal y administrativamente. Sin Estados capaces
de garantizar los intereses colectivos y los derechos de ciudadanía no ha-
brán mercados ni cooperaciones internacionales que provean el necesario
desarrollo»13.
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Ca pítulo 2

VEINTICINCO AÑOS DE TRANSFORMACIONES
EN LAS ADMINISTRACIONES PÚBLICAS

2.1. TRANSFORMACIONES A NIVEL GENERAL

En Europa, tras la  rec onstruc c ión de los c inc uenta , durante los años sesenta
y hasta  med iados de los setenta  p reva lec ió lo que, simp lific ando (e inde-
pend ientemente del nombre de los partidos polític os que la  desarrollaban),
podemos llamar la «agenda política socialdemócrata». Ta l agenda suponía :

a ) Que los grandes ob jetivos del gob ierno eran el aseguramiento del p le-
no emp leo; la  p rotec c ión ec onómic a  de los c iudadanos c ontra  los azares
del merc ado y de la  vida , y la  p romoc ión de una  c ultura  de responsab ili-
dad  y de paz soc ia l.

b ) Que los grandes retos que c onfrontaba  la  soc iedad  c onsistían en c on-
tra rresta r los efec tos nega tivos o  inesp era d os d el c a p ita lismo (fa llos d el
merc ado); en dar oportunidades a  los grupos de renta  ba ja  y med ia , y en
sa lvaguardar la  paz internac iona l en el marc o de los a rreg los internac iona-
les representados por la  guerra  fría .

c ) Que la  efic ienc ia  ec onómic a  se basaba  en el adec uado manejo de la
demanda  agregada  y otros mec anismos de d irec c ión de sello keynesiano;
en la  utilizac ión de estruc turas neoc orpora tivas pa ra  la  toma de grandes
dec isiones ec onómic as, y en la  ac ep tac ión del Estado del b ienesta r y de la
ec onomía  mixta  c omo da tos.

d ) Que las grandes polític as a  desarrolla r por los gob iernos eran las med i-
das fisc a les c ontrac íc lic as; las nac iona lizac iones de sec tores ec onómic os
c lave; la  regulac ión estric ta  de la  vida  ec onómic a ; la  p romoc ión de la  de-
moc rac ia  industria l, y la  c onsiderac ión de los derec hos soc ia les c omo dere-
c hos de c iudadanía , c on la  c onsiguiente universa lizac ión de las p restac io-
nes y el inevitab le desarrollo de las grandes buroc rac ias del b ienesta r.

e) Que ta l agenda  rec ib iría  el apoyo de una  c oa lic ión mayorita ria  inte-
grada  por el movimiento sind ic a l; de los perc ep tores de rentas ba jas y me-
d ias; de c iertas subc ulturas polític as, y de los g rupos ac titud ina les de iz-
quierda  y c entro-izquierda .
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Ba jo esta  agenda , a  lo la rgo de los llamados g loriosos treinta  se c onstruye-
ron los Estados europeos del b ienesta r, sin duda  una  de las c onstruc c iones
instituc iona les más b rillantes de la  historia  humana. Durante estos años se
emprend ieron grandes reformas administra tivas orientadas a  amp lia r y po-
ner la  maquinaria  esta ta l a l servic io de la  agenda  desc rita . Estas transfor-
mac iones expresan la  ad ic ión a l Estado libera l de Derec ho de la  instituc io-
na lidad  p rop ia  del Estado soc ia l. Son tiempos de gran expansión del gasto
púb lic o, de la  universa lizac ión de los grandes servic ios púb lic os a  c a rgo de
las grandes buroc rac ias nac iona les (aunque en el Norte y Centro de Euro-
pa  gran parte de estos servic ios son transferidos a  las autoridades loc a les
previamente reformadas durante los años setenta , generándose así los dos
modelos b ien c onoc idos de gob ierno loc a l europeo), de la  c reac ión de un
sistema empresaria l púb lic o. Son los tiempos en que los Estados eran c onsi-
derados el p rinc ipa l motor del desa rro llo  y e l sec tor púb lic o gozaba  de
gran p restig io y leg itimidad . La  ec onomía  polític a  insistía  en los fa llos del
merc ado y veía  en el Estado el c orrec tor imparc ia l de los mismos.

Pero la  c risis ec onómic a  de los setenta  y la  estagflac ión que se derivó de la
misma desenc adenaron toda  una  serie de p roc esos que pusieron de relie-
ve a lgunas limitac iones intrínsec as y, sob re todo, la  inadec uac ión de la
agenda  soc ia ldemóc ra ta  a l g ran p roc eso de internac iona lizac ión ec onó-
mic a  que entonc es se inic iaba  (no se olvide que en sólo dos déc adas el
p romed io del gasto púb lic o sobre el PIB en los pa íses de la  OCDE pasó del
25 a l 45%). Todo esto determinó que a  lo la rgo de los oc henta  y noventa
fuera  emerg iendo y ganando hegemonía  una  nueva  agenda , que a l fina l
hemos dado en llamar neolibera l, c uyas c a rac terístic as eran:

a ) Se ac ep ta  la  g loba lizac ión de los merc ados c omo un da to y el ob jeti-
vo p rinc ipa l de los gob iernos pasa  a  ser la  mejora  de la  c ompetitividad  de
sus ec onomías; se hab la  más de merc ado ab ierto y c ompetitivo y menos
de c ap ita lismo: la  liberac ión de las fuerzas del merc ado (romp iendo rig ide-
c es regula torias, monopolios y enc laves c orpora tivos) y la  reva lorizac ión de
la  c ultura  empresaria l y de la  c ompetenc ia  pasan a  ser ob jetivos funda-
menta les.

b ) Se c onsidera  que los mayores p rob lemas que enfrenta  la  soc iedad  son
los «fa llos del Estado» p rovidenc ia l o pa terna lista  (inefic ienc ia , c orpora tivis-
mo, desinc entivac ión de la  responsab ilidad  ind ividua l y soc ia l, inc apac i-
dad  de responder a  sus p romesas...), por lo que hay que resitua r el c entro
de dec isiones ec onómic as en el merc ado; reduc ir y rec onvertir los gob ier-
nos, inc luido el gasto soc ia l; en partic ula r, avanza  la  idea  de que el gasto
soc ia l debe orienta rse no a  la  generac ión de igua ldad , sino a  la  c reac ión
de redes de p rotec c ión que ac ojan a  quienes no pueden va lerse por sí mis-
mos y a  las víc timas del infortunio.

c ) La  aproximac ión ec onómic a  p reva lente se c entra  en la  oferta : las polí-
tic as moneta ristas p reva lec en; la  c onquista  y mantenimiento de los equili-
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brios mac roec onómic os es la  c ond ic ión sine qua  non de la  c red ib ilidad
ec onómic a ; las estruc turas neoc orpora tivas reduc en su func ión o desapa-
rec en; el Estado del b ienesta r se c uestiona , y la  ec onomía  mixta  p ierde te-
rreno en benefic io del merc ado.

d ) Las p rinc ipa les polític as c onsisten en p riva tizac iones, desregulac iones,
reduc c iones de c a rgas fisc a les y soc ia les, flexib ilizac ión del merc ado de
traba jo, reduc c ión o limitac ión de las p restac iones soc ia les, endurec imien-
to de la  inmigrac ión, desburoc ra tizac ión de los grandes servic ios púb lic os
med iante su apertura  a  la  c ompetenc ia  limitada  de los «c uasimerc ados»,
reva lorizac ión de la  seguridad  juríd ic a  ec onómic a  y, en a lgunos pa íses, in-
c remento de los gastos de polic ía  —espec ia lmente la  p rivada— y defensa .

e) La  c oa lic ión mayorita ria  que se espera  que apoye esta  agenda  políti-
c a  se integra  por las asoc iac iones empresaria les; los autoemp leados y los
profesiona les libera les; las «nuevas c lases med ias», integradas por emp lea-
dos de empresas a ltamente p roduc tivas que c omp iten en el merc ado; los
jóvenes, que ya  no esperan la  seguridad  del emp leo vita lic io, sino de la
abundanc ia  de oportunidades; los grupos c onservadores trad ic iona les y los
de la  «nueva  derec ha»...

La  agenda  neolibera l ha  influido c la ramente en el c uerpo de ideas que ha
dado en llamarse la  Nueva  Gestión Púb lic a . Ésta  c onstituye, no obstante,
un c uerpo muy polimorfo y en su ap lic ac ión p rác tic a  ha  dado lugar a  las
reformas más va riadas que son func ión de los marc os instituc iona les p ree-
xistentes, de los ac tores y c onflic tos en juego y de los va lores p reva lec ientes
en c ada  c aso. Existen ya  numerosos estud ios que c omparan los p roc esos
de reformas emprend idos a  lo la rgo de los oc henta  y noventa  y que permi-
ten estab lec er a lgunas c onc lusiones interesantes:

• Una  p rimera  es la  gran influenc ia  de la  esc uela  de ec onomía  de Chic a -
go, que, a  través de la  teoría  de los fa llos del Estado, p lantea  la  desregu-
lac ión, la  p riva tizac ión y el uso de los merc ados c omo d irec tric es funda-
menta les de las reformas a  introduc ir en el sec tor púb lic o. Se p retende
produc ir un nuevo equilib rio instituc iona l entre los gob iernos y las fuerzas
del merc ado no sólo med iante la  retirada  de c a rgas regula torias y la
transferenc ia  a l sec tor p rivado de las empresas púb lic as, sino tamb ién
med iante la  c ontrac tua lizac ión de los servic ios púb lic os y hasta  de la  in-
troduc c ión de merc ados internos en el d iseño organiza tivo púb lic o. Pero
en la  p rác tic a  las polític as de desregulac ión han seguido senderos muy
d iferentes en los d istintos pa íses y en ningún c aso han llevado a l abando-
no de la  func ión regula toria , sino a  su redefinic ión en el sentido que más
adelante se expresa . Las polític as de p riva tizac ión se han genera lizado,
pero han reg istrado tamb ién intensidades y estra teg ias muy d iferentes.
Fina lmente, las polític as de utilizac ión de merc ados externos e internos
han tenido menor ap lic ac ión a l enc ontra rse c on muc hos límites a  los
que tamb ién nos referimos más adelante.

57

Veintic inco años de transformac iones en las Administrac iones Púb licas



• Un best-seller de su tiempo fue La Reinvenc ión del Gob ierno, de Osborne
y Gaeb ler (1993). Propusieron deja r de ver el sec tor púb lic o c omo un c on-
junto de reg las para  administra r de modo imparc ia l y c umplir los requeri-
mientos de la  equidad  y el Estado de Derec ho (ta l c omo había  sido el
p rop ósito  d e la  vie ja  «Ad ministra c ión Púb lic a ») p a ra  p a sa r a  verlo
—desde la  óp tic a  de la  «gestión púb lic a»— en func ión de a lc anzar metas
y rea liza r ob jetivos. Estos influyentes autores agregaron un sa lp ic ón de
ideas y lugares c omunes que en gran parte p roc ed ían de las p ropuestas
de renovac ión de la  vieja  «Administrac ión Púb lic a», ta les c omo «gob ierno
c a ta lític o», «d irig ir más que remar», «gob ierno orientado a  una  misión»,
«gob ierno orientado a  resultados y no c onduc ido por reg las», «responder
a  las nec esidades de los c lientes y no de los func ionarios», «gob ierno c a-
paz de antic iparse», «prevenir es mejor que c urar», «desc entra liza r y pasar
de las jera rquías a  la  partic ipac ión y a l traba jo en equipo», «gob ierno que
la  c omunidad  siente c omo p rop io», «empodera r es mejor que servir»...
Pero su propuesta-fuerza  fue la  de introduc ir los así llamados merc ados in-
ternos en el sec tor púb lic o a  través de su defensa de «inyec ta r c ompe-
tenc ia  en la  p rovisión de servic ios», «gob ierno emprendedor más orienta -
do a  ganar que a  gasta r» y «gob ierno orientado a l merc ado impulsando
el c ambio med iante el uso de mec anismos de merc ado». Pero nueva-
mente la  rea lidad  se ha  mostrado muy obstinada y, ta l c omo mostramos
ampliamente más adelante, este tipo de gerenc ia lismo en el sec tor púb li-
c o ha  tenido que c ompatib iliza rse c on las exigenc ias p lanteadas por el
va lor de c ivilizac ión irrenunc iab le que representa  el Estado de Derec ho.
Y, a l hac erlo, se ha  revelado que mientras el gerenc ia lismo permite c onsi-
derab les avanc es en el ámbito de la  ac c ión empresaria l de los gob iernos
—muy reduc ida  por la  p rop ia  agenda priva tizadora  neolibera l—, en las
func iones regula torias c lásic as y de provisión de servic ios en c ond ic iones
de equidad  universa l, la  jera rquía  buroc rá tic a  weberiana  —deb idamente
democ ra tizada— sigue teniendo d iversos grados de vigenc ia .

• La  rea lidad  muestra  que las reformas impulsadas en los d iversos pa íses no
sólo han sido guiadas por la  p rosec uc ión de efic ienc ia . Es c ierto que la  in-
quietud  por la  efic ienc ia  ha  estado presente en c asi todos los p rogramas.
Pero también que muc has reformas de este tiempo se orienta ron a  lograr
mayores niveles de «responsab ilizac ión» por la  gestión púb lic a , a  la  mejor
rea lizac ión de derec hos humanos, a l mayor respeto a l p roc eso deb ido, a
la  mejora  de la  transparenc ia  y la  partic ipac ión. En rea lidad , fueron dos
los ejes, efic ienc ia  y responsab ilizac ión, los que ac ompañaron el p roc eso
genera l de reformas, a  vec es c onjunta  y a  vec es separadamente.

• El eje de efic ienc ia  se expresó en una  serie de estra teg ias de reforma
muy d iversific adas que se d ieron de modo muy desigua l en los d istintos
p a íses. Entre e lla s d esta c a n: 1) La  d esc entra liza c ión y d evo luc ión d e
c ompetenc ias, ya  sea  a  favor de entes loc a les, ya  de agenc ias ejec uti-
vas o independ ientes dotadas de autonomía  instituc iona lizada , de d is-
c rec iona lid a d  g erenc ia l y c on p resup uestos a  menud o p luria nua les.
2) La  eva luac ión del desempeño y la  revisión de la  efic ac ia  y la  efic ien-
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c ia . 3) La  mayor libertad  de elec c ión para  los usuarios de los servic ios y la
partic ipac ión de éstos, inc luida  su p resenc ia  en la  d irec c ión. 4) La  sepa-
rac ión entre el p roveedor y el p roduc tor de los servic ios y la  regulac ión
de éstos vía  la  oferta  púb lic a  y c ontra tac ión externa  de los mismos. 5) La
transformac ión de las empresas púb lic as en c ompañías merc antiles de
prop iedad  púb lic a , o la  venta  de a lgunas de éstas. 6) La  c ompetenc ia  y
la  c ooperac ión a  la  vez entre organizac iones púb lic as y p rivadas, d ilu-
yendo los límites trad ic iona les entre sec tor púb lic o y p rivado.

• En el eje de la  responsab ilizac ión, los va lores-meta  que se ponen en juego
son la  imparc ia lidad  y la  p rotec c ión igua l de todos en relac ión a  sus dere-
c hos. Lega lidad , transparenc ia , ob jetividad , partic ipac ión, nuevos dere-
c hos y nuevas instituc iones, mejoras en la  democ rac ia  representa tiva ...
son inquietudes permanentes de las democ rac ias c onstituc iona les c on
ec onomías de merc ado. Constituyen la  otra  c ara  de las reformas del sec -
tor púb lic o, ya  que la  agenda neolibera l y la  g loba lizac ión c oinc iden en
el tiempo c on una amplia  inquietud  por la  democ rac ia . En la  búsqueda
de mayor responsab ilizac ión púb lic a  se han utilizado d iversas estra teg ias;
entre ellas: 1) devoluc ión de poder e influenc ia  a  gob iernos de proximi-
dad ; 2) forta lec imiento del rol de los parlamentarios en el c ontrol del go-
b ierno; 3) estab lec imiento de «tribuna les de c iudadanos»; 4) p rogramas
antic orrupc ión; 5) mayor ámbito para  la  revisión jud ic ia l; 6) c od ific ac ión
de derec hos humanos; 7) rec onoc imiento c rec iente del Tribuna l Europeo
de Justic ia ; 8) forta lec imiento del c ontrol de los p roc esos administra tivos;
9) mejora  de la  informac ión púb lic a  e inc remento de la  transparenc ia ;
10) desarrollo de téc nic as e instituc iones de democ rac ia  pa rtic ipa tiva ;
11) mayores poderes para  los defensores del pueb lo e instituc iones simila-
res; 12) exigenc ia  c rec iente de responsab ilidad  c orpora tiva ...

• Las relac iones entre reforma del sec tor púb lic o y reforma del Estado del
b ienesta r son c omp lejas. En a lgunos c asos, c omo Nueva  Zelanda  y, en
menor med ida , el Reino Unido (antes del gob ierno laborista ), las refor-
ma s se orienta ron ta nto  a  una  revisión efic ientista  d e l sec tor p úb lic o
c omo a  un desmantelamiento del Estado del b ienesta r; pero en Europa
Oc c identa l, por lo genera l, las reformas del sec tor púb lic o se han orien-
tado a  la  p rotec c ión y c onsolidac ión del Estado del b ienesta r, c omo ha
sido el c aso muy destac ado de los pa íses nórd ic os.

2.2. TRANSFORMACIONES DE LAS ADMINISTRACIONES PÚBLICAS
ESPAÑOLAS

2.2.1. La s Administra ciones Pública s se ha n ido a da pta ndo
a  los gra ndes ca mbios de la  socieda d y el Esta do vividos
desde la  tra nsición democrá tica

España  es uno de los pa íses más exitosos del mundo c onsiderando su tra -
yec toria  durante el último c uarto del sig lo XX, una  de las époc as en que
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mayores c amb ios ha  reg istrado la  humanidad . Hay ind ic adores interna -
c iona lmente rec onoc idos que p rueban sobradamente esta  a firmac ión.

Por ejemp lo, España  oc upa  el lugar 19 del Índ ic e de Desarrollo Humano del
PNUD (Prog ra ma  d e la s Na c iones Unid a s p a ra  e l Desa rro llo , Informe d e
2003), que agrega  ind ic adores de expec ta tiva  de vida , esc ola rizac ión y PIB
por hab itante. Comparada  c on los pa íses de la  Europa  de los 15 estamos,
sin emb a rgo, d etrá s d e tod os a  exc ep c ión d e Ita lia , Portuga l y Grec ia .
Y p rec iso es rec onoc er que la  d inámic a  de los últimos años —unida  a l c am-
b io en los c riterios de agregac ión— nos ha  hec ho perder posic iones en re-
lac ión a  las más p rivileg iadas que llegamos a  oc upar a  med iados de los
noventa .

Consideremos ahora  a lgunos índ ic es agregados elaborados por el Instituto
del Banc o Mund ia l c on referenc ia  a  2004 (www.worldbank.org / wb i/ gover-
na nc e). Tomemos p rimero e l ind ic a d or d e «pa rtic ipa c ión y responsa b ili-
dad», que mide agregadamente la  c a lidad  de los p roc esos polític os, el ni-
vel de las libertades c iviles y polític as vigentes, la  independenc ia  de los
med ios de c omunic ac ión y el g rado efec tivo de responsab ilidad  polític a .
Nuevamente resulta  que c omparados c on el mundo y c on c omo estuvi-
mos no andamos ma l, pero c omparados c on nuestros soc ios europeos sólo
vamos por delante de Grec ia  e Ita lia . La  c onvergenc ia  rea l, insistimos, no
es sólo un p rob lema ec onómic o.

VOZ Y RENDICIÓN DE CUENTAS ( Región OCDE, 2004)

Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi (2005), Governanc e Matters IV: Governanc e Ind i-
c a tors for 1996-2004 (http ::/ / www.worldbank.org / wb i/ governanc e).
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Si tomamos el índ ic e de «estab ilidad  polític a  y ausenc ia  de violenc ia», que
agrega  d iversos ind ic adores que miden la  perc epc ión de la  p robab ilidad
de desestab ilizac ión o c a ída  del gob ierno por med ios inc onstituc iona les,
inc luidos la  violenc ia  y el terrorismo, resulta  que nos ha llamos por detrás de
todos los soc ios europeos aunque ligeramente por delante de tres llamati-
vos pa íses: Grec ia , Ita lia  y Franc ia .

ESTABILIDAD POLÍTICA ( Región OCDE, 2004)

Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi (2005), Governanc e Matters IV: Governanc e Ind i-
c a tors for 1996-2004 (http ::/ / www.worldbank.org / wb i/ governanc e).
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Considerando el índ ic e agregado de «efec tividad  de los gob iernos», que
mide la  c a lidad  en la  p rovisión de los servic ios púb lic os, la  c a lidad  de la  bu-
roc rac ia , la  c ompetenc ia  de los func ionarios púb lic os, su independenc ia
polític a  y la  c red ib ilidad  del c ompromiso del gob ierno c on sus polític as, re-
sulta  que estamos por detrás de todos nuestros soc ios europeos c on las úni-
c as exc epc iones de Portuga l, Ita lia  y Grec ia .

EFICACIA GUBERNAMENTAL ( Región OCDE, 2004)

Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi (2005), Governanc e Matters IV: Governanc e Ind i-
c a tors for 1996-2004 (http ::/ / www.worldbank.org / wb i/ governanc e).
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Considerando el índ ic e agregado de «c a lidad  regula toria», que mide la
inc idenc ia  de las polític as desfavorec edoras de la  efic ienc ia  de los merc a-
dos, la  c a lidad  de la  supervisión banc aria  y de otros merc ados regulados y
la  perc epc ión de las c a rgas injustific adamente impuestas a l desarrollo de
las operac iones empresa ria les, resulta  que sólo estamos ligeramente por
delante de Franc ia , Ita lia  y Grec ia .

CALIDAD REGULATORIA ( Región OCDE, 2004)

Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi (2005), Governanc e Matters IV: Governanc e Ind i-
c a tors for 1996-2004 (http ::/ / www.worldbank.org / wb i/ governanc e).
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El índ ic e «Estado de Derec ho» agrega  d iversos ind ic adores que miden has-
ta  dónde los c iudadanos, empresas y organizac iones tienen c onfianza  y se
sienten vinc ulados por las normas juríd ic as. Inc luye perc epc iones de la  inc i-
denc ia  de la  c rimina lidad , de la  efec tividad  y p revisib ilidad  de la  Justic ia ,
del c ump limiento efec tivo de los c ontra tos... El índ ic e agregado tra ta  de
med ir, en c onjunto, hasta  qué punto ha  sido exitosa  una  soc iedad  en esta -
b lec er un «gob ierno de las leyes» en el que las expec ta tivas de los ac tores
ec onómic os y soc ia les se forman c onsiderando el Derec ho forma l vigente.
Sólo Ita lia  y Grec ia  van por detrás de nosotros.

ESTADO DE DERECHO ( Región OCDE, 2004)

Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi (2005), Governanc e Matters IV: Governanc e Ind i-
c a tors for 1996-2004 (http ::/ / www.worldbank.org / wb i/ governanc e).
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Fina lmente, el índ ic e de «c ontrol de la  c orrupc ión», que agrega  ind ic ado-
res sobre «pagos ad ic iona les pa ra  que se muevan los asuntos», efec tos de
la  c orrupc ión en el entorno de negoc ios, g ran c orrupc ión en la  a rena  políti-
c a , frec uenc ia  y éxito de las élites en la  «c ap tura  del Estado», a rroja  que en
términos europeos sólo estamos por delante de Franc ia , Portuga l, Ita lia  y
Grec ia .

CONTROL DE LA CORRUPCIÓN ( Región OCDE, 2004)

Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi (2005), Governanc e Matters IV: Governanc e Ind i-
c a tors for 1996-2004 (http ::/ / www.worldbank.org / wb i/ governanc e).

Los ind ic adores reseñados y la  observac ión experta  c orroboran la  op inión
ampliamente c ompartida  de que la  transic ión democ rá tic a  es el mejor ne -
goc io que hemos hec ho los españoles en el sig lo XX. Pero no nos permiten la
autoc omplac enc ia  a l hac ernos c onsc ientes de que todavía  es signific a tivo
el d iferenc ia l que nos separa  de los pa íses más avanzados en d imensiones
instituc iona les c rític as que tanta  c orrespondenc ia  guardan c on el b ienesta r
o desarrollo humano a  la rgo p lazo. El inc remento de las c apac idades insti-
tuc iona les (c onc epto que inc luye las c apac idades polític as genera les, las
c apac idades de reforma instituc iona l, para  la  formulac ión de polític as pú-
b lic as y de gestión púb lic a ) es un ob jetivo irrenunc iab le del mantenimiento
y elevac ión del nivel de vida  de los españoles. La  reforma de las Administra -
c iones Púb lic as forma parte destac ada del mismo.

Los c amb ios experimentados en nuestras Administrac iones Púb lic as deben
situa rse, en p rimer lugar, en el c ontexto de las grandes transformac iones vi-
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vidas por nuestra  soc iedad  y nuestro Estado, que aún están en gran parte
en c urso (reg istrando mayores o menores niveles de imperfec c ión) y que in-
c luyen a l menos las siguientes:

• La  tra nsic ión d e un rég imen polític o a utorita rio  (fuertemente rep resor
pero exitoso ec onómic amente y c on c onsiderab le a rra igo soc ia l y c ultu-
ra l) a  un sistema democ rá tic o básic o que va  asentándose y avanzando
gradua l y p rob lemátic amente en la  c ultura  c ívic a  y las p rác tic as políti-
c a s y med iá tic a s esp a ño la s. La  c lá usula  d e l Esta d o d emoc rá tic o  d e
nuestra  Constituc ión aún se ha lla  pend iente en gran parte de desarrollo,
y éste se ha lla  c ond ic ionado a  su vez por la  c onstruc c ión soc ia l perma-
nente y c onflic tiva  de lo que debe entenderse por «democ rac ia».

• La  transic ión de un rég imen de mera  lega lidad  administra tiva , que des-
c onoc ía  las libertades polític as y buena  parte de los derec hos c iviles y la
mayoría  de los derec hos soc ia les, a  un Estado soc ia l de Derec ho genui-
no pero que todavía  se enc uentra  a  c onsiderab le d istanc ia  de los que
c arac terizan las ec onomías y soc iedades más avanzadas. En España  se
han amp liado sensib lemente los derec hos polític os, c ontinúa  la  amp lia -
c ión de los derec hos c iviles, y los derec hos soc ia les —típ ic os derec hos de
c ohesión soc ia l— experimentan un p roc eso de amp liac ión y redefinic ión
a  la  vez. Las c láusulas c onstituc iona les del Estado de Derec ho y del Esta -
do soc ia l han p roduc ido tanto una  amp liac ión del ámb ito y del ac c eso
a l c ontrol jud ic ia l de la  Administrac ión c omo un rep lanteamiento de los
servic ios p restac iona les.

• La  transic ión desde un sistema c entra lista  y uniformista  a  un Estado de las
Autonomías que garantiza  forma lmente el derec ho a l autogob ierno de
las nac iona lidades y reg iones e instituc iona liza  la  autonomía  loc a l, pero
que no ac aba  de inc luir a  los nac iona lismos democ rá tic os en un p royec -
to renovado de España  y que todavía  no ha  sido c apaz de a rtic ula r
una s re la c iones interg ub erna menta les c oop era tiva s y e fic a c es. Con
todo, aquí está  la  gran transformac ión experimentada  por las Adminis-
trac iones españolas. La  transformac ión autonómic a  del Estado español
es una  de las transformac iones instituc iona les más importantes de nues-
tra  historia . Los gob iernos loc a les, espec ia lmente en las c iudades, se han
c onstituido en foc os de innovac ión polític a  y administra tiva  y c onsegui-
do a ltos niveles de leg itimidad  democ rá tic a . Las Comunidades Autóno-
mas han c onseguid o mantener, a l menos, los estánd a res d e servic ios
previamente p restados por el Estado, han sab ido a rtic ula r sentimientos
de identidad  reg iona l o nac iona l y se han apoyado en este c ap ita l so-
c ia l pa ra  impulsa r el desarrollo ec onómic o y soc ia l.

• La  transic ión desde un Estado fuertemente interventor de un merc ado
p redominantemente interno a  un Estado en línea  c on la  c onstituc ión
ec onómic a europea  y a  un merc ado c ada  vez más y mejor integrado
internac iona lmente, sin perjuic io de p resenta r d iferenc ia les importantes
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de c orrupc ión, p ropensión de las élites ec onómic as a  la  c ap tura  polític a ,
defic ienc ias de los sistemas regula torios y ba jos niveles de p roduc tividad
y c ompetitividad . Aquí el da to dec isivo ha  venido c onstituido por la  inte-
grac ión en el espac io ec onómic o europeo y la  sumisión a  sus regulac io-
nes y polític as. Nuestra  frontera  c on Franc ia  ha  sido el fac tor exógeno
más determinante de los c amb ios instituc iona les p roduc idos c on la  tran-
sic ión. Europa  no ha  sido sólo una  asp irac ión idea l, sino el motor y la  ga -
rantía  de durab ilidad  de nuestras mayores y mejores transformac iones
instituc iona les. Los merc ados no son vac íos de Derec ho, sino c onstruc -
c iones juríd ic as, y el Derec ho ec onómic o europeo ha  sido y sigue siendo
el motor transformador de nuestro Derec ho ec onómic o. Las Administra -
c iones españolas hoy ya  son mayorita riamente loc a les o autonómic as,
pero todas, inc luidas las estric tamente esta ta les, tamb ién somos Adminis-
trac iones europeas.

• La  transic ión de un Estado c on ac c ión soc ia l muy limitada  a  un Estado
que ha  rea lizado un gran esfuerzo soc ia l y red istributivo, aunque todavía
se ha lle a  c onsiderab le d istanc ia  de otros Estados europeos del b ienes-
ta r, en parte exp lic ab le por la  d istanc ia  en PIB per c áp ita .

«En España el Estado del bienestar alcanza el 23% del PIB, lo que repre-
senta un 32% de la renta familiar disponible promedia. Las pensiones y la
sanidad representan respectivamente el 45 y el 25% del total del gasto,
mientras que la educación sólo alcanza el 17%, la desocupación el 10%
y las ayudas a la vivienda el 4%. Estas cifras muestran que la población
retirada es la gran beneficiaria del sistema. Los jóvenes, en cambio, ob-
tienen una cuota significativamente inferior. La mejora en la distribución
de la renta atribuible al Estado del bienestar contribuye a que el índice
de Gini en España se reduzca en un 30%»1.

• La  transic ión de un Estado a islado y subord inado internac iona lmente a
un Estado c on p resenc ia  internac iona l polític a , ec onómic a , c ultura l, de
c ooperac ión a l desarrollo y de ayuda  humanita ria , que felizmente ha  re-
c uperado su rea lineamiento c on el eje impulsor de la  integrac ión euro-
pea , aunque se ha lla  pend iente la  ta rea  de rehac er el c onsenso en polí-
tic a  exterior que romp ió el ex Presidente Aznar. La  adhesión de España  a
las Comunidades Europeas desde el 1 de enero de 1986 ha  sido, c on la
transic ión democ rá tic a  y la  c onstruc c ión del Estado del b ienesta r y de
las autonomías, el p ila r de los mayores y mejores c amb ios p roduc idos en
nuestra  soc iedad  y sus Administrac iones Púb lic as.

• La  transic ión desde una  soc iedad  c errada  y autorita ria  a  unas soc ieda-
des ab iertas, va loradoras y respetuosas de la  d iversidad , to lerantes y p lu-
ra les, emprendedoras, responsab les y solida rias, polític amente exigentes
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y ac tivas, c rec ientemente respetuosas del orden c onstituc iona l y juríd ic o
que fundamenta  la  seguridad  y las libertades, que no han pod ido, no
obstante, errad ic a r el terrorismo ni desarrolla r todavía  las nuevas e ingen-
tes c a p a c id a d es instituc iona les req uerid a s p a ra  enfrenta r e l d esa fío
p lanteado de la  inmigrac ión.

• La  transic ión apenas inic iada  de una  soc iedad  desigua lmente industria li-
zada  a  una  soc iedad  g loba lizada  y del c onoc imiento que exige un re-
p lanteamiento d rástic o de los marc os instituc iona les que fueron c apa-
c es d e  p rod uc ir c rec im iento , emp leo  y b ienesta r en la s soc ied a d es
industria les y que ya  no pueden hac erlo en las c ond ic iones tec nológ ic as
del mundo de hoy. Por ejemp lo, la  educ ac ión sufrió una  revoluc ión c on
la  transic ión de la  soc iedad  agra ria  a  la  industria l. No menor es la  que
debe sufrir pa ra  p roduc ir el c ap ita l humano requerido por la  soc iedad
del c onoc imiento. No es sensa to seguir intentando resolver los desa fíos
de ésta  c on el mejoramiento de las fórmulas que va lieron para  educ ar a
la  pob lac ión de las soc iedades industria les.

Contra  lo que en un p rimer momento c reyeron a lgunos, las Administrac io-
nes Púb lic as no fueron un obstác ulo mayor pa ra  el desp liegue de estos p ro-
c esos tra ídos a  la  agenda  por la  transic ión democ rá tic a  y, aunque tampo-
c o  fueron un d ina miza d or d ec isivo  d e  los m ismos, los a c omp a ña ron
siempre, se fueron adap tando a  ellos y, en a lgunas oc asiones importantes,
hasta  los fac ilita ron. Baste c on rec ordar el papel jugado durante la  transi-
c ión por importantes c olec tivos de func ionarios españoles que se c onta ron
entre los muc hos que asumieron c omo referentes movilizadores la  demo-
c ra tizac ión y la  europeizac ión2.

A lo la rgo del c uarto de sig lo la rgo de democ ra tizac ión que hemos vivido,
las Administrac iones españolas tamb ién se han ido transformando, aunque
se tra te de c amb ios p rinc ipa lmente inc rementa les, espontáneos, c asuísti-
c os, que no responden a  grandes d iseños o modelos orientadores. No ha
hab ido entre nosotros ninguna  «gran reforma» o estra teg ia  administra tiva ,
sino una  suc esión de med idas de reforma, c asi siempre c ontingentes, que
han ido adap tando (o a lterando parc ia lmente) el modelo buroc rá tic o y
autorita rio heredado a  las nuevas exigenc ias de la  democ rac ia  y del buen
desempeño administra tivo. Más espec ífic amente, España  apenas ha  vivi-
do sino c omo pá lido reflejo el g ran movimiento reformista  experimentado
en c asi todos los pa íses de la  OCDE, p lasmado en polític as nac iona les de
modernizac ión administra tivas, elaboradas ba jo la  insp irac ión de la  «Nueva
Gestión Púb lic a», c uyos p rinc ipa les c ontenidos se exponen más adelante.

Las Administrac iones españolas p resentan hoy, en c ua lquier c aso, un c ua-
d ro muy d iferente a l del inic io de la  transic ión. Han sufrido muc hos c amb ios
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—a vec es no intenc iona les— que las c onvierten en un pa isa je muy d iferen-
te c ontemp ladas desde fuera  y en c onjunto. Casi todas estas transforma-
c iones podrían interp reta rse c omo respuestas asistemátic as y de a lc anc e
muy limitado a  la  nec esidad  de introduc ir c omp lejidad , d iversidad  y d ina -
mismo en la  estruc tura  normativa , organiza tiva , de relac iones c on el sec tor
p rivado, en los p roc ed imientos de dec isión, en las relac iones c on el sec tor
no gubernamenta l, en la  estruc tura  de persona l, en los sistemas de d irec -
c ión, en la  inc orporac ión de las nuevas tec nologías de la  informac ión y la
c omunic ac ión, en las formas de soluc ión de c onflic tos y un la rgo etc étera .

Al no responder estos c amb ios a  un sistema, p lan o modelo genera l y c ons-
tituir muc hos de ellos exc epc iones a l pa rad igma de rac iona lidad  lega l y
gerenc ia l rep resentado por la  buroc rac ia  weberiana , se ha  tend ido a  inter-
p reta r muc has vec es c omo «huidas del Derec ho» lo que en rea lidad  son
expresión de las c risis de adap tac ión del modelo buroc rá tic o a  las exigen-
c ias de buena  administrac ión de nuestro tiempo. En rea lidad , los riesgos de
las reformas rea lizadas no han p roc ed ido tanto del a lejamiento de las vie-
jas ideas c uanto de la  fa lta  de nuevas ideas c on las que enc ara r los p rob le-
mas nuevos. Tamb ién es c ierto que la  experimentac ión de los nuevos d ise-
ños instituc iona les no  siemp re  ha  sid o  a c erta d a . De hec ho , nunc a  se
deben desc onsidera r los riesgos de la  c ap tura  de los intereses púb lic os por
grupos de interés, ya  sean polític os, buroc rá tic os, c orpora tivos, empresaria -
les o med iá tic os.

Algunas de las innovac iones, espec ia lmente las orientadas a  una  mayor
ap lic ac ión del Derec ho p rivado y a  la  apertura  de mayores márgenes de
d isc rec iona lid a d  p a ra  los gestores, ha n sid o  b ruta lmente  interp re ta d a s
c omo orientadas a  fac ilita r la  irresponsab ilidad  y hasta  la  c orrupc ión. Cree-
mos que estas aprec iac iones fa llan el tiro. Aún fa llan más c uando se a tre-
ven a  insinuar o da r la  rec eta  que no es otra  que la  vuelta  a  los viejos mol-
d es d e  la  Ad ministra c ión b uroc rá tic a  y e l Derec ho  a d ministra t ivo
antid isc rec iona l. Si en lugar de tanto lamento sobre las huidas se hub iera
produc ido mayor reflexión sobre c ómo c omb inar d isc rec iona lidad  c on res-
ponsab ilizac ión en un mod elo renovad o d e gestión púb lic a , se hub iera
ayudado más a  los polític os y a ltos d irec tivos púb lic os. Y el extravío ya  es
d isla te c uando se a lude a  la  fa lta  de étic a . La  étic a  nunc a  sobra , pero la
ma la  polític a , c omo la  ma la  administrac ión, c omo tantas vec es ha  seña la -
do Manolo Za fra , no se resuelven c on étic a , sino c on buen d iseño instituc io-
na l que inc entive c omportamientos polític os, administra tivos y c ívic os c o-
rrec tos y responsab les.
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2.2.2. Derecho y ma na gement en los ochenta  y noventa :
entre el desconocimiento y el deba te estéril3

Como hemos visto, durante los oc henta  y los noventa , en un movimiento in-
ternac iona l a l que España  no resultó a jena , se añad ió a  la  leg itimac ión le-
ga l trad ic iona lmente exig ida  a  las Administrac iones Púb lic as no sólo la  exi-
genc ia  de los va lores de equidad  soc ia l y pa rtic ipac ión p lanteados por la
transic ión a l Estado soc ia l y democ rá tic o de Derec ho, sino tamb ién nuevas
exigenc ias de efic ac ia  y efic ienc ia  en el uso de los rec ursos púb lic os.

Lo que suc ed ió es que la  efic ac ia  y la  efic ienc ia  se a tribuyeron a l sec tor
p rivado y fueron a  busc a rse en los saberes y téc nic as de gestión que le
son p rop ios, es dec ir, en el management. Esc uelas de negoc ios y c onsulto-
ras p rivadas pasa ron a  ser los formadores orgánic os de las Administrac io-
nes de este tiempo. En este p rimer movimiento se c ometieron a lgunos g ra -
ves errores.

El más grave fue quizá  la  ignoranc ia  de que el marc o «instituc iona l» de la
gestión púb lic a  y el de la  gestión p rivada  responden a  p rinc ip ios, va lores y
normas d iferentes. De aquí se han derivado a lgunos exc esos que hoy justa -
mente se denunc ian, pues la  asignac ión, por ejemp lo, de mayor libertad
para  los gestores púb lic os, desde el a rgumento de hac erles igua les a  los
gestores p rivados, ha  p roduc ido a  vec es la  anulac ión de los viejos e inefi-
c ac es sistemas de c ontrol pero sin sustituirles por un nuevo y verdadero sis-
tema de responsab ilizac ión. El desc onoc imiento u olvido de las c onstric c io-
nes espec ífic as de la  gestión púb lic a  llevó a  bastantes polític os y gerentes
poc o esc rupulosos a  ver en el management el saber leg itimador no de un
nuevo y más efic iente sistema de responsab ilidad , sino de una  mayor liber-
tad  de ac c ión, la  c ua l, desbridada , no ha  pod ido sino inc rementa r la  a rb i-
tra riedad  del poder y, c on ella , el potenc ia l de c orrupc ión.

Hoy sabemos que el management empresaria l p rivado no puede trasla -
d a rse mimétic amente a  las Ad ministrac iones Púb lic as. Esta  ilusión sigue,
desde luego, p resente en la  p rác tic a  (no siempre ingenua) de muc has em-
presas c onsultoras y en la  c abeza  de a lgunos polític os y administradores
que siguen, improp ia  pero no siempre ingenuamente, c onsiderando que el
management es un repertorio de téc nic as de gestión p lenamente inter-
c amb iab les entre la  empresa  y las Administrac iones Púb lic as. Pero, frente a
tod o ello , la  c omunid ad  c ientífic a  se ha  d ec antad o c la ramente; c omo
suele dec ir Paulo Motta , entre la  gestión púb lic a  y la  p rivada  suc ede c omo
entre los hombres y las mujeres: c oinc id imos en el 90%, aunque es el 10% de
d iferenc ia  lo que importa . El rec onoc imiento c ientífic o internac iona l c re-
c iente del «management púb lic o» se basa  en su c onsiderac ión c omo una
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empresa  intelec tua l espec ífic a , que desborda  c on muc ho el mero d iá logo
y traslac ión o imitac ión del management privado, dado que responde a
prob lemas espec ífic os de las Administrac iones Púb lic as c uyo tra tamiento
requiere de investigac ión, marc os c onc ep tua les y hasta  téc nic as de inter-
venc ión asimismo espec ífic os.

Gran parte de la  querella  y c onfusión p rop ia  de aquellos tiempos p roc ede
tamb ién de la  inc apac idad  del Derec ho administra tivo pa ra  entender y es-
tab lec er un d iá logo fec undo c on el management púb lic o. Lo que, por lo
demás, no tiene nada  de extraño, dado el ac a rtonamiento de la  c orpora -
c ión administra tivista  en el pa rad igma «antid isc rec iona l». Una  de las hipóte-
sis que vamos aquí a  desa rro lla r es que la  sustantividad  o espec ific idad
c ientífic a  del Derec ho administra tivo, c onstruida  traba josamente entre el
último terc io del sig lo XIX y el p rimero del XX, se ha  p lasmado en un parad ig-
ma que a tiende y resuelve los p rob lemas de leg itimidad  del Estado libera l
de Derec ho, pero que ha  sido irrelevante e ind iferente a l desarrollo del Es-
tado soc ia l y democ rá tic o y, además, resulta  a jeno, c uando no c ontrad ic -
torio, c on el desarrollo de la  rac iona lidad  gerenc ia l p retend ida  por el ma-
nagement de hoy.

El Derec ho administra tivo aún dominante se enc uentra  aprisionado en un
parad igma que no responde ya  a  la  d inámic a  de los hec hos, que c ondu-
c e a  la  estéril negac ión y c rític a  de los mismos y que imp ide el d iá logo fe-
c undo c on el management púb lic o, en el marc o renovado de unas Cien-
c ias de la  Administrac ión hoy más nec esarias que nunc a , hab ida  c uenta
de las ráp idas y p rofundas transformac iones a  que está  siendo sometido el
sec tor púb lic o de nuestro tiempo. Un fantasma de desazón rec orre el Dere-
c ho administra tivo de todas las democ rac ias oc c identa les. Los hec hos se
esc apan y su negac ión c onduc e a  un a islamiento c rec iente. Desde el pa -
rad igma antid isc rec iona l, ante la  inc apac idad  de aprehender y responder
las nuevas exigenc ias c on los instrumentos y los marc os c onc ep tua les trad i-
c iona lmente c onstruidos, se denunc ia  tan irritada  c omo infundadamente
la  «huida» inc esante e inc ontenib le de los hec hos, sin c onseguir por lo de-
más c onmover a  c asi nad ie. Todo este p roc eso se da  a  nivel genera l, c omo
antes referimos; no es nada  p riva tivo de España .

Pero este p roc eso toma a lgunos rasgos espec ífic os en el c aso español. Bas-
te c on seña la r que la  p rimera  func ión de rac iona lizac ión de la  autoc rac ia
franquista  jugada  por el Derec ho administra tivo resultó c oherente c on el
pa rad igma c lásic o, c uya  razón de ser históric a  ha  sido la  de garantiza r me-
d iante el c ontrol de lega lidad  las libertades ec onómic as (imperfec tas) y el
orden soc ia l autónomo del merc ado (imperfec to) frente a l riesgo de la  in-
tervenc ión a rb itra ria  d e los p od eres p úb lic os. El Derec ho a d ministra tivo
jugó, sin duda , un papel destac ab le pues, aunque no superó en los hec hos
el estad io de la  mera  lega lidad  administra tiva  y c ierto libera lismo ec onómi-
c o, ayudó limitada  pero signific a tivamente a  la  rac iona lizac ión del Estado
y a l desarrollo de la  autonomía  de la  soc iedad . Además, la  c onfusión doc -
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trina l c onsc iente entre lega lidad  administra tiva  y Estado de Derec ho em-
pujó ideológ ic amente la  evoluc ión hac ia  éste. Con lo c ua l debe rec ono-
c erse que, desde el reformismo franquista , el Derec ho administra tivo tam-
b ién a yud ó  a  senta r la s b a ses juríd ic a s y ec onómic a s d e  la  tra nsic ión
democ rá tic a  española . La  paradoja  está  en que c uando parec ía  que el
pa rad igma del Derec ho administra tivo hab ía  c onseguido su p leno rec ono-
c imiento c onstituc iona l, una  serie de importantísimos nuevos hec hos ob li-
gan a  p lantear transformac iones rad ic a les en el sec tor púb lic o, las c ua les
no sólo no enc a jan, sino que c uestionan fronta lmente el pa rad igma trad i-
c iona l del Derec ho administra tivo.

No se p iense, sin embargo, que desde el management se c ontemp laba
c onforta b lemente  la  c risis d e l Derec ho a d ministra tivo . La s c ienc ia s d e l
management estaban viviendo tamb ién una  interesantísima  c risis y renova-
c ión de parad igmas, y el management púb lic o no era  aún sino un parad ig-
ma emergente. Por eso, la  oposic ión c orriente entre Derec ho administra ti-
vo y management púb lic o c onstituía  en sí otra  fuente de c onfusión que
c onvenía  pero que poc os parec ían d ispuestos a  ac la ra r.

Desde el Derec ho administra tivo se seguía  c onsiderando el management a
lo sumo c omo un repertorio de téc nic as de mera  toma y ap lic ac ión de de-
c isiones, c on origen en la  empresa  p rivada  y de sospec hoso tufo norte-
americ ano. Se quería  seguir ignorando que el management rep resentaba
ya  el saber teóric o y p rác tic o sobre las organizac iones más rec onoc ido in-
ternac iona lmente; que, lejos de ser un repertorio de rec etas supuestamen-
te universa les, es un p royec to intelec tua l y una  p rác tic a  p rofesiona l c rític os
para  un mundo de organizac iones. Por c errazón intelec tua l o c onservadu-
rismo c orpora tivo, no se querían c onoc er las c ontribuc iones del manage-
ment a  la  teoría  de la  dec isión, a l d iseño organiza tivo, a  la  gestión estra té-
g ic a , a  la  gestión financ iera  o a  la  de los rec ursos humanos, por ejemp lo. La
c onsec uenc ia  es que no se llegaron a  c omprender toda  una  serie de p ro-
c esos rea les, que se denunc ia ron c omo «huidas», y, lo que es peor, no se lle-
ga ron a  ob tener toda  una  serie de c onc ep tos y téc nic as que permitirían
sa lva r viejos e irrenunc iab les va lores del pa rad igma juríd ic o-administra tivo
a l situa rlos en fórmulas nuevas c ompatib les c on los va lores de la  efic ac ia  y
la  efic ienc ia .

Desde la  c ultura  del management, el Derec ho administra tivo era  perc ib ido
c omo un fac tor de freno o b loqueo de los p roc esos de rac iona lizac ión ge-
renc ia l. No rec onoc iendo otro Derec ho administra tivo que el del p royec to
antid isc rec iona l, el management se asombra  de que se siga  viviendo la  d is-
c rec iona lidad  c omo p rob lema y no c omo nec esidad  y c omo la  oportuni-
dad  de servic io responsab le a  los intereses genera les ba jo nuevas c ond i-
c iones d e  tra nsp a renc ia  y resp onsa b iliza c ión. La  d esc a lific a c ión d e l
Derec ho a d ministra tivo  d esd e e l ma na gement se c onvirtió  en c a si una
c onstante de las polític as administra tivas de la  déc ada  de los oc henta .
Basta  un c onoc imiento mínimo de la  rea lidad  administra tiva  pa ra  saber
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c ómo veían y vivían el Derec ho administra tivo los d irec tivos púb lic os de en-
tonc es, y no sólo en España . Puede pensarse, desde luego, que ta l ac titud
es inherente a  todo poder, que siempre tenderá  a  c onfigura r c omo liberta -
des juríd ic as lo que son meras potestades.

Pero el rep roc he no era  sólo polític o, sino tamb ién doc trina l. Por ejemp lo,
pa ra  Losc hac k, dada  la  inevitab ilidad  y hasta  la  c onvenienc ia  de grados
d iferentes de d isc rec iona lidad  en tantos ámb itos del quehac er administra -
tivo, el mantenimiento del pa rad igma trad ic iona l está  transformando la  le-
g itimidad  en lega lidad  forma l y transformando el Derec ho administra tivo
en mera  forma o molde que nada  tiene que aporta r a l ejerc ic io positivo de
la  d isc rec iona lidad , c on lo que se permite, pa radójic amente, la  apertura
de b rec has en el Estado de Derec ho por las que la  a rb itra riedad  se reintro-
duc e de nuevo en el func ionamiento de los poderes púb lic os. Crozier llega-
ba  a  ver en la  rac iona lidad  lega l dominante la  c ausa  p rinc ipa l de la  ex-
tra ord ina ria  rig id ez d e la  Ad ministra c ión Púb lic a  y d e la  p a rá lisis d e la s
tenta tivas de la  adap tac ión de la  misma. Willke hab laba  de los c ostes de
inadap tac ión del c onc ep to trad ic iona l de lega lidad , c ostes que p roc eden
no sólo de la  p retensión de una  regulac ión exc esiva  de la  vida  administra ti-
va , sino del p roc eso de huida  de un Derec ho administra tivo que está  de es-
pa ldas a  las rea lidades de la  soc iedad  moderna . Los testimonios podrían
seguir a la rgándose. Baste c on la  c ita  de Ca illo ise, que, hac iéndose ec o del
deba te generado en Franc ia , seña la : «el Derec ho púb lic o, antes un instru-
mento  p rivileg ia d o d e mod ernid a d , se c onsid era  hoy p orta d or d e una
ideología  refrac ta ria  a  la  innovac ión, que c ontinúa  asegurando a  las Admi-
nistrac iones un tra tamiento p rivileg iado, obstac uliza  la  emergenc ia  de una
c ultura  gerenc ia l y mira  c on desc onfianza  las inic ia tivas a  favor de la  efic a -
c ia  y la  efic ienc ia».

Contra  lo que pud iera  c reerse, ninguno de los autores c itados c onsideraba
permanente ni insa lvab le la  oposic ión reg istrada  entre Derec ho y manage-
ment de las Administrac iones Púb lic as. Antes a l c ontra rio, abogaban por
un rep lanteamiento rad ic a l de los supuestos básic os del Derec ho adminis-
tra tivo trad ic iona l de modo que se deja ra  de ver en la  d isc rec iona lidad  el
Caba llo de Troya  del Estado de Derec ho, pa ra  pasar a  c onsidera rla  c omo
un elemento fundamenta l de la  teoría  administra tiva  moderna , que tam-
b ién el Derec ho debe c ontribuir a  perfila r, c omo instrumento de mejora  de
la  efic ac ia  y fiab ilidad  de las polític as. O, c omo seña la  Steele, el Derec ho
administra tivo ha  de sustraerse de la  sujec ión o servic io  dominante a  la
p rác tic a  p rivada  de la  abogac ía , que le ac antona  en una  c onc epc ión
garantístic a  y p roc ed imenta l que no c ontemp la  otro p rogreso que la  refor-
ma de la  revisión jud ic ia l, pa ra  c entra rse en la  mejora  de la  adopc ión de
dec isiones. En este mismo sentido, Davis, desde su rec onoc ido liderazgo
ac adémic o de tantos años en los Estados Unidos, seña laba  ya  muc ho an-
tes de su muerte que, en la  nueva  etapa  del Derec ho administra tivo, «el
foc o de la  d isc ip lina  c amb ia rá  pasando de la  revisión jud ic ia l y las sa lva -
guard ias p roc ed imenta les a l p reterido 80 ó 90% de p roc ed imientos admi-
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nistra tivos para  los que ta les sa lvaguard ias y revisión son irrelevantes. El futu-
ro rad ic a  en la  mejor c omprensión del ejerc ic io informa l de la  d isc rec iona li-
dad  sin revisión jud ic ia l».

Contra  las reac c iones p rimarias de tantos administra tivistas y managers, le-
jos de ver entre el Derec ho y el management una  relac ión antinómic a ,
c reemos que el mutuo rec onoc imiento, c omprensión e interc amb io entre
ambos, unido a  un fuerte c ompromiso por el Estado democ rá tic o, son una
de las c ond ic iones para  la  transformac ión c ua lita tiva  y sostenib le de nues-
tras Administrac iones Púb lic as. Consideramos que es un grave error la  ac ti-
tud  de menosprec io y marg inac ión del Derec ho manifiesta  en tantos p ro-
gramas y «modernizadores» administra tivos que viven una  grave c onfusión:
hab iendo aprend ido que «no se c amb ia  la  Administrac ión por dec reto»,
c reen que es posib le c amb ia r a l margen del Derec ho. Y ac tuando así no
sólo p rovoc an graves desa justes entre las p rác tic as informa les y la  lega li-
dad  forma l, c on el c onsiguiente desorden y riesgo de c orrupc ión, sino que
p rovoc an tamb ién que muc hos meritorios esfuerzos de c amb io ac aben
siendo fogac itados por las insituc iones forma les vigentes a  las que se renun-
c ia  de entrada  a  rep lantear.

Es nec esario ir superando estos desenc uentros que dejan a  la  reforma de
las Administrac iones Púb lic as sin un referente va lora tivo c omprehensivo o
integra l. Para  ello es nec esario rec onoc er que los va lores insp iradores de
las reformas administra tivas son d iversos, que el equilib rio entre los mismos
es d inámic o, y que a  su a rtic ulac ión c onc urren un haz de saberes que no
pueden mantenerse en c ompartimentos ac adémic os o p rofesiona les es-
tanc os.

Nec esitamos una  renovac ión gerenc ia l de nuestras Administrac iones Púb li-
c as tanto c omo una  renovac ión para lela  y c oherente de su Derec ho. Am-
bos p roc esos deben tomar c omo referente la  democ ra tizac ión rad ic a l de
nuestras Administrac iones Púb lic as. Y deben avanzar c onjuntamente y en
d iá logo, pues responden a  las exigenc ias igua lmente inexc usab les del Esta -
d o  d emoc rá tic o  y soc ia l d e  Derec ho  y d e  los p rinc ip ios d e  e fic a c ia  y
efic ienc ia . Ta l d iá logo, que hoy debe abrirse a  todas las c ienc ias y saberes
sobre la  Administrac ión, no se p roduc irá  sin tensiones, lo que no es nada
nuevo en la  historia  del Derec ho púb lic o, que ha  tenido que irse ac omo-
dando desde el inic ia l e irrenunc iab le p rinc ip io del Estado de Derec ho a  los
nuevos p rinc ip ios del Estado soc ia l y democ rá tic o y a  los asimismo irrenun-
c iab les hoy p rinc ip ios de efic ac ia  y efic ienc ia . La  gran ta rea  ac tua l nos pa-
rec e ser, p rec isamente, la  de ha lla r el óp timo históric o de equilib rio entre
estos p rinc ip ios en tensión, lo que imp lic a  esfuerzo tanto de renovac ión del
Derec ho administra tivo c omo de formulac ión de un management espec ífi-
c o de las Administrac iones Púb lic as.
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2.3. TRANSFORMACIONES EN AMÉRICA LATINA

2.3.1. El contexto genera l: el Consenso de Wa shington

Durante los noventa , Améric a  La tina  quedó c ub ierta  por la  la rga  sombra
del Consenso de Washington y su hijuela  pa ra  la  reforma del sec tor púb lic o:
la  Nueva  Gestión Púb lic a . Fue un tiempo en que los Sa linas de Gorta ri, los
Menem, los Sánc hez de Lozada , los Carlos Andrés Pérez y tantos otros de
menos nombre abren las puertas a  los a ires reformistas de Nueva  Zelanda  y
el Reino Unido, a  la  «reinvenc ión del gob ierno» norteameric ano y a  todos
los p red ic adores de la  buena  nueva  empaquetada  en los p réstamos c on-
tra tados c on los Banc os multila tera les pa ra  financ ia r reformas del sec tor
púb lic o. Es el tiempo en que la  Asamblea  de las Nac iones Unidas y los pa r-
lamenta rios a rgentinos del memenismo abren sus puertas a  la  Sra . Ruth Ri-
c hardson, gran impulsora  de la  peor versión c onoc ida  de la  Nueva  Gestión
Púb lic a . Se p resta  gran a tenc ión a  c onsultores a rmados sólo de rac iona li-
dades instrumenta les, que no saben nada  de la  historia  de los pa íses de la
reg ión, que muc has vec es no c onoc en ni su lengua , que no saben ni quie-
ren saber nada  de polític a  («yo no soy polític o, sólo téc nic o», suelen dec ir;
«lo que yo rec omiendo se ha rá  si hay voluntad  polític a», suelen c onc luir,
quedándose tan tranquilos poc o antes de regresar a  Washington).

La  agenda  neolibera l tuvo en Améric a  La tina  su traduc c ión espec ífic a  en
el llamado Consenso de Washington. Los oc henta  hab ían sido la  déc ada
pérd ida . ¿Qué hac er? En noviembre de 1989, el Instituto de Ec onomía  del
Desa rro llo  c onvoc ó en Wa shing ton una  c onferenc ia  sob re «El Ajuste en
Améric a  La tina : ¿Cuándo ha  suc ed ido?», en la  que se p retend ía  estab le-
c er el estado del a rte tanto de las polític as de a juste c omo de las ac titudes
nac iona les en relac ión a  las reformas imp lic adas. John Williamson intentó
un sumario de las c oinc idenc ias entre los p resentes en la  reunión que p ron-
to devino un auténtic o manifiesto pa ra  la  reforma ec onómic a  c onoc ido
c omo «el Consenso de Washington». Va le la  pena  rec ordarlo.

Suma rio del Consenso de Wa shington

• Disciplina fiscal. Los déficit presupuestarios deben ser suficientemente
pequeños para poder financiarse sin recurrir a la inflación.

• Prioridades del gasto público. El gasto público debería redireccionarse
desde las áreas políticamente sensibles —que reciben más recursos de lo
que su retorno puede justificar, tales como administración, defensa, subsi-
dios indiscriminados y elefantes blancos— hacia campos desconsidera-
dos y con gran retorno económico y potencial de mejora de la distribu-
ción de la renta tales como salud y educación primaria e infraestructuras.

• Reforma fiscal. La reforma fiscal exige ampliar la base fiscal y acortar las
tasas impositivas marginales con la intención de mejorar los incentivos y
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la equidad horizontal sin disminuir la progresividad real. Mejorar la Admi-
nistración tributaria (incluida la tributación de los intereses de los activos
situados en el extranjero) es un aspecto importante para ampliar la base
tributaria en el contexto latinoamericano.

• Liberalización financiera. Aunque el objetivo último es que el mercado
determine la tasa de interés, como en condiciones de extrema y crónica
falta de confianza estas tasas pueden ser tan altas que produzcan la insol-
vencia de las empresas y los gobiernos, el objetivo intermedio sensato es
la abolición de las tasas de interés preferencial para los prestatarios privi-
legiados y el logro de una tasa de interés real moderadamente positiva.

• Tasas de cambio. Los países necesitan una tasa de cambio (al menos
para las transacciones comerciales) fijada a un nivel suficientemente
competitivo para inducir un crecimiento rápido de las exportaciones no
tradicionales y gestionado de forma tal que se asegure a los exportado-
res que su competitividad se mantendrá en el tiempo.

• Liberalización comercial. Las restricciones comerciales cuantitativas de-
berían ser rápidamente reemplazadas por tarifas arancelarias que debe-
rían irse progresivamente reduciendo hasta situarse en torno al 10% (o al
20 como máximo).

• Inversión extranjera directa. Deben abolirse las barreras a la entrada de
las empresas extranjeras; debe permitirse que éstas compitan con las
nacionales en iguales términos.

• Privatización. Las empresas del Estado deben privatizarse.

• Desregulación. Los gobiernos deben abolir las regulaciones que impiden
la entrada de nuevas empresas o restringen la competencia, así como
asegurar que las regulaciones existentes están justificadas por criterios
tales como la salud, seguridad, protección ambiental o la  supervisión
prudencial de las instituciones financieras.

• Derechos de propiedad. El sistema legal debería proveer derechos de
propiedad seguros y sin costes excesivos y debería hacer accesibles ta-
les derechos al sector informal.

El Consenso de Washington ha  sido sometido a  una  fuerte revisión c rític a .
La  más usua l se ha  c entrado en sus c ontenidos o p ropuestas de reforma
ec onómic a . Algunos han c ritic ado las med idas en sí, otros por no ser sufi-
c ientes o haberse interp retado o ap lic ado inaprop iadamente. Las c rític as
han tend ido a  c onfund irse, además, c on la  c onsta tac ión de que la  ap lic a -
c ión p rác tic a  del rec eta rio no ha  p roduc ido los efec tos ec onómic os y so-
c ia les p retend idos, c onstituye un gran frac aso en c onjunto y, en a lgunos
c asos, ha  p roduc ido estrop ic ios soc ia les.
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Entre la s c rític a s resulta  signific a tiva  la  a utoc rític a  a rroga nte d el p rop io
John Williamson (2001)4, el c ua l, tras rec ordar el dec á logo (¿por qué tanto
empeño en hab la r c omo Dios?), rec onoc e que las c onsec uenc ias «han
sido frustrantes, por dec ir lo menos, en términos de c rec imiento, emp leo y
reduc c ión de la  pobreza». Pero el frac aso para  él no p roc ede de las políti-
c as rec omendadas, sino: 1) de que a lgunos pa íses las adop ta ron c omo
una  ideología  (repárese que esta  responsab ilidad  la  a tribuye el autor no a l
Fondo Moneta rio Internac iona l, sino a  los pa íses, c omo si éstos hub ieran
sido los dec isores últimos); 2) de que hubo c risis muy duras, c omo la  mejic a -
na  o la  a rgentina , y no se d ispuso de «una  serie de p revisiones ac erc a  de
c ómo las c risis pueden ser evitadas», y 3) de que las reformas p ropuestas
desprec ia ron a lguna  reforma impresc ind ib le c omo la  del merc ado de tra -
ba jo y deja ron de c onsidera r otras c omo la  generac ión de una  instituc io-
na lidad  que asegura ra  que los superávit de los buenos tiempos sirvieran
para  c ompensar los défic it de los ma los. El autor ac aba  rec omendando el
fo rta lec im iento  d e la s instituc iones c omo tema  a  c onsid era r en la  q ue
llama «segunda  generac ión de reformas». Conviene advertir, desde este
momento, que lo que este autor entiende por instituc iones no tiene nada
que ver c on lo que aquí defendemos. De hec ho, si este autor hub iera  en-
tend ido el c onc ep to de instituc iona lidad  polític a  y su relac ión c on las políti-
c as púb lic as, no hub iera  pod ido defender el dec á logo sin c onsidera r las
c ond ic iones instituc iona les requeridas para  su efec tiva  imp lementac ión.

John Williamson no está  solo. Otros «decalogadores» siguen el mismo camino.
Para ellos, el prob lema es que hay que completar las reformas del Consenso
de Washington con las políticas de segunda generac ión. Ahí cargan de nue-
vo sus maletas con otras soluc iones —también formuladas en decálogo, c la-
ro— en busca de los prob lemas que ellos en parte provocaron. Nancy Birdsa ll
y Augusto d e la  Torre5, c onmemora nd o los d iez a ños d el Consenso d e
Washington y para superar sus insufic ienc ias, han presentado uno (d isc ip lina
fisc a l basada en reg las; reg las que aseguren que el ahorro en los buenos
tiempos se ap licará a  gasto en los malos, mitigando así las consecuenc ias de
la  vola tilidad ; redes soc ia les que se d isparen automátic amente; esc uelas
para los pobres; gravar tributariamente a  los ricos y gastar más en el resto; dar
oportunidades a los pequeños negoc ios; proteger los derechos de los traba-
jadores; enfrentar ab iertamente la  d isc riminac ión; reformar los mercados de
tierra ; servic ios públicos orientados a los consumidores). Los autores hasta  se
permiten la  audac ia  de ad ic iona r un mandamiento «nuevo»: «reduc ir e l
protecc ionismo de los países ricos». Si se hace todo ello se prometen el p ío
objetivo genera l de mejorar la  equidad sin reduc ir el c rec imiento. Pero ni una
palabra acerca de la  instituc iona lidad política  ni de las capac idades admi-
nistra tivas necesarias para adoptar estos u otros mejores mix de políticas.
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Rec ientemente, Carlos Santiso6 ha  revisado la  litera tura  c rític a  del Consen-
so de Washington, subrayando su d iversidad  y el rec onoc imiento c rec iente
de la  nec esidad  de c onsidera r la  «ec onomía  polític a  de las reformas ec o-
nómic as»; en otras pa labras, la  viab ilidad  polític a  de d ic has reformas o las
reformas polític as nec esarias pa ra  la  misma. La  polític a  importa , pa rec e se-
guirse desc ubriendo. Pero aquí nuestra  c ienc ia  reina  de la  ec onomía  está
desnuda . ¿Qué hac er si resulta  que las instituc iones importan y que no pue-
den reformarse sino a  través de la  polític a , esa  ac c ión humana tan poc o
c ientífic a  y de la  que c asi nada  sabemos espec ia lmente los ec onomistas?
El viejo North7 ya  ind ic ó en su tiempo que una  teoría  ec onómic a  que no
fuera  c apaz de c omprender los p roc esos polític os sólo era  un saber pa r-
c ia lmente vá lido para  fundamenta r polític as de desarrollo. Pero North es, a l
fin y a l c abo, un historiador c uyos métodos no pueden c ompara rse c on los
refinados modelos ec onométric os desp legados por la  ec onomía  neoc lási-
c a , poc o importa  si resultan abstrusos, ahistóric os y asoc ia les, sin tiempo ni
lugar, o que expresen una  visión reduc c ionista  e ignorante del p roc eso polí-
tic o. Cuando rec onoc emos que para  estab lec er polític as de desarrollo es
nec esario c onoc er las estruc turas soc ia les, polític as y c ultura les de un pa ís
espec ífic o, resulta  que hay que ir a l pa ís no a  c oloc ar dec á logos, sino a
aprender y ayudar a l p roc eso nac iona l de aprend iza je que es el desarrollo.

La  c lave para  eva lua r el Consenso de Washington y pa ra  entender el de-
sempeño de sus polític as u otras que en el futuro quieran emprenderse está
en rec onoc er la  importanc ia  de las instituc iones polític as y las c apac idades
administra tivas efec tivamente vigentes. De hec ho, las instituc iones polític as
—las forma les y las informa les— son c omo la  «fábric a  soc ia l» p roduc tora  de
las polític as. Las instituc iones en absoluto son polític amente neutras, es de-
c ir, c apac es de p roc esar c ua lquier tipo de polític as. Contra riamente y es-
pec ia lmente en soc iedades a ltamente desigua les, el pa rtic ula r equilib rio
d istributivo que las instituc iones polític as expresan determina  el ámb ito y a l-
c anc e de polític as púb lic as que son c apac es de p roduc ir e imp lementa r.

No podemos seguir c reyendo que las polític as ec onómic as son rec omen-
dadas desde la  únic a  lóg ic a  de la  expertic ia  téc nic a  y rea lizadas por unos
polític os benevolentes, omnisc ientes y omnipotentes, c omo suc ede c uan-
do adop tamos una  visión normativa  de la  polític a  ec onómic a  y ac hac a-
mos sus p rob lemas de imp lementac ión a  la  famosa  «fa lta  de c apac idad
téc nic a  —que se sup le c on un puñado de c onsultores— o de voluntad  po-
lít ic a  —q ue es la  resp onsa b ilid a d  na c iona l—». Por e l c ontra rio , c ua nd o
rec onoc emos que toda  p ropuesta  de reforma es sólo el c omienzo de un
proc eso que es polític o en todos sus estad ios de formulac ión e imp lemen-
tac ión, inc luida  la  opc ión por un tipo y otro de agenc ia  administra tiva  y de
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su forma de organizac ión, podemos aproximarnos más y mejor a  la  rea li-
d a d . Desd e una  p ersp ec tiva  p osit iva , la  p o lít ic a  ec onómic a  a p a rec e
c omo un juego d inámic o, c uyas c ond ic iones son inc iertas y c amb iantes y
c uyas reg las son c onstruidas, a l menos parc ia lmente, por los pa rtic ipantes
a  med ida  que el juego avanza . Cada  partic ipante tra ta rá  de manipula r el
movimiento subsiguiente del juego para  ob tener el resultado que mejor se
a juste a  sus intereses. Si se adop ta  esta  senc illa  perspec tiva , las instituc iones
pasan a  c obra r un rol determinante pa ra  el entend imiento de la  formula -
c ión y ap lic ac ión de las polític as.

Como ha  seña lado Dixit8, desde esta  perspec tiva  visionamos c ada  ac to de
polític a  no c omo una  elec c ión hec ha  para  maximiza r una  func ión soc ia l-
mente deseab le, sino c omo un ep isod io o jugada  dentro de la  serie de re-
g las e instituc iones existentes pero que permiten c ierto margen de libertad
para  rea liza r movimientos estra tég ic os que son c apac es de a fec ta r o a lte-
ra r las futuras reg las e instituc iones. Desde esta  misma perspec tiva , las c ons-
tituc iones y leyes en genera l tampoc o son vistas c omo textos sagrados es-
c ritos b a jo  c ond ic iones ex a nte  id ea les y d e  a usenc ia  d e  c onflic to ,
merec edoras de c onsenso unánime y p roveedoras del c onjunto de reg las
nec esarias pa ra  la  antic ipac ión de los futuros ac tos de polític a . Constituc io-
nes y leyes se c onsid era n c omo c ontra tos inc omp letos q ue regula n un
mundo c amb iante y c omp lejo y que c ontienen a lgunas p revisiones sobre
los p roc ed imientos c on los que tra ta remos c ontingenc ias imprevistas y que
se ha llen sujetos a  enmiendas exp líc itas y a  c amb ios imp líc itos p roduc idos
por ac tos de polític a .

Los supuestos fundamentadores del Consenso de Washing ton hab ían se-
guido fieles a l rac iona lismo instrumenta l que ac ompañó la  teoría  y p rác tic a
del desarrollo desde sus inic ios. Se tra taba  de empaqueta r c onforme a  la
mejor teoría  ec onómic a  p reva lec iente en el momento un mix de polític as
de p retend ido va lor universa l imp lantab les urb i et orbe por autoridades do-
tadas de la  sufic iente voluntad  polític a , g rac ias a  la  rep resión si fuera  nec e-
sa rio, y de la  sufic iente c ienc ia , g rac ias a  los c onsultores internac iona les
«golondrinos» aportados por las agenc ias de desarrollo. Otra  vez la  fe c iega
en la  c ienc ia , unida  a  la  idea  de p rogreso a  la  oc c identa l c omo va lor uni-
versa l y a  la  fa lta  de c onc ienc ia  de los límites p rop ios y de la  ac c ión c olec -
tiva  en c ada  pa ís, iban a  p roduc ir resultados c a lamitosos.

Algunos estud iosos observan irónic amente que de haberse seguido el c a -
tec ismo de Washington, ni Alemania  ni los p rop ios Estados Unidos hub ieran
pod ido industria liza rse jamás. Lo más llamativo, c on todo, es la  fuerza  y por-
fía  c on que ta les polític as tra ta ron de imponerse por las instituc iones finan-
c ieras internac iona les, sobre todo c uando se las c ontrasta  c on la  to leran-
c ia  y permisividad  c on que vieron su ap lic ac ión p rác tic a  en el p roc eso
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polític o la tinoameric ano espec ia lmente. Las c onsec uenc ias han sido por lo
genera l d ramátic as. A la  vieja  c uestión soc ia l, desgarradora  desde siempre
en Améric a  La tina , se añad ió lo que Louis Emmeric h ha  llamado «la  nueva
c uestión soc ia l». Toda  una  reg ión ha  sido puesta  en riesgo de fragmenta -
c ión y c onflic to.

Como c asi siempre suc ede, entre los más vic timados se enc uentran quie-
nes siguieron más c iegamente la  doc trina , es dec ir, pensaron menos por su
prop ia  c uenta . El c aso de los pa íses de la  ex Unión Soviétic a  resulta  tan la -
c erante c omo grotesc o. El PIB de la  antigua  Unión Soviétic a  se redujo en un
terc io y su fragmentac ión, c onflic tividad  y desigua ldades soc ia les ya  emu-
lan las peores de las nuestras. A d iferenc ia  de Améric a  La tina , en la  Europa
del Este y la  antigua  Unión Soviétic a  no fa ltaba  c onc ienc ia  de la  importan-
c ia  de las instituc iones y la  lega lidad  para  la  generac ión y asentamiento de
una  ec onomía  c ap ita lista  de merc ado. Hab ía  p lena  c onc ienc ia  de que el
Estado de Derec ho no sólo exig ía  rec onoc imiento y respeto de los dere-
c hos c iviles y polític os, sino que éstos sólo pod ían a firmarse sostenidamente
en la  instituc iona lidad  del Estado de Derec ho para  la  ec onomía . Sin em-
bargo, todo este c lima  se d iluyó en c uanto las reformas se pusieron en mar-
c ha . Preva lec ió el c á lc ulo de los benefic ios polític os derivab les a  c orto p la -
zo d e la s tera p ia s d e c hoq ue y d e los b ing -b a ngs ec onómic os. Resultó
pasado de moda  invoc ar —c omo seguían hac iendo ac adémic as tan des-
tac adas c omo Douglas North o Manc ur Olson— que, sin reformas instituc io-
na les, las p riva tizac iones y las libera lizac iones traerían invitados inesperados
quizá  horrib les y que los equilib rios mac roec onómic os esta rían siempre en
prec ario. Preva lec ió la  op inión de jóvenes ac adémic os, nuevos polític os re-
formistas y func ionarios de las instituc iones financ ieras internac iona les, se-
gún la  c ua l la  reforma instituc iona l c orrespond ía  a  la  segunda  fase reformis-
ta . Lip ton y Sa c hs, Fisher y Ge lb , Bla nc ha rd , Froo t y Sa c hs p rod uje ron
a lgunos de los posic ionamientos más influyentes de su tiempo: en todos
ellos se desenfa tizaba  la  reforma instituc iona l. La  tesis de la  sec uenc iac ión
de las reformas, c on la  postergac ión de la  reforma instituc iona l pa ra  c uan-
do las terap ias de c hoque ya  hub ieran p roduc ido ac tores y c oa lic iones c a -
pac es de imp lanta rlas, se ofic ia lizó en el Informe de Desarrollo del Banc o
Mund ia l pa ra  1996 «Del Plan a l Merc ado». La  verdad  es que el únic o c am-
b io instituc iona l exitoso fue el desmonte del viejo rég imen. Por lo que se re-
fiere a l nuevo, la  Federac ión Rusa  se ha  quedado sin p lan y sin merc ado, y
los ac tores emerg idos sin c onstric c iones instituc iona les han c reado podero-
sas c oa lic iones que hoy se amparan en una  instituc iona lidad  informa l c o-
rrup ta  que imp ide la  emergenc ia  de las instituc iones de la  democ rac ia  y el
merc ado. Todo un réc ord .

Los med ioc res resultados ec onómic os ob tenidos y los estrop ic ios soc ia les
c ausados por esta  ap roximac ión c ontrastan d ramátic amente c on los re-
sultados más positivos de los pa íses que c reyeron que no existía  soluc ión
preestab lec ida  e inic ia ron su p rop io c amino de aprend iza je. En p rimer lu-
ga r, merec en destac arse los pa íses del Sudeste Asiá tic o, donde el fac tor
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instituc iona l resulta  sólidamente exp lic a tivo tanto de su desarrollo c omo de
la  c risis financ iera  vivida  y de las sa lidas a  la  misma. La  c lave del éxito de es-
tos pa íses no se enc uentra  tanto en la  c omb inac ión de polític as que ap li-
c a ron, sino en la  c apac idad  instituc iona l de sus Estados para  formula r e im-
p lementa r c oherente  y sostenid a mente  en e l t iemp o ta les p o lít ic a s,
za fándose de las p resiones c ap turadoras y pa trimonia lizadoras de potentes
grupos de interés. La  autonomía  y la  c apac idad  del Estado —aseguradas
por una  buroc rac ia  lega l de tipo weberiano— fueron una  de las c laves del
éxito no sólo ec onómic o, sino tamb ién soc ia l de estos pa íses.

El c aso que muestra  mayor desviac ión de los supuestos del Consenso de
Washington ha  sido p rec isamente el más exitoso hasta  hoy: la  transic ión de
China  —aún en p roc eso— desde una  ec onomía  esta tista  a  una  ec onomía
de merc ado, ba jo la  c onduc c ión de un partido c omunista  que ha  insc rito
en la  última  reforma c onstituc iona l de abril de 1999 la  ec onomía  de merc a-
do y el Estado de Derec ho para  la  ec onomía  c omo p ila res y va lores funda-
menta les orientadores del nuevo orden instituc iona l. El éxito innegab le de
China , que, de mantener las tasas ac tua les de c rec imiento, podría  c onver-
tirse en veinte años en la  p rimera  ec onomía  del mundo, c ontrasta  c on el
frac aso de la  reforma rusa , que a rrastra  graves riesgos para  la  gobernab ili-
dad  mund ia l y p lantea  c uestiones interesantísimas sobre el rol del Estado en
la  c onstruc c ión de los merc ados. La  c lave exp lic a tiva  del éxito pa rec e es-
ta r en que los reformistas c hinos siempre ac ompañaron las reformas ec onó-
mic as c on reformas instituc iona les c apac es de genera r un sistema de dere-
c hos de p rop iedad  no muy sofistic ado pero efic az, c la ramente reduc tor de
c ostes de transac c ión y evolutivo hac ia  formas instituc iona les c rec iente-
mente sofistic adas.

El Consenso de Washington ha  muerto. Pero los «dec a logadores» siguen vi-
vos, c on muc has ganas de pontific a r y poc as de vivir las rea lidades sobre
las que pontific an. Afortunadamente, los nuevos ac tores emergentes en
toda  la  reg ión no les p restan muc ha  a tenc ión. Saben que mantener la  p ru-
denc ia  mac roec onómic a  y fisc a l es nec esario, pero tamb ién que el c ómo
produc ir c rec imiento c on equidad  no se puede enc ontra r en rec eta rios im-
portados. Tienen que busc ar en su p rop ia  rea lidad , inc luido el c ontexto in-
ternac iona l; vigoriza r sus p rop ias fuerzas y enc ontra r sus p rop ios c aminos.
Comprenden lo que seña ló el Premio Nobel Gao Xing jian: «hay que vivir sin
“ ismos”  porque en la  búsqueda  de la  verdad  va le más seguir el p rop io c a -
mino que la  ruta  tortuosa  marc ada  por otros».

2.3.2. ¿Esfuerzos sin premio? Reforma s a dministra tiva s e indica dores
de desa rrollo instituciona l

Améric a  La tina  tiene una  la rga  historia  de reformas administra tivas. Hasta
los noventa  esas reformas se insp ira ron en la  rac iona lidad  buroc rá tic a . Su
punto de partida  eran situac iones nac iona les muy d iversas entre sí, dado

81

Veintic inco años de transformac iones en las Administrac iones Púb licas



que aunque c ompartían c iertos rasgos c omunes, lo hac ían en proporc iones
muy d iferentes. Los rasgos c omunes eran: 1) la  p rofunda desigua ldad , frag-
mentac ión y pola rizac ión de las soc iedades; 2) la  na tura leza  c lientela r del
sistema polític o —a l margen de su c a rác ter autorita rio o democ rá tic o—;
3) la  na tura leza  pa trimonia l de las Administrac iones Púb lic as; 4) el fuerte
c orpora tivismo y esc asa  responsab ilizac ión de las «islas» buroc rá tic as exis-
tentes en a lgunos p a íses; 5) un lega lismo y fo rma lismo a sfixia ntes p a ra
quien tiene que someterse a  ellos, c omb inados c on una  posib ilidad  de hui-
da  a rb itra ria  de los mismos para  todo el que tiene poder sufic iente.

La  rac iona lidad  buroc rá tic a  que insp iró las reformas hasta  los noventa  no
era  la  lega l, sino la  de efic ac ia . Como la  c onstruc c ión de ec onomías de
merc ado efic ientes no se situaba  en el c entro de las polític as de desarrollo
la tinoameric anas, la  c onstruc c ión de seguridad  juríd ic a  pa ra  «todos» los
operadores ec onómic os nunc a  fue un ob jetivo estra tég ic o. Contra riamen-
te, las reformas administra tivas se p lantearon c omo operac iones téc nic as,
polític amente ind iferentes, que no c uestionaban la  instituc iona lidad  infor-
ma l pa trimonia l, c lientela r o c orpora tiva  de las Administrac iones ni el tipo
de relac ionamiento entre éstas y los d iversos grupos ec onómic os o soc ia les.
En lengua je más ac tua l, d iríamos que fueron reformas que se c entra ron en
las estruc turas organiza tivas y sus rec ursos humanos y financ ieros, pero que
en la  mayoría  de los c asos no p retend ieron a ltera r las bases instituc iona les
—sobre todo las informa les— de las Administrac iones Púb lic as.

A esto ayudó la  supuesta  neutra lidad  de la  d isc ip lina  de la  Administrac ión
Púb lic a , que quiso mantenerse ignorante de la  rea lidad  polític a  de c ada
pa ís. En Améric a  La tina  la  Administrac ión Púb lic a  no es una  hijuela  de la
c ienc ia  polític a , sino un p roduc to de las esc uelas de administrac ión que lle-
na ron toda  la  reg ión a l amparo del movimiento ya  olvidado de la  «adminis-
trac ión para  el desarrollo» de fines de los c inc uenta , los sesenta  y gran par-
te d e los setenta . Desd e los c inc uenta  ha sta  la  c risis d e los oc henta  se
supuso, en genera l, que el desarrollo era  «estadoc éntric o» y que las c apa-
c idades requeridas para  p roduc irlo depend ían p rinc ipa lmente de la  «vo-
luntad» polític a  de los gobernantes c omb inada  c on la  rac iona lidad  de las
estruc turas administra tivas y la  c apac idad  de los rec ursos humanos a l servi-
c io del Estado. La  polític a  era  una  gran olvidada  o se c ontemp laba  sólo
c omo la  mera  luc ha  por el poder. Los héroes del momento eran los p lanifi-
c adores y los administradores púb lic os, es dec ir, los supuestos «rac iona liza -
dores». La  empresa  p rivada  tenía  un rol sec undario y siempre era  vista  c on
sospec ha . Para  c omprender el c omportamiento del sec tor púb lic o no se
razonaba  entonc es en términos de c onstric c iones e inc entivos p roc eden-
tes del sistema ec onómic o y polític o, no existía  noc ión de lo que eran las
instituc iones ni de los requerimientos del c amb io instituc iona l.

A vec es se han interp retado las reformas hasta  los noventa  c omo intentos
de introduc ir la  rac iona lidad  de las buroc rac ias weberianas en los apara tos
administra tivos la tinoameric anos. Pero los polític os, que suelen ser más intui-
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tivos —y a  vec es hasta  sab ios— que instruidos, aunque en genera l no c ono-
c ían a  Weber, sab ían que no se daban las c ond ic iones soc iopolític as pa ra
una  p lena  buroc ra tizac ión. Aliados a  c onsultores internac iona les —más for-
mados que c ultos y tampoc o interesados en Weber—, les resultó c onforta -
b le p resenta r c omo reformas Administra tivas lo que no eran sino rac iona li-
zac iones téc nic as de unas Administrac iones pa trimonia les y c lientela res,
a ltamente d isc rec iona les y a rb itra rias, sa lp ic adas a  vec es de islas de p rofe-
siona lidad  buroc rá tic a  que evoluc ionaban norma lmente hac ia  c orpora ti-
vismos func ionaria les amparados en p rivileg ios. En rea lidad , en Améric a  La-
tina  fa ltaban las c ond ic iones que el p rop io Weber estab lec ió pa ra  que
pud iera  da rse una  verdadera  rac iona lidad  buroc rá tic a  y en c uya  ausenc ia
sólo pued en emerger buroc rac ias pa trimonia les muy imperfec tas, ind e-
pend ientemente de su mayor o menor grado de c ompetenc ia  téc nic a .

A través de los siguientes párrafos se revelan algunas de las condiciones
planteadas por Weber para el surgimiento de las verdaderas burocracias:
«Lo fundamental para nosotros es sólo esto: que tras cada acto de un go-
bierno burocrático existe en principio un sistema de “motivos” racional-
mente discutibles, es decir, una subsunción bajo normas o un examen de
fines y medios... La “igualdad jurídica” y la exigencia de garantías jurídicas
contra la arbitrariedad requiere una legalidad racional formal por parte del
gobierno, en oposición al capricho personal libre derivado de la  gracia
propia de la antigua dominación patrimonial» (p. 735). «La estructura buro-
crática es en todas partes un producto tardío de la evolución. Cuanto más
retrocedemos en el proceso histórico tanto más típico nos resulta para las
formas de dominación el hecho de la ausencia de una burocracia y de un
cuerpo de funcionarios. La burocracia tiene un fundamento “racional”: la
norma, la finalidad, el medio y la impersonalidad “objetiva” dominan su
conducta. Por lo tanto su origen y propagación han sido siempre en todas
partes fuertemente niveladores, tal como suele hacerlo el progreso del ra-
cionalismo en todos los sectores. La burocracia aniquiló formas estructura-
les de dominación que no tenían un fundamento racional (como los siste-
mas de dominación patriarcal, patrimonial y carismático)» (p. 752). «Si a
pesar de toda esta indudable superioridad técnica de la burocracia, ésta
ha sido siempre un producto tardío de la evolución, tal condición se debe,
entre otros factores, a una serie de obstáculos que solamente han podido
ser debidamente eliminados bajo ciertas condiciones sociales y políticas.
La racionalidad burocrática ha alcanzado a someter el poder sobre todo a
base de una nivelación, por lo menos relativa, de las diferencias económi-
cas y sociales que han de tenerse en cuenta para el desempeño de las
funciones. Se trata especialmente de un inevitable fenómeno concomitan-
te de la moderna democracia de masas en oposición al gobierno demo-
crático de las pequeñas comunidades homogéneas. Ello ocurre, por lo
pronto, a consecuencia de un principio que le es característico: la remisión
del ejercicio del mando a normas abstractas. Pues esto sigue de la exigen-
cia de una “igualdad jurídica” en el sentido personal y real y, por tanto, de
la condenación del “privilegio”. Pero proviene de las condiciones sociales
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previas que hacen posible su nacimiento...» (p. 738). «Pero también históri-
camente, el progreso hacia lo burocrático, hacia el Estado que juzga y ad-
ministra conforme a un Derecho estatuido y a reglamentos concebidos ra-
cionalmente, está en la articulación más íntima con el desarrollo capitalista
moderno. La empresa capita lista  moderna descansa internamente ante
todo en el cálculo. Necesita para su existencia una justicia y una Adminis-
tración cuyo funcionamiento pueda calcularse racionalmente, por lo me-
nos en principio, por normas fijas generales con tanta confiabilidad como
puede calcularse el rendimiento probable de una máquina. Puede conten-
tarse tan poco con la justicia llamada en el lenguaje corriente “del Cadí”, o
sea con el juicio discrecional, el sentido de equidad del juez en cada caso.
Con estos sistemas primitivos puede florecer el capitalismo del comercian-
te y del proveedor del Estado y todas aquellas otras modalidades del capi-
talismo prerracionalista conocidas en el mundo desde hace cuatro mile-
nios y, en particular, el capitalismo de aventureros y de rapiña enraizado
sobre todo como tal en la política, el ejército y la Administración. Sin em-
bargo, aquello que en contraste con dichas formas capitalistas remotas de
lucro es específico del capitalismo moderno sólo podía originarse: 1) Allí
donde la aplicación práctica del Derecho se hallaba efectivamente entre
las manos de abogados, los cuales, en servicio de sus clientes, esto es, de
elementos capitalistas, ideaban las formas adecuadas de los negocios, y
de cuyo gremio salían luego los jueces, ligados a los “precedentes”, o sea
a esquemas calculables. 2) O bien allí donde el juez, como en el Estado
burocrático con sus leyes racionales, es más o menos un autómata de pá-
rrafos, al que se le dan desde arriba los autos, con los costos y las tasas,
para que emita hacia abajo la sentencia con sus fundamentos más o me-
nos concluyentes, es decir, en todo caso, un funcionamiento que en con-
junto puede calcularse» (p. 1062)9.

Así las c osas, c uando la  gran c risis de los oc henta  lleva  en los noventa  a  te-
ner que abordar el Estado c omo p rob lema c entra l del desarrollo, las Admi-
nistrac iones Púb lic as se ofrec ían c omo una  mixtura  va riada  de elementos
pa trimonia les, c lientela res, buropa tológ ic os y c orpora tivos inc apac es de
ac tuar c omo pa lanc a  de un desarrollo c ap ita lista  moderno.

Poc as vec es c omo en los noventa  ha  hab ido más d imisión de un pensa-
miento la tinoameric ano p rop io c apaz de a justa rse a  las c a rac terístic as es-
pec ífic as de c ada  pa ís. Pero ¿pa ra  qué? El neolibera lismo nos a lineaba
c on la  agenda  neolibera l y nos liberaba  de nosotros mismos. La  agenda  de
los noventa  p rometía  lo que parec ía  imposib le: todo iba  a  c amb ia r sin ne-
c esidad  de sac ud idas violentas en ese mic roc osmos de todas las desigua l-
dades que es nuestro c ontinente. Grac ias a  una  c omb inac ión benéfic a  de
las fuerzas del merc ado y de los p roc esos de democ ra tizac ión genera liza -
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dos, el desarrollo anegaría  los c onflic tos. No hac ía  fa lta  pensar demasiado,
tampoc o eran nec esarios esos intelec tua les que tanto se hab ían equivo-
c ado antes. Investiga r ¿para  qué? Las soluc iones estaban c la ras. Las tra ían
los c onsultores en sus ma letas c a rgadas de soluc iones en busc a  de p rob le-
mas. Todos queríamos ser c onsultores.

La  Nueva  Gestión Púb lic a  qued ó momentáneamente leg itimad a  por e l
gran p restig io de Bresser Pereira , que desde el Ministerio de Reforma del Es-
ta d o d e l gob ierno d e Ferna nd o Henriq ue Ca rd oso y la  Presid enc ia  d e l
CLAD elaboró un muy c uidado d isc urso orientado a  aunar el c entro-dere-
c ha  y el c entro-izquierda  polític os y a  fac ilita r un marc o de referenc ia  p re-
c iso pa ra  las reformas del sec tor púb lic o en Améric a  La tina . La  c oopera -
c ión mult ila te ra l se  hizo  ec o  d e  este  d isc urso  (a  no  c onfund ir c on la s
p roc lamas reac c iona rias estilo  Sra . Ruth Ric ha rdson) por ser, sin duda , el
mejor elaborado de c uantos se han p roduc ido en la  époc a . El p rob lema es
que sus p remisas son, c uando menos, muy d isc utib les.

El supuesto básic o era  que las reformas buroc rá tic as, c on su aporte de ra -
c iona lidad  gerenc ia l y lega l que tanto c ontribuyeron a l desarrollo de los pa í-
ses industria lizados, se habían c ompletado en lo esenc ia l en Améric a  La tina
durante los años treinta  y que la  gran reforma pend iente era  la  que estaban
viviendo los pa íses desarrollados: la  reforma gerenc ia l. Desde luego, no se
desc onoc ía  que subsistían en la  gran mayoría  de nuestros pa íses grandes
enc laves de buroc rac ias pa trimonia les, pero eran vistos c omo buropatolo-
gías en vías de extinc ión; no se estab lec ía  ninguna relac ión signific a tiva  en-
tre este tipo de pa trimonia lismo y el sistema ec onómic o y polític o vigente.
De hec ho, el pa trimonia lismo no era  c onsiderado, junto c on otros rasgos
c omo el c lientelismo, el p rebenda lismo o el c orpora tivismo, un rasgo funda-
menta l del sistema a  reformar, sino c omo exc rec enc ia  históric a  en vías c la-
ras de autoextinc ión, que no pod ía  c onstituir el foc o c entra l de la  reforma.

Al estab lec er el marc o de referenc ia  pa ra  las reformas, Bresser tuvo el de-
c oro de huir de los dec á logos. Según él, las p rinc ipa les c a rac terístic as de la
«Nueva  Gestión Púb lic a» serían:

a ) Orientac ión de la  ac c ión del Estado para  el c iudadano-usuario o c iu-
dadano-c liente.

b ) Énfasis en el c ontrol de los resultados a  través de los c ontra tos de ges-
tión.

c ) Rec onoc imiento de la  d isc rec iona lidad  nec esaria  de los gerentes pú-
b lic os.

d ) Separac ión entre las instanc ias formuladoras de polític as púb lic as, de
c arác ter c entra lizado, y las unidades func iona l o territoria lmente des-
c entra lizadas, ejec utoras de esas mismas polític as.
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e) Distinc ión de dos tipos de unidades func iona lmente desc entra lizadas:
1) los organismos ejec utivos, que rea lizan ac tividades de autoridad  ex-
c lusivas del Estado, por definic ión monopolistas, y 2) los servic ios de
previsión de b ienes púb lic os d ivisib les, de posib le c a rác ter c ompetitivo,
en que el poder del Estado no está  involuc rado.

f) Transferenc ia  hac ia  las empresas y las organizac iones no gubernamen-
ta les de los servic ios de p restac ión de b ienes púb lic os d ivisib les o de
mérito.

g) Adopc ión ac umula tiva , pa ra  c ontrola r las unidades desc entra lizadas,
de los mec anismos: 1) de c ontrol soc ia l d irec to; 2) de c ontra to de ges-
tión, en que los ind ic adores de desempeño sean c la ramente definidos
y los resultados med idos, y 3) de la  formac ión de «c uasimerc ados» en
que se da  la  c ompetenc ia  administrada .

h) Terc erizac ión de las ac tividades auxilia res o de apoyo, que pasan a  ser
lic itadas c ompetitivamente en el merc ado.

Casi todas estas reformas se han intentado de modo y en intensidades muy
d iversas en los d istintos pa íses de la  reg ión. Con la  exc epc ión de Chile, se
han hec ho sin embargo de modo azaroso y asistemátic o, a  vec es hasta  es-
perpéntic o, c omo suc ed ía  en Nic a ragua , donde c onsultores muy sofistic a -
dos enseñaban metodologías de retribuc ión por desempeño a  func iona-
rios d e l g ob ie rno  en a lemá n. En rea lid a d , só lo  en Chile  se  d a b a n la s
c ond ic iones pa ra  introduc ir una  reforma gerenc ia l, pues es el únic o pa ís
que c omb inaba  un nivel básic o de rac iona lidad  buroc rá tic a  c on niveles
signific a tivos de seguridad  juríd ic a . Otros pa íses c on buroc rac ias estab les y
lega lidad  forma l, c omo Costa  Ric a  y Uruguay, hab ían c a ído en el c orpora -
tivismo y los p rivileg ios. En c ua lquier c aso, en ningún pa ís fueron c onsidera -
das estas reformas c omo p riorita rias. Las grandes reformas que vivieron los
Estados la tinoameric anos tienen muy poc o que ver c on la  Nueva  Gestión
Púb lic a : la  p riva tizac ión, la  c reac ión d e agenc ias regulad oras, e l fuerte
movimiento desc entra lizador, el ac hic amiento del Estado, el a juste estruc -
tura l o la  luc ha  c ontra  la  c orrupc ión han transformado los Estados, aunque
es muy dudoso que hayan mejorado sus c apac idades instituc iona les frente
a  los desa fíos del desarrollo en g loba lizac ión.

Y es que el panorama genera l de resultados ha  sido bastante desa lenta -
dor. Al fina l del d ía  las va riab les instituc iona les más signific a tivas pa ra  p re-
dec ir el desarrollo a  la rgo p lazo no han evoluc ionado tan positivamente
c omo era  de espera r, y en no poc os c asos lo han hec ho nega tivamente.
Volvamos a  los ind ic adores del Instituto del Banc o Mund ia l, tan limitados
c omo impresc ind ib les. Comenc emos c on el ind ic ador de partic ipac ión y
responsab ilizac ión polític a :
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VOZ Y RENDICIÓN DE CUENTAS ( Región la tinoa merica na , 2004)
Compara tiva  entre 2004 y 1996 (ordenados de a rriba  aba jo)

ESTABILIDAD POLÍTICA ( Región la tinoa merica na , 2004)
Compara tiva  entre 2004 y 1996 (ordenados de a rriba  aba jo)
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EFICACIA GUBERNAMENTAL ( Región la tinoa merica na , 2004)
Compara tiva  entre 2004 y 1996 (ordenados de a rriba  aba jo)

CALIDAD REGULATORIA ( Región la tinoa merica na , 2004)
Compara tiva  entre 2004 y 1996 (ordenados de a rriba  aba jo)
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ESTADO DE DERECHO ( Región la tinoa merica na , 2004)
Compara tiva  entre 2004 y 1996 (ordenados de a rriba  aba jo)

CONTROL DE LA CORRUPCIÓN ( Región la tinoa merica na , 2004)
Compara tiva  entre 2004 y 1996 (ordenados de a rriba  aba jo)
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2.3.3. El fra ca so de la  coopera ción interna ciona l:
busca ndo el porqué

La  litera tura  rec iente estab lec e c orrelac iones emp íric as re levantes entre
buen nivel de desarrollo instituc iona l, por un lado, y el c rec imiento económi-
co duradero, por otro. Pero también revela  que el c rec imiento económico
por sí solo no garantiza  el desarrollo instituc iona l. Antes a l contrario, cuando el
c rec imiento se basa, como es el caso en tantos países la tinoamericanos, en
las rentas obtenidas de la  exportac ión de recursos natura les, lo normal será
que, partiendo de ba jos niveles de instituc iona lidad, d ichas rentas tiendan a
ser capturadas por «coa lic iones d istributivas» que impedirán el desarrollo insti-
tuc iona l. Es a lgo muy próximo a lo que se conoce como «mald ic ión de los re-
cursos natura les». En base a  estos argumentos se llega a  la  conc lusión de que
la  reforma instituc iona l no es un lujo que los países pobres puedan postergar
hasta  después de conseguir el c rec imiento duradero. Al contrario, sin desa-
rrollo instituc iona l se puede c recer, pero intermitentemente y mal.

Pero estos supuestos no eran c ompartidos por la  c ooperac ión internac iona l
rep legada  en torno a l Consenso de Washington. Más b ien se c reyó en la
«sec uenc iac ión» de las reformas y se orilla ron las de orden instituc iona l pa ra
una  «segunda  generac ión» que nunc a  llegó. Por otro lado, la  c ultura  políti-
c a  la tinoameric ana  de los noventa  estuvo hegemonizada  por la  «transi-
c ión» a  las democ rac ias. El g ran tema era  c ómo c onsolida r las «democ ra -
c ia s» la t inoa meric a na s, c ómo c onseg uir q ue  lleg a ra n a  p untos d e  no
retorno a  las viejas o nuevas formas de autorita rismo. Para  ello se rec onoc ía
la  nec esidad  de que las democ rac ias p rodujeran «rend imientos ec onó-
mic os y soc ia les», pero éstos se veían c asi exc lusivamente en func ión de las
«polític as púb lic as» nec esarias. Fa ltó c onc ienc ia  y c ompromiso por la  c rea -
c ión de la  instituc iona lidad  nec esaria  pa ra  la  p roduc c ión de desarrollo du-
radero. Definitivamente, ni en las c lases polític as d irigentes ni en los movi-
mientos popula res hab ía  verdadera  demanda  de reforma instituc iona l. El
lengua je instituc iona lista  sonaba  a jeno a  las trad ic iones c ultura les p rop ias,
en exc eso abstrac to, importado... Poc os perc ib ían que el p rebenda lismo,
el pa trimonia lismo, la  c lientelizac ión, el c orpora tivismo, las reg las de juego
informa les que se p rac tic aban por doquier..., todo lo que tan a  menudo se
c ritic aba , formaban un espec tac ula r entramado instituc iona l que entraba-
ba  el desarrollo y por el que supuraba  la  c orrupc ión.

La  c ooperac ión internac iona l tiene una  gran parte de la  responsab ilidad .
En p rimer lugar, ac tuó desde p remisas muy d iversas y d isc utib les. Poc as ve-
c es se basaron sus p rogramas y p royec tos en una  c omprensión sufic iente
de los equilib rios instituc iona les que se tra taba  de a ltera r, de los c onflic tos
que ello orig ina ría  y de las c oa lic iones nec esarias pa ra  p roduc ir los c am-
b ios y genera r las nueva  instituc iona lidad . Muc has vec es se partió de d iag-
nóstic os senc illamente equivoc ados. Poc as vec es se superó la  fragmenta -
c ión d e los d ona ntes, esta b lec iénd ose estra teg ia s c omp a rtid a s a  la rgo
p lazo. Ni siquiera  la  ec onomía  polític a  de la  c ooperac ión permitió ir inc or-
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porando a lgunas de las rec omendac iones de los departamentos de eva-
luac ión, que veían a la rmados c uán ba jo era  el rend imiento de los p royec -
tos de desarrollo instituc iona l.

En 8 de enero de 2000, el Departamento de Evaluación de Operaciones del
Banco Mundial comunicaba públicamente que «las principales causas del
pobre desempeño en el desarrollo institucional eran:

• Condiciones desfavorables de gobernabilidad que acompañan de-
ficiencias sistémicas y poco favorecedores del entorno institucional;

• Falta de ownership, compromiso y liderazgo de los prestatarios;

• Falta de una estrategia de desarrollo institucional, diagnóstico pobre del
entorno institucional y esfuerzo insuficiente en la utilización de las capa-
cidades existentes antes de abordar la construcción de nuevas capaci-
dades, y

• Débil capacidad de gestión de los prestatarios incluido un déficit de per-
sonal experimentado o de capacidad instalada para monitorear, eva-
luar y asegurar la responsabilización por el desarrollo institucional. La ex-
periencia  muestra  que se tiene que disponer de la  capacidad para
establecer y ajustar el proyecto y para superar las amenazas provenien-
tes de los capturadores de rentas (políticamente asociados).

De las experiencias habidas se han obtenido las siguientes lecciones:

• Preste para apoyar a reformas bien fundadas, no a promesas. Permita a
los gobiernos el tiempo requerido para desarrollar un consenso sobre las
reformas necesarias, e invierta en construir una mayor cohesión entre los
donantes.

• Dé prioridad al fortalecimiento del Estado de Derecho, pues sus institu-
ciones son las que mayor correlación empírica demuestran con el desa-
rrollo. Considere la reforma judicial y legal y dé importancia especial al
marco legal de las Administraciones Públicas.

• Dé a la reforma institucional un tratamiento más efectivo en la asigna-
ción de los recursos. Los recursos IDA deberían utilizarse para apoyar
procesos de buena gobernabilidad y reducirse en procesos de goberna-
bilidad pobre.

• Considere la gestión responsable de las finanzas públicas como un sine
qua non para prestar.

• Promueva mayor transparencia en la provisión de servicios públicos. La
transparencia es el medio más efectivo para la responsabilización. Cada
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Agencia debería publicar informes regulares de su desempeño y esta-
blecer metas monitoreables del desempeño previsto.

• Estimule a la comunidad de donantes para que apoyen a las organiza-
ciones de la sociedad civil promovedoras de la reforma institucional. Las
organizaciones interesadas en abogar por las reformas, contribuir con in-
vestigaciones o monitorear el desempeño de las agencias deberían ser
apoyadas con la finalidad de construir una voz más firme y potente de la
sociedad civil en los asuntos públicos.

• Fortalezca el monitoreo y la evaluación.

• Elabore estrategias nacionales de cooperación al desarrollo institucional
que sean multidisciplinarias, multisectoriales e integradas y reconozca
que se trata de un proceso a largo plazo.

• Eleve la experticia en reforma del sector público de que dispone el Banco.

• Provea los recursos presupuestarios adecuados considerando la necesi-
dad de invertir en análisis en profundidad y en asistencia a los gobiernos
para la preparación de los programas así como en combinar adecua-
damente los recursos de préstamos y otros»10.

Lo que en el fondo ha  fa ltado es un marc o c onc ep tua l b ien fundado y
c ompartido desde el que p roduc ir las intervenc iones. Cuando hemos pod i-
do hab la r c on los expertos y responsab les de a lgunos p rogramas c ump lien-
do nuestra  func ión de eva luadores, hemos pod ido c omprobar que fa ltaba
el c ód igo de entend imientos básic os desde el que ana liza r la  situac ión y
p rogramar las ac c iones de c amb io. Muc has vec es esto se daba  dentro de
la  p rop ia  instituc ión líd er d el p rog ra ma . Má s g ra ve resulta ba  tod a vía  e l
c omportamiento hab itua l c onsistente en desc rib ir la  situac ión de llegada
que se esperaba  ac ompañada  de una  muy déb il identific ac ión de los obs-
tác ulos, c onflic tos y ac tores que podrían oponerse en tanto que «perjud i-
c ados». La  exigenc ia  del d iseño del p royec to c onforme a l método del mar-
c o lóg ic o tampoc o ayuda  sufic ientemente a  ac ompañar «proc esos» que,
por su p rop ia  na tura leza , son ab iertos, sujetos a  un margen importante de
inc ertidumbre y que exigen una  extraord ina ria  flexib ilidad  adap ta tiva  pa ra
poder p roduc ir resultados. Pero, fundamenta lmente, lo que fa ltó y sigue fa l-
tando es una  c omprensión de las relac iones entre c amb io instituc iona l y
c onflic to y entre reforma instituc iona l y polític a .

Las instituc iones no emergen para  c onstreñir el c omportamiento de los ind i-
viduos y las organizac iones c on el fin de evita r resultados soc ia les subóp ti-
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mos, sino que son el p roduc to de c onflic tos d istributivos sustantivos. Las insti-
tuc iones exp resan formas estab les de so luc ión de c onflic tos d istributivos
que pueden ser o no ser soc ia lmente efic ientes. No podemos c omprender
una  instituc ión sin c onoc er quiénes resultan sistemátic amente favorec idos
por e lla  y c ómo los a c tores estra tég ic os ha n c onseguid o d etermina r su
c ontenido sustantivo. Para  ello hay que c onsidera r las asimetrías de poder
existentes, que obviamente son tanto mayores c uanto mayor es la  des-
igua ldad  soc ia l de que se parte.

Ninguna  soc iedad  existe sin c onflic tos. Ninguna  soc iedad  subsiste sin me-
c anismos efic ac es de soluc ión de c onflic tos. El c onflic to soc ia l surge en la
interac c ión humana  —ind ividua l o de organizac iones— c omo c onsec uen-
c ia  de las d istintas expec ta tivas de los ac tores operantes en c ada  estruc tu-
ra  de interac c ión o marc o instituc iona l. El c onflic to se da  entre ac tores que
ac túan estra tég ic amente porque son c onsc ientes de ha lla rse insertos en
una  estruc tura  de interdependenc ia  que puede c amb ia rse pero que no
puede desaparec er. En esa  estruc tura  de interdependenc ia  c ada  ac tor
tra ta  de maximiza r sus expec ta tivas (c onc ep to que inc luye los p rop ios inte-
reses c a lc ulados a  través del mapa  menta l de c ada  ac tor y que puede in-
c orpora r tamb ién la  c onsiderac ión de los intereses genera les o resultados
soc ia les agregados), pero pa ra  ello tiene que c onsidera r c ómo ac tua rán
los demás persiguiendo las suyas. La  estruc tura  de interdependenc ia  se ins-
tituc iona liza  c uando los ac tores llegan a  resolver estab lemente el c onflic to
d istributivo, c reando una  reg la  que exp resa  un determinado equilib rio d is-
tributivo y que es interiorizada  por los d iversos ac tores c omo reg la  de solu-
c ión de futuros c onflic tos. Es esta  interiorizac ión la  que exp lic a  que las insti-
tuc iones se  c o rresp ond a n c on los mod e los menta les, a c t itud ina les y
va lora tivos p reva lec ientes mientras el equilib rio  instituc iona l se mantiene
estab le.

¿Cuándo se dec id irán los ac tores a  invertir en c ambio instituc iona l? No lo
harán, desde luego, si, a  pesar de las oportunidades o peligros eventua l-
mente existentes (inc luida  la  perc epc ión de la  situac ión c omo injusta , insa -
tisfac toria  o a ltamente inefic iente), llegan a  la  c onc lusión de que no hay
nada que hac er, es dec ir, si perc iben la  situac ión c omo de equilib rio institu-
c iona l, en la  que, dados los rec ursos de poder de c ada  uno de los ac tores y
los a rreg los instituc iona les existentes, ningún ac tor enc uentra  venta joso ap li-
c a r rec ursos a  la  reestruc turac ión de los a rreg los instituc iona les. Contra ria -
mente, el p roc eso de c ambio instituc iona l se p roduc irá  c uando un c ambio
en los p rec ios rela tivos o las p referenc ias lleva  a  una  de las partes en una
transac c ión a  perc ib ir que ella  o ambas partes podrían ob tener mayores
benefic ios c omo resultado de un c ambio en los a rreg los c ontrac tua les. En
estas situac iones c ompensará  invertir rec ursos en la  c reac ión de organiza-
c iones intermed ias (agrupac iones de empresarios, sind ic a tos, partidos políti-
c os, grupos de p resión de los más d iversos...). Estas organizac iones asumen
la  responsab ilidad  de la  interrelac ión c on la  estruc tura  p rop iamente guber-
namenta l c on la  fina lidad  de a ltera r las reg las o instituc iones forma les.
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La  c lave para  los p roc esos de c amb io instituc iona l c ontinuado, c apaz de
c onvertir los c onflic tos en oportunidades de aprend iza je c olec tivo perma-
nente, se ha lla  en d isponer de un c ontexto instituc iona l que posib ilite la
reestruc turac ión de ac uerdos y c ompromisos entre los ac tores c ada  vez
que, c omo c onsec uenc ia  de a lterac iones en los p rec ios rela tivos o en las
preferenc ias, surgen c onflic tos que a lteran el equilib rio instituc iona l existen-
te, es dec ir, no pueden resolverse med iante las reg las del mismo. El g ran
determinante del modelo de c amb io instituc iona l posib le son las instituc io-
nes polític as. Cuando éstas no inc entivan el c amb io inc rementa l c ontinuo,
los ac tores pueden c a rec er del marc o nec esario pa ra  resolver c onflic tos,
los benefic ios potenc ia les derivab les de la  reestruc turac ión instituc iona l se
perderán, y los ac tores pueden verse forzados a  formar c oa lic iones o gru-
pos para  romper los b loqueos y vías muertas med iante huelgas, violenc ias,
golpes de Estado o c ua lquier otro med io. Este esc enario será  tanto más
probab le c uanto mayor sea  la  desigua ldad  y el g rado de pola rizac ión so-
c ia l y p o lít ic a . El c ua d ro  se c omp lic a  ma yormente c ua nd o los a c tores
soc ia les, ad emás d e c a rec er d el ma rc o instituc iona l inc entivad or d e la
c onc ertac ión, d isponen de esc asa  libertad  de negoc iac ión y dudosa  c a -
pac idad  pa ra  mantener la  lea ltad  de sus rep resentados. En ta les c asos
puede no existir intersec c ión posib le entre los ac tores soc ia les, deviniendo
imposib le la  reestruc turac ión instituc iona l, inc luso aunque de la  misma pu-
d ieran deriva rse benefic ios potenc ia les muy importantes.

El va lor y la  d ific ultad  del c onsenso se entienden mejor c uando se le ve no
c omo el fruto de unos juegos flora les polític os, sino c omo el resultado de-
seab le de un c onflic to d istributivo que sin c onsenso genera rá  desgob ierno
y hasta  desintegrac ión polític a  y soc ia l, y que c on un buen aprend iza je y
c onsenso puede genera r un nuevo equilib rio instituc iona l más equita tivo y
efic iente. La  reforma c onstituc iona l e instituc iona l es, pues, el momento del
c onflic to , d e  la  p a la b ra  y d e  los p a c tos, es d ec ir, es e l t iemp o d e  la
POLÍTICA. Cuando se ac ep ta  la  nec esidad  de la  reforma c onstituc iona l e
instituc iona l pa ra  que avanc e el desarrollo humano se redesc ubre el va lor
de la  polític a  y los polític os. Pero c omo no se tra ta  de la  polític a  ni de los
polític os p roduc idos por la  gobernab ilidad  anterior, la  reforma de la  polític a
se c onvierte en un tema impresc ind ib le de la  nueva  agenda  de desarrollo.

«La calidad de las instituciones públicas constituye el puente que une el
desarrollo con las reglas y prácticas del sistema político. El desarrollo de-
pende en buena parte de las instituciones públicas, pero éstas a su vez se
crean y transforman en el contexto generado por el sistema político. Por
consiguiente, no es aventurado afirmar que el desarrollo económico, hu-
mano y social depende de la existencia de instituciones políticas que faci-
liten una representación efectiva y permitan el control público de políticos
y gobernantes...

La mayor parte de las democracias latinoamericanas se encuentra actual-
mente en una coyuntura decisiva. El entusiasmo inicial que acompañó la
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ola de democratización que se propagó en América Latina hace más de
una década ha comenzado a erosionarse y, en muchos casos, ha sido
reemplazado por la insatisfacción y el cinismo. Además, existe un creciente
consenso de que se requieren reformas institucionales de amplio alcance
para estimular la eficiencia económica y la equidad social. Pero a diferen-
cia de muchas de las reformas anteriores, que en su mayoría involucraron
aspectos técnicos, estas reformas no pueden concebirse por fuera de la po-
lítica. En pocas palabras, cualquier intento por poner en práctica las llama-
das “reformas de segunda generación” estará destinado al fracaso si no tie-
ne en cuenta la  política. Así pues, la  política y las instituciones políticas
habrán de adquirir preeminente importancia en los años venideros»11.

El rec onoc imiento de la  importanc ia  que para  el desarrollo tienen las insti-
tuc iones y la  polític a  c orre pa ra lelo a l de que el c onoc imiento del c ontexto
singula r de c ada  pa ís es c ruc ia l a  la  hora  de formula r e imp lementa r políti-
c a s. Frente a  los simp lismos monoc a usa les interp reta tivos d el d esa rro llo ,
c uya  última  expresión habría  sido el Consenso de Washington, el sentido
c omún nos d ic e que ninguna  aproximac ión sirve pa ra  ser ap lic ada  en no
importa  qué pa ís. La  teoría  del desarrollo última  va  en el mismo sentido y la
exigenc ia  de estra teg ias espec ífic as pa ra  c ada  pa ís rec ib ió, a  fines de los
oc henta  y durante los noventa , el respa ldo de un florec iente traba jo teóri-
c o sobre equilib rios múltip les y c rec imiento endógeno que enfa tiza ron el
c a rác ter c ruc ia l de las c ond ic iones inic ia les. Espec ific idad  de c ada  pa ís
signific a  que la  c lave para  el éxito del desarrollo estriba  en a tac ar sus c ons-
tric c iones en el momento justo y del modo justo, y no en adap ta r un pa-
quete de polític as de p retend ido va lor universa l, que justific an a l fin la  pere-
za  o  la  inc a p a c id a d  p a ra  c a p ta r los e lementos sing ula res d e  c a d a
rea lidad  nac iona l, y muy espec ia lmente las c onstric c iones derivadas de la
instituc iona lidad  informa l. Por supuesto que esta  espec ific idad  de pa ís no
imp lic a  la  irrelevanc ia  de las lec c iones de otros pa íses o de p rinc ip ios bási-
c os c onsistentes12.

El Banc o Mund ia l ha  pub lic ado rec ientemente un doc umento téc nic o titu-
lado Ec onomic  Growth in the 1990’s. Learning from a  Dec ade of Reform. Es
un doc umento de ec onomistas que revisan por qué la  ap lic ac ión del saber
c onvenc iona l de los noventa , ga rantizado por las mejores c abezas de las
Universidades más b rillantes, ha  p roduc ido resultados tan dec epc ionantes
en términos de desarrollo. Las c onc lusiones más importantes son:

1) Que si b ien los mejores resultados se han dado c on el avanc e hac ia
verdaderas ec onomías de merc ado, los p rinc ip ios genera les de éstas ad -
miten d iversas polític as y d iversos p roc esos de c onstruc c ión instituc iona l,
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por lo que las polític as ec onómic as y la  c onsultoría  ec onómic a , si quieren
ser efec tivas, deben ser espec ífic as pa ra  c ada  pa ís y muy sensib les a  c ada
instituc iona lidad .

2) No existe un solo sistema de reg las de merc ado. El c rec imiento sosteni-
do depende de una  serie de func iones c lave que deben mantenerse en el
tiempo: ac umulac ión de c ap ita l físic o y humano, efic ienc ia  en la  asigna-
c ión de rec ursos, adopc ión de tec nología  y d istribuc ión de los benefic ios
del c rec imiento. Cuá l de estas func iones resulta  más c rític a  en el tiempo y
qué polític as deben formula rse para  asegura rla , qué instituc iones se nec e-
sita  c rea r y c on qué sec uenc ia , es a lgo que sólo puede estab lec erse en
func ión de las c ond ic iones inic ia les y la  historia  de c ada  pa ís.

3) El g ran error de los oc henta  y los noventa  fue c reer que existían «mejo-
res p rác tic as», «ma letas de soluc iones en busc a  de p rob lemas» que po-
d rían ahorra rnos el esfuerzo del aná lisis en p rofund idad  de c ada  rea lidad
nac iona l. Pero el tiempo ha  revelado que sólo un aná lisis ec onómic o más
profundo, que desc ubra , en otras d imensiones, las relac iones entre la  insti-
tuc iona lidad  ec onómic a  y polític a , puede revela r los obstác ulos que imp i-
den el c rec imiento de c a lidad  en c ada  pa ís. «La  elec c ión de polític as y re-
formas instituc iona les espec ífic as debe p rovenir de estos d iagnóstic os en
profund idad . Esta  aproximac ión requiere rec onoc er las espec ific idades de
c ada  pa ís y demanda  un aná lisis ec onómic o, instituc iona l y soc ia l muc ho
má s riguroso, a b a nd ona nd o d e una  vez la  fo rmula c ión d e p o lític a s en
base a  paquetes p reestab lec idos de ac c iones».

Hoy se ac ep ta  que el error más c omún de los noventa  fue haber p retend i-
d o traslad a r los p rinc ip ios genera les d e las polític as d e d esa rro llo  en un
c uerpo únic o de ac c iones. No hay un solo modo de logra r la  estab ilidad
mac roec onómic a , la  apertura  y la  libera lizac ión. No se pueden c onfund ir
los fines c on los med ios. La  estab ilidad  mac roec onómic a , por ejemp lo, no
se c onsigue siempre ni sólo reduc iendo el défic it fisc a l. Del mismo modo, la
libera lizac ión c omerc ia l y la  integrac ión ec onómic a  internac iona l pueden
c onseguirse med iante instrumentos y tiempos muy d iversos, c omo muestran
los c asos de China , Ind ia , Corea  y Mauric io.

Las razones a legadas para  exp lic a r este frac aso y dec epc ión son va rias:
quizá  fa lte tiempo para  ver los resultados, quizá  en a lgunos pa íses las refor-
mas no se impulsa ron sufic ientemente ni se imp lementa ron c on la  deb ida
c oherenc ia ... Pero la  op inión que hoy se impone c la ramente es que el fra -
c aso se deb ió a  no haber tomado en c uenta  la  importanc ia  de las institu-
c iones. Como seña laba  Franc isc o Gil Díaz, Ministro de Hac ienda  de Méjic o,
«las polític as que se emprend ieron eran un pá lido refle jo de lo que una
ec onomía  de merc ado debería  ser, si entendemos la  ec onomía  de merc a-
do c omo el marc o instituc iona l nec esario pa ra  que florezc a  un c rec imiento
sano. Lo que ha  sido imp lemento en nuestro c ontinente es una  c a ric a tura
grotesc a  de la  ec onomía  de merc ado».
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«Las empresas esta ta les fueron p riva tizadas sin p resta r muc ha  a tenc ión a
los merc ados en que deb ían opera r. La  libera lizac ión financ iera  permitió
que intermed ia rios inefic ac es c ana liza ran los rec ursos, doméstic os y exter-
nos, hac ia  empresas esta ta les y p resta ta rios p rivileg iados, c ontribuyendo
c on ello a  la  p roduc c ión de c risis masivas. En a lgunos c asos, la  fa lta  de fuer-
zas polític as c ompetitivas y de verdadera  libertad  de p rensa  permitió que
a lgunos de los mejor c onec tados polític amente se ap rovec haran de las
priva tizac iones y hasta  tomaran el c ontrol de los rec ursos na tura les, hac ien-
do que la  c orrupc ión florec iera  a l tiempo».

Hoy sabemos que para  que se p roduzc a  un c rec imiento sano y sostenido
nec esitamos un sistema instituc iona l que garantic e de modo permanente y
equilib rado c ua tro func iones básic as: la  ráp ida  ac umulac ión de c ap ita l, la
asignac ión efic iente de rec ursos, el p rogreso tec nológ ic o y la  pa rtic ipac ión
genera l en los benefic ios del c rec imiento. La  forma espec ífic a  de estas ins-
tituc iones y la  sec uenc ia  en que deben imp lanta rse deben ser el resultado
de las c ond ic iones espec ífic as de c ada  pa ís.
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Ca pítulo 3

SENTIDO DE LAS TRANSFORMACIONES:
DE LA BUROCRACIA A LA GERENCIA;
DE LA GERENCIA A LA GOBERNANZA

3.1. EL PARADIGMA BUROCRÁTICO, SU CRÍTICA Y LAS RAZONES
DE SU VIGENCIA PARCIAL

A lo la rgo del último c uarto del sig lo XX hemos visto d isc urrir en el ámb ito de
las Cienc ias de la  Administrac ión un movimiento que nos ha  llevado de la
administrac ión a  la  gerenc ia  y de la  gerenc ia  a  la  gobernanza . Este movi-
miento c ontiene el c amb io de los pa rad igmas intelec tua les que subyac en
a  las p rinc ipa les reformas administra tivas impulsadas hasta  med iados de los
setenta  («administrac ión o buroc rac ia»), desde med iados de los setenta
hasta  med iados de los noventa  («gerenc ia  o management») y desde en-
tonc es hasta  la  ac tua lidad  («gobernanza»).

Hasta  med iados de los setenta  las reformas administra tivas se insp ira ron en
el modelo buroc rá tic o weberiano, sobre el c ua l se c onstruyó la  a rquitec tu-
ra  instituc iona l del Estado democ rá tic o y soc ia l de Derec ho. Dic ho modelo
fue c onsiderado a  la  vez c omo expresión de la  rac iona lidad  «gerenc ia l» y
de la  rac iona lidad  «lega l», es dec ir, c omo el más aprop iado para  garanti-
za r: 1) la  efic ac ia  y efic ienc ia  de la  ac c ión administra tiva , y 2) la  sumisión
p lena  d e la s Ad ministra c iones Púb lic a s a l Derec ho. El mod elo  insp iró  la
c onstruc c ión del llamado «Estado administra tivo» y fue el pa rad igma desde
el que se desarrolló tanto la  p rimera  fase de las Cienc ias de la  Administra -
c ión c omo el Derec ho administra tivo del p royec to antid isc rec iona l.

El modelo de Administrac ión buroc rá tic a  fue el pa rad igma insp irador de
todo el movimiento internac iona l de reforma administra tiva  de los años c in-
c uenta  y sesenta . La  rac iona lidad  lega l y gerenc ia l buroc rá tic a , que ya  ha-
b ía  p resid ido la  c onstruc c ión históric a  de los Estados libera les de Derec ho,
fue también el modelo que insp iró tras la  Segunda Guerra  Mund ia l tanto la
c onstruc c ión instituc iona l de los Estados en desarrollo c omo la  de los gran-
d es servic ios na c iona les d e l b ienesta r c a ra c terístic os d e l Esta d o soc ia l.
Durante los años c inc uenta  y sesenta  el modelo buroc rá tic o no era  una a l-
terna tiva  organiza tiva  entre otras, sino «el» modelo expresivo de la  rac iona li-
dad  lega l y gerenc ia l, de va lidez y ap lic ac ión supuestamente universa les
(de hec ho, eliminado el elemento democ rá tic o, insp iró también el desarro-
llo administra tivo de los pa íses del antiguo b loque c omunista ).

99



El modelo o tipo idea l buroc rá tic o es b ien c onoc ido: supone que las orga -
nizac iones administra tivas sirven intereses púb lic os perfec tamente sepa ra -
dos de los intereses p rivados de sus func iona rios; que este servic io  se rea li-
za  c on p leno sometimiento a  las normas y p lanes vigentes, por lo  que el
c omportamiento buroc rá tic o resulta  perfec tamente p revisib le y c a lc ula -
b le; que los func iona rios se enc uentran perfec tamente sepa rados del ofi-
c io  que oc upan y que los ofic ios se enc uentran jerá rquic amente ordena -
dos; que los func iona rios son selec c ionados y p romoc ionados en base a l
mérito ; que la  rea lidad  en la  que la  Administrac ión opera  puede ser p le-
namente c onoc ida  por la  c úsp ide jerá rquic a  de las organizac iones; que
éstas pueden traduc ir e l c onoc imiento en p lanes o normas que serán eje-
c utados c on p lena  fidelidad  por la  jera rquía  de func iona rios según las ta -
reas asignadas a  c ada  puesto y ofic io ; que los func iona rios sirven exc lusi-
vamente a  los intereses genera les med iante la  ap lic ac ión de los p lanes y
las normas, y que pa ra  e llo  se enc uentran esta tuta riamente p roteg id os
frente a  las p resiones polític as y soc ia les; que los intereses genera les son
trasc endentes y no inmanentes a l juego c onflic tivo de los intereses p riva -
dos, y que c orresponde a l Estado y a  sus func iona rios el monopolio  de su
definic ión...

Para Weber, la burocracia es la forma de organización a través de la que
opera el sistema de dominación política racional o legal. El tipo de sistema
político que da sentido a la burocracia se contrapone a los sistemas de do-
minación carismática y tradicional, que no son racionales porque no se
basan en la obediencia a la norma legal, sino al Fuehrer y al Señor o Herr.
La dominación legal o racional articulada a través de la burocracia está
basada en los principios siguientes:

• Mediante pacto o concesión puede crearse cualquier Derecho de ca-
rácter racional (orientado a funciones o a valores, o a ambos) con la
pretensión de que sea aceptado por los miembros del grupo e incluso
por quienes con él se relacionan.

• Todo Derecho es, por naturaleza, un cosmos de reglas abstractas, cuyos
principios son aceptados, o al menos no son rechazados, por el grupo: la
jurisdicción es la aplicación de estas reglas al caso individual y la Admi-
nistración el desarrollo racional de los intereses del grupo dentro de los lí-
mites de las normas jurídicas.

• El dominus, es decir, el superior, al mismo tiempo que ordena y manda,
está sometido y obedece a este ordenamiento impersonal.

• El que obedece no lo hace al superior, sino al Derecho y, además, sólo
en cuanto miembro del grupo.

• En su consecuencia, la obediencia sólo se refiere a las órdenes emana-
das dentro de una competencia racional y objetivamente limitada.
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Las c a tegorías fundamenta les a  través de las c ua les se c onfigura  la  rac io-
na lidad  de la  dominac ión buroc rá tic a  son las siguientes:

• Un desarrollo permanente y reglado de asuntos oficiales dentro de una
competencia, lo que implica: un ámbito de deberes determinados por
una distribución objetiva, con una jerarquía de los poderes de mando y
una rígida delimitación de los medios de coacción admisibles y de los
presupuestos para su ejercicio.

• Una jerarquía orgánica, o sea, un orden de autoridades de control e ins-
pección, con el correspondiente derecho de recurrir ante los superiores
contra las resoluciones de los inferiores.

• Las reglas procedimentales pueden ser técnicas o normativas, pero, en
cualquier caso, para su aplicación racional se precisa una capacidad
técnica especializada, cuyo dominio caracteriza a los funcionarios.

• Hay una separación completa entre el aparato administrativo y los ins-
trumentos que maneja, pues éstos no pertenecen a los funcionarios; por
los mismos hay también una separación completa entre el patrimonio
administrativo y el patrimonio privado de los funcionarios y, también, ló-
gicamente, es distinto el lugar de trabajo y de vivienda.

• No cabe una apropiación personal del cargo por parte de su titular.

• La tramitación de los asuntos se desarrolla de forma escrita, a través de
expedientes.

El tipo idea l weberiano de dominac ión lega l se c orresponde, a  nivel políti-
c o y juríd ic o, c on la  a firmac ión del p rinc ip io de lega lidad , que sigue y se-
guirá  siendo un va lor de c ivilizac ión irrenunc iab le, una  verdadera  exigenc ia
de la  modernidad  de los sistemas ec onómic os y soc ia les, en la  med ida  en
que hac e p revisib les las dec isiones polític as y ga rantiza  a  la  vez los dere-
c hos ec onómic os de los c iudadanos a  través de la  instaurac ión del c ontrol
jud ic ia l de la  ac c ión administra tiva . Ahora  b ien, la  rac iona lidad  lega l es un
va lor polític o y juríd ic o no nec esariamente democ rá tic o1, ya  que el p rinc i-
p io de lega lidad  no p resupone ni c oinc ide c on el Estado de Derec ho2. El
p rinc ip io de lega lidad  es una  exigenc ia  func iona l de la  Administrac ión de
una  soc iedad  moderna  y, c omo ta l, c ompatib le c on el autorita rismo políti-
c o. La  c onfusión estab lec ida  en España  por los administra tivistas durante el
autorita rismo franquista  entre el Estado de Derec ho y el p rinc ip io de lega li-
d ad  no d ebería  borra r la  d iferenc ia  d e sustanc ia  po lític o-c onstituc iona l
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1 Para  la  c onfirmac ión de esta  tesis es sufic iente c onsulta r las pág inas introduc torias del Dere-
c ho administra tivo de Ernest Forsthoff.

2 Sobre la  d istinc ión entre el Estado de Derec ho y p rinc ip io de lega lidad  puede verse W. Aben-
d roth (1976), Introduc c ión a  la  Cienc ia  Polític a , Ed . Anagrama, Barc elona .



que existe entre los dos c onc ep tos. Una  c osa  es servir a  la  lega lidad  y otra ,
muy d istinta , a l Estado de Derec ho. La  Administrac ión y los func ionarios es-
pañoles, hasta  tiempos históric amente rec ientes, c asi siempre han hec ho lo
p rimero; no obstante, por razones históric o-polític as, poc as vec es han pod i-
do hac er lo segundo. Restab lec er esta  d istinc ión en la  c onc ienc ia  y en las
a c titud es d e los func iona rios es una  d e la s exigenc ia s d el nuevo ord en
c onstituc iona l democ rá tic o.

Esta  d istinc ión entre mera  lega lidad  y Estado de Derec ho es importante, ya
que nos permite expresar las d iferenc ias entre las buroc rac ias autorita rias y
las buroc rac ias democ rá tic as y, más adelante, la  existenc ia  en el seno de
las buroc rac ias de d iferentes trad ic iones c ultura les polític as (autorita rias o
democ rá tic as), que exp lic an muc has de las singula ridades observab les en
las c ulturas organiza tivas c onc retas. Desde este punto de vista , debemos
dec ir que muc has de las d isfunc iones observab les en la  buroc rac ia  espa-
ñola  no son imputab les a  las d isfunc iones del modelo o tipo idea l de buro-
c rac ia , sino a l peso de la  c ultura  polític a  autorita ria  en la  historia  c ontem-
poránea  española .

Ra zones de la  hegemonía  histórica  y la  vigencia  pa rcia l a ctua l del
modelo burocrá tico:

«La razón decisiva que explica el progreso de la organización burocrática
ha sido siempre su superioridad técnica sobre cualquier otra organización.
Un mecanismo burocrático perfectamente desarrollado actúa con relación
a las demás organizaciones de la misma forma que una máquina con rela-
ción a los métodos no mecánicos de fabricación. La precisión, la rapidez,
la univocidad, la oficialidad, la continuidad, la discreción, la uniformidad,
la rigurosa subordinación, el ahorro de fricciones y de costas objetivas y
personales son infinitamente mayores en una Administración severamente
burocrática, y especialmente monocrática, servida por funcionarios espe-
cializados, que en todas las demás organizaciones de tipo colegial, honorí-
fico o auxiliar. Desde el momento en que se trata de tareas complicadas, el
trabajo burocrático pagado es no sólo más preciso, sino con frecuencia in-
clusive más barato que el trabajo honorífico formalmente exento de remu-
neración...» (Max Weber, 1922 y 1987, p. 731).

«Tras cada acto de un gobierno auténticamente burocrático existe en prin-
cipio un sistema de “motivos” raciona lmente discutibles, es decir, una
subsunción bajo normas o un examen de fines y medios... La “igualdad jurí-
dica” y la exigencia de garantías jurídicas contra la arbitrariedad requiere
una “objetividad” racional formal por parte del régimen de gobierno, en
oposición al capricho personal libre derivado de la gracia propia de la an-
tigua dominación patrimonial» (Weber, 1922-1989, p. 735).

«La burocracia tiene un carácter “racional”: la norma, la finalidad, el medio
y la impersonalidad “objetiva” dominan su conducta. Por lo tanto su origen
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y propagación han influido siempre en todas partes revolucionariamente,
tal como suele hacerlo el progreso del racionalismo en todos los sectores.
La burocracia aniquiló con ello formas estructurales de dominación que no
tenían un carácter racional (como los sistemas de dominación patriarcal,
patrimonial y carismático)» (p. 752).

«El progreso hacia lo burocrático, hacia el Estado que juzga y administra
asimismo conforme a un Derecho estatuido y a reglamentos concebidos
racionalmente, está en la conexión más íntima con el desarrollo capitalista
moderno. La empresa capita lista  moderna descansa internamente ante
todo en el cálculo. Necesita para su existencia una justicia y una Adminis-
tración cuyo funcionamiento pueda calcularse racionalmente, por lo me-
nos en principio, por normas fijas generales con tanta exactitud como pue-
de calcularse el rendimiento probable de una máquina» (p. 1062)3.

Las denunc ias de las d isfunc iones del tipo de organizac ión buroc rá tic a  em-
p iezan c on Robert K. Merton, que es el p rimero en manifesta r que las orga-
nizac iones buroc rá tic as c onduc en a l desp lazamiento de los ob jetivos, a  la
rig idez, a  la  inc apac idad  de adap tac ión a  las situac iones nuevas y a l ritua -
lismo. Los esc a lones de la  d isfunc ión buroc rá tic a  serían los siguientes: a ) La
buroc rac ia  exige la  seguridad  de las reac c iones y la  observanc ia  estric ta
de las normas y reg las. b ) Este rigor tiende a  subvertir el fin de la  organiza -
c ión, que deja  de ser la  c onsec uc ión de ob jetivos pa ra  transformarse en el
c ump limiento de las normas. c ) El desarrollo exac erbado de las normas im-
p ide la  adap tac ión a  las nuevas situac iones no p revistas por los que las re-
dac ta ron. d ) Al fina l del p roc eso, las reg las estab lec idas para  p roduc ir la
efic ac ia  en genera l terminan p roduc iendo la  inefic ac ia  en los c asos c on-
c retos, y las reg las p ierden su utilidad  y han de ser vulneradas.

Más evidentes son aún las d isfunc iones buroc rá tic as c uando se las c onec ta
d irec tamente c on los va lores de la  efic ac ia  y la  efic ienc ia 4. De hec ho, la
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3 Max Weber (1922), Wirtsc ha ft und  Gesellsc ha ft. Grundriss der Versthenden Soziolog ie , J. C. B.
Mohr (Paul Siebec k), Tub inga . Las c itas rea lizadas c orresponden a  la  versión española : Ec ono-
mía  y Soc iedad , 8.ª reimpresión, Fondo de Cultura  Ec onómic a , Méxic o, 1987.

4 «Merton insiste muc ho en que el p roc eso desc rito es fomentado por la  p rop ia  estruc tura  buro-
c rá tic a  puesto que en ella  existen c ond ic iones óp timas para  el desarrollo de las d isfunc iones.
Por así dec irlo, la  organizac ión buroc rá tic a  es el c a ldo idea l pa ra  el c ultivo de las d isfunc iones.
Véanse a l efec to unos c asos muy c onc retos: La  vida  ofic ia l del buróc ra ta  está  p laneada  c omo
una  c a rrera  graduada  por d ispositivos mec ánic os de asc ensos, pensiones, sueldos, etc ., todos
ellos destinados a  ofrec er inc entivos para  la  ac c ión d isc ip lina ria  y la  c onformidad  c on las reg las
ofic ia les. Así se espera , de manera  tác ita , y aun expresa , que el func ionario adap te sus ideas,
sentimientos y ac c iones a  las perspec tivas de esta  c a rrera ; lo c ua l suc ede en efec to en la  ma-
yor pa rte de los c asos. Pero resulta  que estos mismos d ispositivos, a l aumenta r la  c onformidad ,
llevan c onsigo un interés exc esivo a l apego estric to de los reg lamentos, que p roduc e inevitab le-
mente rig idez, c onservadurismos y tec nic ismos.

Los func ionarios tienen además la  sensac ión de vivir un destino c omún, apoyado en unos mis-
mos intereses, esp ec ia lmente p orq ue ha y re la tiva mente p oc a  c omp etenc ia  entre e llos. La
agresión intragrupa l se reduc e, pues, a l mínimo y en c onsec uenc ia  se tiende a l a rreg lo amistoso 



superioridad  del modelo de organizac ión buroc rá tic a  no sólo se ha  querido
fundamenta r c on las c onsec uenc ias antes desc ritas (p revisib ilidad , ga ran-
tía  de derec hos ec onómic os), sino tamb ién en la  p resunc ión de que el mo-
delo aseguraba  el c ump limiento efic az de los fines de la  Administrac ión.
Esta  p retensión se enc uentra  hoy c omp letamente c uestionada . Garc ía  Pe-
layo, por ejemp lo, ya  d istinguía  entre la  rac iona lidad  juríd ic a  forma l p rop ia
de la  buroc rac ia  y la  rac iona lidad  materia l inherente a  los va lores de la  efi-
c ac ia  y de la  efic ienc ia 5.

En este sentido, Alb row expresaba  que la  rac iona lidad  buroc rá tic a  webe-
riana  es una  rac iona lidad  forma l que no ind ic a  nada  sobre la  efic ac ia  de
este modelo de ac c ión. Como máximo, la  rac iona lidad  lega l será  un p resu-
puesto pa ra  la  efic ac ia , pero no la  ga rantiza  en ningún c aso, por lo que
c abe c onc eb ir perfec tamente su c oexistenc ia  c on la  inefic ac ia 6. Y Blau
c ontinuaba  y rema taba  la  c onc lusión ind ic ando que c omo la  organiza -
c ión buroc rá tic a  no garantiza  sino la  rac iona lidad  lega l o forma l, y c omo la
efic ac ia  y la  efic ienc ia  son hoy va lores irrenunc iab les de las organizac iones
que los modelos buroc rá tic os no garantizan, se nec esita rá , en definitiva , so-
lic ita r que se renueve desde sus mismos fundamentos el c onc ep to de ra -
c iona lidad  administra tiva 7. En otras pa labras, es nec esario c onstruir o evolu-
c iona r ha c ia  mod e los o rg a niza tivos q ue, sin renunc ia r a  los va lo res
representados por la  lega lidad , asuman y tra ten de poner remed io a  sus
d isfunc iones med iante la  introduc c ión de va lores, c omportamientos y siste-
mas gerenc ia les en las Administrac iones Púb lic as.
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de los c onflic tos y a  c erra r filas frente a l exterior. Hay, en último término, un esp íritu de c uerpo
que induc e a  defender ac rític amente los intereses persona les de los miembros que p reva lec en
sobre los intereses de la  organizac ión y de la  c omunidad .

Los buróc ra tas se identific an igua lmente c on su modo de vida , terminando por adquirir un orgu-
llo de gremio o de c uerpo que les induc e a  ofrec er resistenc ia  a l c amb io, por pequeño que sea ,
de las rutinas ya  c onsagradas, máxime c uando este c amb io es p ropuesto o impuesto por quie-
nes no son buróc ra tas.

Por último y c omo c onsec uenc ia  de todo lo anterior, se termina  “ santific ando”  las reg las y c olo-
c ándolas por enc ima de toda  c ritic a ...

La  reiterada  c ontrad ic c ión buroc rá tic a  a lc anza  así un nivel de sutileza  d ifíc ilmente igua lab le:
una  organizac ión buroc rá tic a  no puede func ionar sin reg las, por éstas ga rantizan la  p revisib ili-
dad  de las c onduc tas, lo que es una  garantía  tanto pa ra  el c iudadano c omo habría  de serlo
para  la  efic ac ia  de la  organizac ión; pero las reg las en c ierta  med ida  no “ deben”  ser c ump lidas
en c ierta  med ida , puesto que si se c ump len c on rigor, la  organizac ión se para liza ; y, además
tampoc o pueden ser c ump lidas, o sea , en los c asos no p revistos por ellas mismas. Ba jo estos p re-
supuestos tenemos que si el buróc ra ta  no c ump le las reg las, es sanc ionado; por c uya  razón tien-
de a  c ump lirlas. Pero si las c ump le, perjud ic a  a  la  organizac ión, puesto que la  a rrastra  a  la  rutina
y a  la  inefic ac ia» [Alejandro Nieto (1978), La  Buroc rac ia , Instituto Nac iona l de Administrac ión Pú-
b lic a , Madrid , pp . 546-547].

5 M. Garc ía  Pelayo (1974), Buroc rac ia  y Tec noc rac ia , Alianza  Ed itoria l, Madrid , pp . 28-29.

6 Martin Alb row (1970), Bureauc rac y, Pa ll Ma ll Press, Londres.

7 Peter Blau (1955), The Dynamic s of Bureauc rac y, University of Chic ago Press, Chic ago.



Por lo que hac e referenc ia  a  las Administrac iones españolas, éstas pa rten
de una  serie de d isfunc iones ad ic iona les a tribuib les no sólo a l modelo buro-
c rá tic o, sino p rinc ipa lmente a  la  la rga  trad ic ión autorita ria  que ha  marc a-
do la  c ultura  buroc rá tic a  española . Del tema nos hemos oc upado en otro
traba jo8, pud iendo ahora  limita rnos a  remarc ar las d isfunc iones siguientes:

En p rimer lugar, la  c onfusión entre polític a  y administrac ión, tema siempre
d ifíc il, pero sobre el que las democ rac ias c onsolidadas han llegado a  fór-
mulas de equilib rio que tra tan de c ombinar el gob ierno del pa ís en func ión
del p royec to polític o de turno c on la  d irec c ión p rofesiona lizada , la  c ontinui-
dad  y la  efic ac ia  en la  gestión de los servic ios9. En España, en c ambio, ésta
también es una  c uestión pend iente de la  democ rac ia  y puede seguir sien-
do la  c ond ic ión para  su reforzamiento. Las Administrac iones españolas ofre-
c en, en efec to, un c ontraste muy marc ado: por un lado, se d istinguen de
las de los pa íses del Terc er Mundo por haber superado p lenamente el spoil
system y d isponer de un esta tuto de la  func ión púb lic a  que garantic e el
empleo férreamente; por otro lado, reg istran, en c ambio, una  penetrac ión
por la  polític a  hasta  niveles c asi grotesc os, c omo demuestra  el esc asísimo
juego del p rinc ip io del mérito en la  p rovisión de puestos de traba jo. Y, en es-
tas c ond ic iones, se hac e muy d ifíc il la  c ontinuidad  de la  func ión administra -
tiva , el ejerc ic io de responsab ilidades, la  p rogramac ión a  med io término...
El func ionario, c onsc iente de los va ivenes polític os, tenderá  a  refug ia rse en
la  lea ltad  c orpora tiva , mientras que el polític o tenderá  a  desc argar sus d ifi-
c ultades en la  «deslea ltad» que a tribuye a l func iona rio, sin perc ib ir o no
querer perc ib ir, los unos y los otros, que las d ific ultades p roc eden de la  fa lta
de un sistema ob jetivo de a rtic ulac ión entre polític a  y administrac ión, sin el
c ua l se hac e muy d ifíc il o imposib le el verdadero «gob ierno», el c ua l ha  de
desc ansar sobre una  func ión púb lic a  d irec tiva  p rofesiona lizada  (p roc eden-
te, en parte, pero d iferenc iada  de la  func ión púb lic a  superior), que no ac a -
ba  de organizarse sa tisfac toriamente entre nosotros.

La  ausenc ia  o la  deb ilidad  de las ra íc es democ rá tic as de las Administrac io-
nes españolas ha  determinado tamb ién la  exac erbac ión de los c ontroles
internos y la  entronizac ión del c ontrol de lega lidad . El c ontexto autorita rio
no sólo ha  p roduc ido la  ausenc ia  de responsab ilidad  polític a , sino tamb ién
de responsab ilidad  administra tiva . La  fa lta  de leg itimac ión democ rá tic a  ha
forta lec ido la  leg itimac ión lega l; y la  inexistenc ia  de responsab ilidad  y de
c ontroles externos ha  exac erbado los c ontroles internos, hasta  el punto de
que la  esp ira l «irresponsab ilidad -c ontro l» ha  sido una  de las estrec hec es
mayores de la  Administrac ión española .
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8 Joan Pra ts, «Transic ión Democ rá tic a  y Administrac ión Púb lic a  en España», en Selec c ión de
doc umentos c lave, Centro La tinoameric ano de Administrac ión para  el Desarrollo, vol. I, n.º 1,
pp . 105 y ss.

9 Un estud io sobre los d iversos equilib rios entre polític a  y administrac ión en las democ rac ias oc -
c identa les puede enc ontra rse en la  ob ra  c olec tiva  Ric hard  D. Lambert (ed .) (1983), Imp lemen-
ting  Governmenta l Cha nges. The Anna ls o f the Americ a n Ac a d emy o f Po lit ic a l a nd  Soc ia l
Sc ienc ies, Sage Pub lic a tions, Beverly Hills, Marc h.



Ha sido tamb ién la  fa lta  de leg itimidad  y responsab ilidad  democ rá tic a  la
que ha  llevado a  exac erbar la  importanc ia  de la  leg itimidad  lega l. De ahí
p roc ede la  tendenc ia  del func ionario trad ic iona l a  verse más c omo un ins-
trumento de ap lic ac ión de la  lega lidad  que c omo el soporte humano de
una  ac c ión ob jetiva  y efic az de servic io a  los intereses genera les. En la  mis-
ma línea , el func ionario tiende a  inhib irse del c onoc imiento de las rea lida -
des c onc retas, de la  relac ión d irec ta  c on los agentes soc ia les y de su p ro-
p ia  e innegab le responsab ilidad  en las dec isiones adop tadas. El rec urso a
la  lega lidad  ha  de ser tota l, inabordab le y c ontrad ic torio; y el b loque nor-
mativo ac aba  c onvirtiéndose en un fac tor que d ific ulta  la  gestión de los
servic ios y las relac iones c on los c iudadanos.

Estas c rític as y otras a  las que después nos referimos, c uando toman c omo
ob jeto las verdaderas buroc rac ias c onstruidas en pa íses de c ap ita lismo in-
dustria l, se enc uentran por lo genera l b ien fundadas. Lo que c a rec e de fun-
damento es trasladar estas mismas c rític as a  las buroc rac ias a ltamente im-
perfec tas de muc hos de nuestros pa íses la tinoameric anos, a  las que Max
Weber llamaría  buroc rac ias pa trimonia les o c on esc asos elementos de ra -
c iona lidad . Esta  c a tegoría  de la  buroc rac ia  pa trimonia l ha  sido por lo ge-
nera l amp liamente desc onoc ida . Se ha  tend ido a  ver en ella  c omo una
degradac ión del modelo buroc rá tic o que, por lo demás, ya  no hac ía  fa lta
rec upera r pues se tra taba  de reformarlo gerenc ia lmente. Se ha  ignorado
así que c onstituye una  c a tegoría  d iferente que en sí misma es uno de los
más serios obstác ulos pa ra  el desarrollo. La  ya  amp lia  litera tura  que c orrela -
c iona  los índ ic es de desarrollo weberiano de la  Administrac ión Púb lic a  c on
el c rec imiento, y hasta  c on la  reduc c ión de la  pobreza , resulta  muy signifi-
c a tiva  en este punto10.

Weber ya  seña ló que si el c ap ita lismo moderno no es c ompatib le c on el
pa trimonia lismo, el c ap ita lismo orientado polític amente y el g ran c omerc io
c ap ita lista  sí lo son. El pa trimonia lismo obstac uliza  las innovac iones ec onó-
mic as ante el pelig ro de que éstas a lteren los equilib rios soc ia les. Es inc om-
pa tib le c on la  c a lc ulab ilidad  ind ispensab le pa ra  el c ap ita lismo moderno.
En su lugar aparec en la  imprevisib ilidad  y el volub le a rb itrio de los func iona-
rios c ortesanos o loc a les, el favor o el d isfavor del soberano y sus servidores.
En estos sistemas, med iante un háb il aprovec hamiento de las c irc unstanc ias
y de las relac iones persona les, puede perfec tamente un simp le hombre p ri-
vado ob tener una  posic ión p rivileg iada  que le ofrezc a  posib ilidades de lu-
c ro c asi ilimitadas. El Estado pa trimonia l se resuelve en un haz de p rivileg ios,
en un lugar de exp lotac ión para  la  formac ión de fortunas, y da  vía  lib re
—allí donde la  subord inac ión a  la  trad ic ión o a  la  estereotipac ión no impo-
ne límites definidos— a l enriquec imiento del soberano mismo, de sus func io-
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10 Aquí es ob ligada  la  referenc ia  a  la  la rga  serie de traba jos de P. Evans y J. Rauc h, de los que
puede verse, por ejemp lo, P. Evans y J. Rauc h (1999), «Bureauc rac y and  growth: a  c ross-na tiona l
ana lysis of the effec ts of “ Weberian”  sta te struc tures on ec onomic  growth», Americ an Soc iolog i-
c a l Review , 64 (4): 748-765.



na rios c ortesa nos, fa voritos, gob erna d ores, ma nd a rines, rec a ud a d ores,
p roc uradores y vendedores de grac ias de todas c lases, de los grandes c o-
merc iantes y c ap ita listas en su c a lidad  de a rrendadores de c ontribuc iones,
p roveedores de la  c asa  rea l y p restamistas, mientras que a  la  vez el favor o
el d isfavor del soberano, los p rivileg ios y las c onfisc ac iones c rean y aniqui-
lan c ontinuamente nuevas fortunas... Si la  buroc rac ia  pa trimonia l func iona
b ien, el Estado tenderá  a  genera r toda  c lase de monopolios y empresas fis-
c a les.

La  buroc rac ia  pa trimonia l puede rac iona liza rse gerenc ia lmente, c omo hi-
c ieron las reformas del despotismo ilustrado en Europa  y a lgunas reformas
de los autorita rismos la tinoameric anos, pero nunc a  será  una  buroc rac ia
weberiana , un modo de dominac ión rac iona l y lega l, ni permitirá  el desa-
rrollo c ap ita lista  orientado a  la  p roduc c ión y c onsumo de masas. El c ap ita -
lismo esta ta l pa trimonia l ha  suc umbido históric amente siempre y, aunque
ha  tra tado a  vec es de enmasc ara r su na tura leza  ba jo manto soc ia l o po-
pulista , sus rend imientos ec onómic os y soc ia les han osc ilado entre la  me-
d ioc ridad  y el desastre.

Frente a  la  ignoranc ia  del da to básic o de las buroc rac ias pa trimonia les,
nuestra  tesis fue siempre que las reformas administra tivas en Améric a  La tina
deb ían orienta rse, p riorita riamente, a  la  c reac ión de verdaderas buroc ra -
c ias weberianas, c omo elemento impresc ind ib le en la  c onstruc c ión del Es-
ta d o d emoc rá tic o  d e Derec ho. Esto  rep resenta b a  una  ta rea  herc úlea ,
pues exig ía  a  las nuevas c lases polític as democ rá tic as ir p resc ind iendo del
manejo pa trimonia l del Estado para  p roduc ir gobernab ilidad  interna  en sus
partidos polític os respec tivos; ir renunc iando a  la  voluntad  a rb itra ria  en la
toma  de dec isiones ejec utivas pa ra  ga rantiza r a  los operadores ec onó-
mic os la  p revisib ilidad  y c a lc ulab ilidad  de las dec isiones... Exig ía , en definiti-
va , ir c reando lo que el juez Posner ha  llamado efic ienc ia  externa  de la  Ad-
ministrac ión o grado de efic ienc ia  que el c omportamiento administra tivo
es c apaz de induc ir en los ac tores ec onómic os p rivados.

Pero se dec id ió ir por otros c aminos: una  vez se c reyó haber p rovisto de se-
guridad  juríd ic a  med iante los sistemas regula torios a  los grandes inversionis-
tas p rivados extranjeros que aposta ron por las p riva tizac iones, se mantuvo
el rég imen de no seguridad  juríd ic a  inherente a  las buroc rac ias pa trimonia -
les —lo que p rodujo fenómenos que se mueven entre el c ap ita lismo de c a -
marilla  y la  informa lidad  ec onómic a— y se p rometió (nuevamente c omo
en tiempos del despotismo ilustrado) que se «rac iona liza ría» la  Administra -
c ión pa trimonia l. Ahí estaba  la  nueva  gestión púb lic a  pa ra  leg itimar la  ope-
rac ión.

«Esto es tanto más importante cuanto que hoy se plantea como eje de la
nueva reforma o modernización administrativa latinoamericana el paso de
la Administración y cultura burocrática a la Administración y cultura “geren-
cial”... El paso de la Administración a la Gerencia, del administrador al ge-
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rente público, sintetizaría así la reforma o modernización propuesta como
necesaria. Frente a las interesantísimas propuestas de este neorreformismo
administrativo latinoamericano creemos, sin embargo, que hay que adop-
tar una posición de diálogo crítico11. Las consideraciones que siguen tien-
den a resaltar: a) que para el desarrollo latinoamericano la mayor urgencia
de reforma administrativa todavía es la creación de verdaderas burocra-
cias capaces de asumir eficazmente las funciones exclusivas del Estado en
un marco de seguridad jurídica; b) que para el desempeño de las funciones
exclusivas del Estado el sistema de gestión más racional —aunque sea sólo
como third best— continúa siendo la Administración burocrática, aunque
redescubierta y reinventada; c) que el ámbito propio de la revolución ge-
rencial se encuentra principalmente en el ámbito de la provisión directa de
bienes y servicios públicos, que hoy es el espacio público cuantitativamen-
te mayor, pero que no se incluye en las funciones exclusivas del Estado,
cualitativamente más importantes; d) que la revolución gerencial pública
no es nunca una mera traslación de las técnicas y cultura del sector priva -
do, ya que debe resolver problemas genuinamente “públicos” como son la
dificultad del monitoreo de las relaciones entre financiamiento y provisión
de servicios, las dificultades en la medición y control de resultados, la pro-
blematicidad inherente a los cuasimercados o mercados planificados y, fi-
nalmente, los impactos de la información y participación ciudadana»12.

3.2. DERECHO ADMINISTRATIVO TRADICIONAL Y MANAGEMENT
CIENTÍFICO: COINCIDENCIA PARADIGMÁTICA13

El pa rad igma trad ic iona l del Derec ho administra tivo, resumido por a lgunos
c omo el «p royec to antid isc rec iona l», no sólo es c oherente, sino que se im-
p lic a  nec esariamente c on el pa rad igma del management rep resentado
por la  teoría  c lásic a  de la  buroc rac ia  y la  ordenac ión c ientífic a  del traba jo.
En otras pa labras, c onforme a  los respec tivos parad igmas inic ia les, Dere-
c ho y management, rac iona lidad  lega l y rac iona lidad  gerenc ia l de las Ad-
ministrac iones Púb lic as, no sólo no son antinómic os, sino que se imp lic an y
superponen mutuamente, c omo c onsec uenc ia  de la  asunc ión por ambos
de unos mismos supuestos, va lores, p rob lemas y métodos.

Esta  hipótesis se c orresponde c on posic iones doc trina les muy genera liza-
d a s. Como seña la  Arthurs, los sup uestos c onc ep tua les y p erc ep c iones
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11 Las bases para  este d iá logo c rític o se enc ontraban ya  p lanteadas en el traba jo de Nuria  Cu-
nill (1997), Repensando lo púb lic o a  través de la  soc iedad : nuevas formas de gestión púb lic a  y
de responsab ilidad  soc ia l, CLAD, Ed itoria l Nueva  Soc iedad , Carac as.

12 Joan Pra ts (1997), Administrac ión Púb lic a  y desarrollo en Améric a  La tina . Un enfoque neoinsti-
tuc iona lista , ponenc ia  aportada  a l Congreso del CLAD, Isla  Margarita .

13 Una  versión más amp liada  de este ep ígra fe, así c omo las referenc ias b ib liográ fic as c orres-
pond ientes a l mismo, pueden enc ontra rse en J. Pra ts, Derec ho y Management en las Adminis-
trac iones Púb lic as, en http :/ / www.iigov.org / b ib liotec a / readResourc e.d rt?id=207.



ideológ ic as del pa rad igma  del Derec ho administra tivo se c orresponden
p lenamente c on el sistema de dominac ión lega l-rac iona l de Weber. Como
hoy subraya  c on aparente unanimidad  la  doc trina  ang loameric ana , la  a fir-
mac ión del dua lismo entre la  soc iedad  c ivil y el Estado, la  c reenc ia  en la
posib ilidad  de p rogramar normativamente toda  la  ac c ión esta ta l y la  ne-
c esidad  por pa rte de los agentes ec onómic os de asegura r la  máxima p re-
d ic tib ilidad  de las dec isiones púb lic as situa ron el p royec to intelec tua l del
Derec ho administra tivo en la  p roduc c ión y ejec uc ión c orrec ta  de las nor-
mas y en la  c onsiguiente reduc c ión del espac io de la  d isc rec iona lidad ,
p rác tic amente identific ada  entonc es c on la  a rb itra riedad  a l c onsidera rla
un espac io exento de Derec ho, un ind iferente juríd ic o.

Este p royec to se c orresponde e imp lic a  c on el derivado de la  rac iona li-
dad  buroc rá tic a  weberiana  y c on la  ordenac ión c ientífic a  del traba jo o
p rimer management. Proc ede da r aquí por c onoc idos el c onc ep to y los
rasgos del tipo idea l de buroc rac ia  de Weber. Baste c on seña la r que, c on-
forme a l p rop io Weber, la  buroc rac ia  es un tipo organiza tivo rac iona lmen-
te superior a  todo otro c onoc ido («un mec anismo buroc rá tic o perfec ta -
mente desa rro llado ac túa  en relac ión c on las demás organizac iones de la
misma  forma  en que una  máquina  en relac ión c on los métodos no mec á -
nic os de fab ric ac ión»), c on el c orrela to lóg ic o de que el p rogreso adminis-
tra tivo pasa  por la  ta rea  de la  imp lantac ión universa l del tipo buroc rá tic o,
es dec ir, de estruc tura r norma tivamente el universo de los c omportamien-
tos organizac iona les. Las normas organiza tivas, según Weber, pueden ser
juríd ic as o téc nic as, pero el c onoc imiento y ap lic ac ión de unas y otras exi-
gen un c onoc imiento espec ia lizado, que es el p rop io del buróc ra ta  o ad -
ministrador púb lic o, que debe ser dotado de un esta tuto juríd ic o espec ia l
que marque la  nítida  sepa rac ión entre soc iedad  y Estado, polític a  y admi-
nistrac ión.

La  línea  d e pensamiento organiza tivo c onoc id a  c omo «ord enac ión u or-
ganizac ión c ientífic a  d el traba jo», aunque c onc ernid a  d irec tamente c on
el p rob lema  d e la  efic ienc ia  en la  organizac ión y no d el pod er en la  so-
c ied ad , c o inc id e p lenamente c on los supuestos d el tipo id ea l d e d omina -
c ión lega l d e la  c onc epc ión weberiana . Taylor c ompa rtía  p lenamente la
visión maquina l d e la  organizac ión. Creía  que ésta  —c omo c ua lquier o tra
pa rte d e la  rea lid ad — se enc uentra  gobernad a  por regula rid ad es d efini-
d as, por leyes que pued en ser d esc ub iertas med iante la  observac ión y la
experimentac ión, la s c ua les, una  vez c onoc id as, permitirían d etermina r la
forma  d e ejec uc ión ob jetivamente mejor pa ra  c ad a  ta rea . Estos supues-
tos llevaban nec esa riamente a  sepa ra r e l traba jad or d el puesto d e traba -
jo , la  p lanific ac ión o normac ión d e la  e jec uc ión; c entraban la  func ión d e
las c ienc ias d el management en el d esc ub rimiento d e p rinc ip ios organi-
za tivos y en la  genera c ión d e téc nic a s d e gestión d e p retend id o va lor
universa l, y basaban la  func ión d e los d irec tivos o managers en c uid a r d e
la  c orrec ta  formulac ión y e jec uc ión d e las normas y p rinc ip ios organiza -
tivos.
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Como se sabe, la  sintetizac ión por Woodrow Wilson de la  teoría  buroc rá ti-
c a  y la  ordenac ión c ientífic a  da rá  nac imiento a  la  Cienc ia  de la  Adminis-
trac ión norteameric ana , que se moverá  inic ia lmente tomando p ie en estos
mismos supuestos. En efec to, en su El estud io de la  Administrac ión Púb lic a ,
Wilson estab lec ió c ua tro p remisas mayores: 1) la  gobernac ión c onsiste en
dos p roc esos separados: la  polític a  y la  administrac ión; 2) la  administrac ión
puede y debe c onstituir el ob jeto de una  c ienc ia  d iferente de la  polític a ;
3) el estud io c ientíc o de la  Administrac ión Púb lic a  c onduc e a l desc ubri-
miento de p rinc ip ios nomotétic os aná logos a l de las leyes en las c ienc ias fí-
sic as; 4) la  ap lic ac ión de ta les p rinc ip ios asegura rá  una  mayor ec onomía  y
efic ienc ia .

Esta  c onc epc ión de la  Administrac ión c omo rac iona lidad  meramente ins-
trumenta l o téc nic a  parec e que fue tomada  por Wilson de la  misma trad i-
c ión germánic a  del Estado orgánic o que insp iró el g ran traba jo de Weber.
Sus ra íc es pueden lleva rse hasta  el esp lénd ido panfleto de Kant, de 1784, ti-
tulado ¿Qué es la  Ilustrac ión?, en el que se c elebra  la  emanc ipac ión de la
humanidad  del yugo del mito y de la  autoridad  externa  med iante el ejer-
c ic io de la  razón. Para  Kant, la  hab ilidad  para  hac er púb lic o el uso de la  ra -
zón c onstituye la  med ida  de la  libertad  humana. Sólo el uso de la  razón c rí-
tic a  permite que los seres humanos podamos trasc endernos en nuestras
ac tua les c irc unstanc ias med iante la  rea lizac ión de juic ios que asp iran a  la
va lidez universa l. Pero en la  c onstruc c ión del Derec ho administra tivo y de la
Cienc ia  de la  Administrac ión norteamerianos las elaborac iones hegeliana
y weberiana  de la  rac iona lidad  pesaron más que la  idea  de razón y el ra -
c iona lismo de Kant.

Hegel tamb ién enfa tizó la  hab ilidad  de los seres humanos pa ra  a lc anza r la
libertad  med iante la  ac ep tac ión de deberes auto impuestos y fundados
en la  razón. Pero Hegel c reía  que el Estado moderno rep resentaba  la  au-
torrea lizac ión de la  razón no c omo idea l kantiano, sino c omo la  c onse -
c uenc ia  rac iona l de toda  la  historia  p revia . El poder del pensamiento c ríti-
c o hac e a l ser humano rac iona l; pero, pa ra  Hegel, lo  que hac e a l mundo
rac iona l es el apa ra to del Estado. De ahí su c onc epc ión de la  buroc rac ia
c omo una  c lase universa l de servidores c iviles c apac es a  la  vez de sob re-
ponerse y med ia r entre los pa rtic ula rismos p roduc idos inevitab lemente por
las relac iones ec onómic as de poder y por la  c ompetenc ia  por rec ursos
siempre esc asos. Como es b ien sab ido, la  ap rec iac ión ac rític a  que Hegel
hizo de la  dominac ión buroc rá tic a  en su p rop ia  soc iedad  se c onvirtió  en el
punto de pa rtida  de la  c rític a  de Marx a l p rop io Hegel y a l apa ra to esta ta l
en genera l.

A d iferenc ia  de Hegel, Marx vio la  organizac ión polític a  de su tiempo c omo
profundamente irrac iona l. Para  él, la  c omb inac ión de la  rac iona lidad  téc -
nic a  c on la  irrac iona lidad  soc ia l derivada  de la  dominac ión c lasista  resulta -
ba  en las relac iones a lienadas de p roduc c ión. Para  Marx, el idea l kantiano
y hegeliano de la  autorrea lizac ión sólo pod ía  p roc eder del ejerc ic io c olec -
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tivo de la  razón instrumenta l en una  c omunidad  donde las exigenc ias de la
p lanific ac ión resulta rían transpa rentes y, en tanto que c ientífic as, serían
perc ib idas sin c ontrad ic c ión por unos p roduc tores téc nic amente sofistic a -
dos. Esto le llevaba  a  tra ta r a  la  buroc rac ia  periféric a  y superfic ia lmente, a
negar la  nec esidad  de una  med iac ión polític a  y a  abogar por el autogo-
b ierno c omo superac ión del apara to del Estado. Viendo el Estado buroc rá -
tic o c omo el instrumento de una  c lase partic ula r, Marx negó el p ropósito
universa l que Hegel hab ía  a tribuido a  la  Administrac ión Púb lic a . En la  c on-
c epc ión marxiana , c ontra riamente, la  buroc rac ia  no era  sino la  expresión
mistific ada  y mistific adora  de la  a lienac ión soc ia l; lejos de med ia r la  soc ie-
dad  en su tota lidad , la  buroc rac ia  no es sino la  expresión y el instrumento a
la  vez de la  d ivisión soc ia l.

Para  Weber, en c amb io, la  buroc rac ia  era  el med io inevitab le pa ra  vinc ula r
la  razón y el c onoc imiento y hac er posib le a  la  vez las relac iones c ap ita -
listas. Weber enfa tizó la  relac ión simb iótic a  entre razón y leg itimidad  y a fir-
mó que era  d ic ha  relac ión la  que hac ía  posib le la  dominac ión soc ia l en la
era  moderna  (c ap ita lista ). Aunque rec onoc ió muy d iversos tipos de rac io-
na lidad , enfa tizó la  rac iona lidad  instrumenta l inherente a  la  ac c ión inten-
c iona l. Esta  rac iona lidad  a l servic io de la  ac c ión intenc iona l (el c onstruc ti-
vismo rac iona lista , que tanto c ritic a rán Hayek o Popper en su ap lic ac ión a
la  soc iedad  c omo c onduc ente a l rég imen tota lita rio) p resupone una  c on-
c epc ión soc ia l c uyos va lores últimos se refieren a  la  efic ienc ia  más que a  la
étic a . Y su p lasmac ión será  la  «organizac ión lega l-rac iona l» o buroc rac ia
que expresa  la  p reeminenc ia  de la  rac iona lidad  instrumenta l en la  soc ie-
dad  moderna .

Los c riterios o exigenc ias de esta  organizac ión efic iente en que se p lasma-
ba  el idea l de rac iona lidad  instrumenta l de va lor p retend idamente univer-
sa l son b ien c onoc idos: selec c ión y p romoc ión de los func ionarios exc lusi-
vamente en base a l mérito (superando las c onc epc iones pa trimonia listas
inherentes a l c lientelismo polític o del sistema de c esantías o despojos); defi-
nic ión y delimitac ión de las func iones ofic ia les exc lusivamente en base a
reg las impersona les; d ivisión sistemátic a  del traba jo; jera rquía  imparc ia l de
ofic ios; c apac itac ión de los func ionarios en base a l c onoc imiento y mane-
jo de reg las téc nic as y normas juríd ic as; c onsistenc ia  y regula ridad  de los
ac tos administra tivos, que deberían p roduc irse por esc rito; p rohib ic ión de
p rop ied ad  d e los med ios d e ad ministrac ión y d e ad quirir o  transferir los
ofic ios o c a rgos púb lic os, y, por último, sometimiento a  un Jefe de Estado
eleg ido o monárquic o. Innec esa rio resulta  sub raya r tanto los servic ios p res-
tados a  la  humanidad  por esta  c onc epc ión c omo sus g randes inadec ua -
c iones tanto por la  idea lizac ión de la  rea lidad  que supone c omo por la
amb iva lenc ia  mora l a  que puede c onduc ir (ha  ayudado a  c onstruir e l Es-
tado libera l y soc ia l de Derec ho, pero tamb ién los Estados fasc istas que lle-
va ron a  la  Segunda  Guerra  Mund ia l y, en menor med ida , los Estados c o-
munistas, ya  que en éstos los elementos buroc rá tic os se mezc lan c on los
pa trimonia les).
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3.3. DE LA BUROCRACIA A LA GERENCIA: CONTRIBUCIONES Y LÍMITES
DE LA NUEVA GESTIÓN PÚBLICA

Como hemos pod ido c omprobar, la  c rític a  a  la  buroc rac ia  weberiana  vie-
ne de lejos. En absoluto p roc ede sólo de la  Nueva  Gestión Púb lic a . Los va -
lores de efic ac ia  y efic ienc ia  se enc uentran en la  base de la  c rític a , aun-
que d ic hos va lores, c omo hemos visto, no fueron sino va lores subord inados
en la  c onstruc c ión del Estado de Derec ho. Tamb ién hemos pod ido c om-
p rob a r c ómo e l ma na gement se insta ló  inic ia lmente en un p a ra d igma
c oinc idente c on el buroc rá tic o, el c ua l aún se enc uentra  pa rc ia lmente vi-
gente. Fue la  c onjunc ión de Weber c on Taylor lo que orig inó el «manage-
ment c ientífic o». Y, de hec ho, aún hoy, c ada  vez que nos p lanteamos la  re-
a lizac ión de un volumen importante de ta reas simp les y repetitivas que se
han de ejec uta r c on p rec isión y c oherenc ia  por los traba jadores, la  c onfor-
mac ión organiza tiva  que resulta  más rac iona l en términos de efic ac ia  y
efic ienc ia  será  lo que Mintzberg  llamó «buroc rac ia  maquina l».

Una  c rít ic a  muy c omp a rtid a  d esd e los a ños c inc uenta  fue  e l lla ma d o
«c írc ulo vic ioso buroc rá tic o», que se exp resaba  en la  p riorizac ión de los
med ios sob re los fines, la  desc onsiderac ión de c lientes y usua rios, las d iver-
sa s ma nifesta c iones d e a liena c ión d e los tra b a ja d ores (d esmotiva c ión,
absentismo y rotac ión exc esiva , c hapuzas, c onflic tividad  c ostosa  y esté-
ril...), a  lo que se suele responder c on más c ontro l, es dec ir, nuevas reg las y
más c entra lizac ión, lo  que p roduc e el efec to de inc rementa r los mismos
prob lemas, exig ir nuevos c ontro les y así suc esivamente. La  exposic ión que
hic iera  Crozier hac e más de c ua renta  años sigue resultando lúc ida  y vi-
gente.

Con todo, la  c rític a  mayor rea lizada  a  las organizac iones buroc rá tic as fue
la  de su resistenc ia  a l c amb io. Y a  med ida  que el entorno se hac ía  más d i-
námic o y la  efic ienc ia  adap ta tiva  pasaba  a  ser c riterio fundamenta l de
eva lua c ión orga niza c iona l, esta  c rític a  fue ga na nd o re lieve. Se vio , en
efec to, que las buroc rac ias son organizac iones inc apac es de c orreg irse en
base a  sus p rop ios errores, ya  que éstos y las d isfunc iones que los expresan
c onstituyen elementos esenc ia les del equilib rio del sistema. En las organiza -
c iones no buroc rá tic as o poc o buroc rá tic as el c amb io puede ser c asi c ons-
tante porque sus agentes opera tivos, que c onoc en b ien los p rob lemas de
la  organizac ión y tienen las soluc iones de c amb io, tienen tamb ién poder
para  introduc ir d irec tamente la  innovac ión o c apac idad  para  c onec ta r rá -
p idamente c on quien tiene la  autoridad  para  introduc irla . Nada  de esto su-
c ede en la  organizac ión buroc rá tic a , pues en ella  los agentes opera tivos
no tienen poder de inic ia tiva , los c entros de dec isión están lejos de los p ro-
b lemas opera tivos, las d iferentes c a tegorías de persona l están c onc entra -
das y a isladas y el sistema de informac ión nunc a  ac aba  de func ionar a  tra -
vés de la  línea  jerá rquic a . El resultado es que la  organizac ión buroc rá tic a
no puede aprender lo nec esario pa ra  c amb ia r y adap ta rse permanente-
mente y sin una  c risis genera l g loba l.
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Por lo demás, ya  en los años c inc uenta  y sesenta , muc hos autores hab ían
puesto en evidenc ia  la  p retend ida  universa lidad  del modelo buroc rá tic o,
seña lando muc has de sus insufic ienc ias y límites. Herbert Simon desarrolló
una  teoría  de la  organizac ión partiendo del c onc ep to de que sólo era  po-
sib le una  «rac iona lidad  limitada», lo que c uestionaba  un supuesto funda-
menta l de la  rac iona lidad  buroc rá tic a . Mic hel Crozier puso suc esivamente
de relieve la  inc apac idad  de las organizac iones buroc rá tic as para  adap-
ta rse inc rementa lmente a  los c amb ios del entorno, así c omo la  imposib ili-
dad  ob jetiva  de errad ic a r la  d isc rec iona lidad  en el ac tua r administra tivo y
la  existenc ia  de poderes fác tic os y de reg las informa les dentro de la  organi-
zac ión. Niskanen y otros pusieron de relieve c ómo los buróc ra tas no eran
sólo servidores de los intereses genera les, sino que interp retaban éstos to-
mando en c uenta  en p rimer lugar sus p rop ios intereses func ionaria les. Nu-
merosos estud ios empíric os c uestionaron la  imparc ia lidad  polític a , ec onó-
mic a  y soc ia l rea l de los func ionarios púb lic os.

A pa rtir d e los años setenta , los c amb ios c rec ientes d el entorno en que
operan las Ad ministrac iones Púb lic as llevan a l aband ono d e la  id ea  d e
un mod e lo  o rg a niza tivo  d e  ra c iona lid a d  universa l. Desd e entonc es la
teoría  organiza tiva  se insta la rá  en la  c ontingenc ia  estruc tura l. Ya  no se re-
c onoc e ningún tipo id ea l organiza tivo c omo el enc a rnad or d e una  rac io-
na lid ad  supuestamente universa l. La  rac iona lid ad  d e la  estruc tura  organi-
za tiva  d epend erá  d e su ad ap tac ión a  tod a  una  serie d e c ontingenc ias
internas o externas a  la  organizac ión ta les c omo el tamaño, c omp lejid ad ,
tipo d e tec nolog ía  utilizab le, g rad o d e d inamismo y turbulenc ia  d el entor-
no, etc .14.

Por otro lado, el c a rác ter c entra lizador y uniformista  de las g randes buro-
c rac ias del b ienesta r hac e que no sean c apac es de adap ta rse a  la  d iver-
sidad  de situac iones de los usua rios y benefic ia rios del sistema : entra  en
c risis la  p lanific ac ión nac iona l y la  p rovisión de p restac iones uniformes en
el terreno sanita rio, educ a tivo y de los servic ios soc ia les; c ontra riamente, el
p rinc ip io de igua ldad  ante las p restac iones exige ahora  tomar en c uenta
la  d iversidad  de los usua rios, lo  que resulta  inc ompa tib le c on el uniformis-
mo del modelo buroc rá tic o y p lantea  la  nec esidad  de la  devoluc ión o
desc entra lizac ión de los servic ios, así c omo la  pa rtic ipac ión c rec iente de
p rofesiona les, empresas y usua rios en su d iseño y p restac ión. Desde la  teo-
ría  democ rá tic a  se c uestiona  tamb ién la  irresponsab ilidad  de las buroc ra -
c ias, su deferenc ia  o c onnivenc ia  hac ia  los g rupos de interés p rivileg iados
y la  inc apac idad  de los polític os pa ra  asegura r su d irec c ión y c ontro l efec -
tivo.
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Pero aunque la  contestac ión a l pretendido valor universal del modelo buro-
c rático viene de antes, ta l como hemos comprobado, las c ríticas no se tradu-
jeron en reformas administrativas hasta que la  c risis fiscal del Estado, unida a la
c risis democrática de la  delegac ión, la  percepc ión c ívica de la  irresponsabili-
dad y a lejamiento de las buroc rac ias, la  irrupc ión de las nuevas tecnologías, el
primer impulso de la  globalizac ión y, con todo ello, el inc remento de la  com-
plejidad, d iversidad y d inamismo de las soc iedades, hic ieron necesario acudir
a nuevas ideas capaces de inspirar las reformas necesarias. Como tantas ve-
ces se ha d icho, desde mediados de los setenta se produce el comienzo no
de una era de cambios, sino de un cambio de era —el inic io del paso de la  so-
c iedad industria l a  la  llamada soc iedad de la  informac ión y del conoc imien-
to—. Y esto afec tó también a la  hegemonía del modelo buroc rático.

La  Nueva  Gestión Púb lic a  ha  sido el pa rad igma de reforma administra tiva
preva lec iente hasta  med iados de los noventa , ac ompañando a  la  hege-
monía  de la  agenda  neolibera l antes desc rita . Na tura lmente, no se ap lic ó
en todos los pa íses por igua l: tuvo gran influenc ia  en los pa íses ang loameri-
c anos —aunque c on grandes d iferenc ias entre ellos—, menos en los pa íses
nórd ic os y esc asa  en los pa íses de matriz la tina  y germánic a . En España , su
influenc ia  p rác tic a  ha  sido esc asa  aunque desigua l. La  nueva  gerenc ia  pú-
b lic a  ha  impregnado, desde luego, el d isc urso sobre la  Administrac ión Pú-
b lic a  y leg itimado la  fuerza  que los gerentes han tomado en muc has Admi-
nistrac iones, espec ia lmente loc a les y autonómic as.

Como ha  seña lado Guy Peters, las reformas desarrolladas a  la  sombra  de la
Nueva  Gestión Púb lic a  responden a  un c uerpo de ideas desigua lmente
c omp a rtid a s. Alguna s d e e lla s fueron muy a mp lia mente c omp a rtid a s y
c onstituyeron un c uerpo d e id ea s a mp lia mente c ompa rtid o a c erc a  d e
c ómo organiza r y opera r el sec tor púb lic o. Entre ellas:

• El desempeño mejora  c uando los gerentes saben lo que se espera  de
ellos y los resultados son med idos en relac ión a  ta les expec ta tivas. La
gestión debe, pues, esta r orientada  a  resultados fijados polític amente y
téc nic amente med ib les.

• La gestión pública mejora cuando los gerentes d isponen de c ierta d isc re-
c ionalidad y de la  flexib ilidad necesarias en el uso de los recursos para llevar
a cabo sus responsabilidades. La d isc rec ionalidad y flexib ilidad necesarias
son controladas princ ipalmente a través de la  evaluac ión de resultados.

• El desempeño mejora  c uando la  autoridad  opera tiva  es delegada  des-
de las agenc ias c entra les y las unidades c entra les de los Ministerios a  fa -
vor de los niveles y unidades opera tivos.

• El desempeño mejora  c uando las dec isiones y c ontroles gubernamenta -
les se foc a lizan en los p roduc tos y los resultados más que en los insumos y
los p roc ed imientos.
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• El desempeño mejora  c uando los gerentes responden tanto del uso de
los rec ursos c omo de los resultados que p roduc en c on los mismos.

Las ideas expuestas fueron, y en gran parte son, c asi unánimemente c om-
partidas. Probab lemente, llegaron para  irse ac risolando en tiempos d iver-
sos en una  c ultura  administra tiva  renovada .

Sin emb a rgo, c omo ya  hemos exp uesto , la  nueva  gestión p úb lic a  vino
ac ompañada  de otras ideas muc ho más polémic as, muc ho menos c om-
partidas y de durab ilidad  más p rob lemátic a . Entre ellas están que el de-
sempeño mejora : a ) c uando el c iudadano-c liente tiene la  posib ilidad  de
eleg ir entre oferentes de servic ios púb lic os; b ) c uando los servic ios del go-
b ierno son terc erizados; c ) c uando las organizac iones púb lic as se gestio-
nan por imitac ión de la  gestión p rivada ; d ) c uando la  p rovisión de servic ios
se separa  de la  formulac ión de polític as...15.

Otra  c lave no sufic ientemente c onsiderada  para  entender la  c risis del pa -
rad igma buroc rá tic o y uno de los fundamentos de la  Nueva  Gestión Púb li-
c a  es la  c orrespondenc ia  entre buroc rac ia  y delegac ión. Un supuesto bási-
c o de las reformas y la  leg itimidad  buroc rá tic a  es que el poder soberano
del pueb lo se ejerc e rep resenta tivamente por el Pa rlamento, pero a l no
poder éste c onoc er todos los deta lles de una  soc iedad  c omp leja  delega
buena  parte de su ejerc ic io en el Poder Ejec utivo, que se estruc tura  buro-
c rá tic a  y departamenta lmente. La  Administrac ión buroc rá tic a  es una  or-
ganizac ión por departamentos o Ministerios.

La  instituc ión de la  responsab ilidad  ministeria l por los ac tos departamenta -
les expresa  la  unidad  de c onc epc ión y d irec c ión tanto de las polític as sec -
toria les c omo de la  c orrespond iente normativa  reg lamenta ria . (En el Esta -
do neoc orpora tivo c a rac terístic o de la  Europa  c ontinenta l de postguerra ,
la  delegac ión se efec túa  de hec ho a  favor de un espac io de c onc ierto y
dec isión tripa rtita  entre Administrac ión, empresariado y sind ic a tos.) De este
modo se postula  pa ra  la  ac tuac ión administra tiva  una  dob le leg itimidad :
1) la  democ rá tic a , que deriva  del ejerc ic io de poderes delegados por el
Parlamento, rep resentante de la  soberanía  popula r, y 2) la  lega l y téc nic a ,
derivada  del c ump limiento de las normas y p roc ed imientos estab lec idos
tanto en garantía  de los derec hos de los administrados c omo de la  efic a -
c ia  y efic ienc ia  del ac tua r administra tivo.

Pero la  delegac ión del Leg isla tivo en el Ejec utivo y la  estruc turac ión de-
partamenta l de éste abrió a  la  buroc rac ia  un inmenso poder polític o, de
hec ho, no sujeto a  verdadero c ontrol democ rá tic o. Si la  a lta  buroc rac ia , a
la  que se supone un c uerpo téc nic o que ac túa  imparc ia lmente a l servic io
de los intereses genera les, sólo puede responder lega lmente, la  responsab i-
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lidad  polític a  por los ac tos ministeria les c orresponde sólo a l ministro. Pero si
el poder dec isiona l rea l se enc uentra  en gran parte en manos de los a ltos
func ionarios que, además, ejerc en una  buena  dosis de d isc rec iona lidad ,
entonc es resulta  que o el ministro —únic o c on leg itimidad  democ rá tic a  y
responsab ilidad  polític a— está  a  merc ed  de sus func ionarios (los franc eses
d ic en que el ministro se c asa  c on su Ministerio) o que la  Administrac ión está
fuera  de c ontrol. O ambas c osas a  la  vez. El hec ho universa lmente rec ono-
c ido es que la  a lta  buroc rac ia  se enc uentra  c on un espac io inmenso para
desarrolla r sus p rop ias polític as y hasta  c oa lic iones, y que la  pequeña  y la
med ia  buroc rac ias tienen amp lio c ampo para  desarrolla r sus intereses c or-
pora tivos. Todo ello, c la ro, en nombre de la  mejor defensa  del interés gene-
ra l. La  litera tura  del pub lic  c hoic e , pero no sólo ella , puso amp liamente de
relieve c ómo el fa llo de la  delegac ión buroc rá tic a  abría  espac ios de opor-
tunidad  para  el desarrollo de los intereses partic ula res de los buróc ra tas.

Una  de las p ropuestas más interesantes del movimiento de la  Nueva  Ges-
tión Púb lic a  c onsistía  en restab lec er el c ontro l polític o democ rá tic o sob re
los agentes buroc rá tic os med iante la  reduc c ión en lo posib le de las amb i-
güedades de la  delegac ión. La  idea  fuerza  es que los c iudadanos, a  tra -
vés de sus rep resentantes polític os, retomen el c ontro l del Estado, desp la -
za d o imp rop ia mente a  la s ma nos d e los buróc ra ta s y d e los g rupos d e
interés (rec uérdese el c a rác ter neoc orpora tivista  que ac ompañó en mu-
c hos c asos a  la  agenda  soc ia ldemóc ra ta ). Pa ra  ello hac ía  fa lta  una  p ro-
funda  transformac ión de la  organizac ión y el ámb ito del gob ierno. Con-
viene remarc a r este aspec to, pues la  p resentac ión norma l gerenc ia lista
de la  nueva  gerenc ia  púb lic a  tiende a  sub raya r el c amb io del c ontro l y
responsab ilidad  por c ump limiento de normas y p roc ed imientos a l c ontro l y
responsab ilid ad  por resultad os —enfa tizánd ose los va lores d e la  ec ono-
mía , efic ac ia  y efic ienc ia , las famosas tres Es, versus el va lor lega lidad  ad -
ministra tiva , lo  q ue es una  op osic ión fa lsa —. Lo q ue los «gerenc ia lista s»
tienden a  o lvida r es la  fina lidad  polític a  y democ rá tic a  a  la  que tamb ién
responde el movimiento: rec upera r la  definic ión y rea lizac ión de los intere-
ses genera les por los polític os rep resentantes democ rá tic os del pueb lo so-
berano.

Para  ello hab ía  que rec onc ep tua liza r las relac iones entre polític a  y adminis-
trac ión, separando instituc iona lmente la  c onc epc ión de la  ejec uc ión de
las polític as. Para  evita r lo que se ha  llamado desviac ión buroc rá tic a  y neo-
c orpora tiva  (la  desviac ión de los intereses genera les a  favor de los intereses
de los func ionarios o las asoc iac iones empresaria les o sind ic a les) se resuel-
ve separa r la  c onc epc ión y formulac ión de las polític as y las estra teg ias,
que se asigna  a  los ministros polític amente nombrados y a  un sta ff de ex-
p ertos c omp leta d o p or c onsultores c ontra ta d os (c a mb iá nd ose d e este
modo la  idea  de los anteriores gab inetes ministeria les), de su ejec uc ión,
que se asigna  a  los func ionarios púb lic os, ahora  c onc ep tua lizados c omo
gerentes púb lic os. De esta  manera  se ac ota  y reduc e la  responsab ilidad
de los ministros, que ya  no abarc a  la  ejec uc ión, sino sólo la  formulac ión de
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la s po lític as. La  re lac ión entre po lític os y gerentes púb lic os se c onfigura
c omo una  relac ión entre p rinc ipa l y agente.

Para  que el agente ac túe en func ión de los intereses genera les definidos
por el p rinc ipa l resulta  c onveniente que se c onc entre en un sec tor o á rea
de ac c ión espec ífic os. Cuanto más c la ras y menos c onflic tivas resulten las
meta s y ob jetivos p ropuestos a l a gente, menor d isc rec iona lid a d  tend rá
éste pa ra  asignar rec ursos entre d iversos p rogramas, y de este modo podrá
c onc entra r su d isc rec iona lidad  téc nic a  en la  mejor manera  de a lc anzar los
resultados espec ífic os p redeterminados en el c ontra to de gestión o agen-
c ia . Esto, obviamente, determina  una  tendenc ia  a l estrec hamiento y sec -
to ria liza c ión d e  la  a c c ión a d ministra tiva  q ue t iene sus inc onvenientes,
c omo después veremos. Al mismo tiempo, el c ontrol y la  responsab ilidad
de los gerentes, dado el amp lio margen de d isc rec iona lidad  téc nic a  que
se les rec onoc e, exigen poner en p rác tic a  med idas de eva luac ión del de-
sempeño, expresadas norma lmente en ind ic adores (c omp letadas en a lgu-
nos pa íses c on med idas de transparenc ia  y c ontrol soc ia l). Cuanto más se
simp lific an las ta reas, más fác il resulta  med ir el desempeño gerenc ia l. La
gestión púb lic a  supera rá  de este modo las viejas negoc iac iones entre inte-
reses y func ionarios púb lic os. Por fin, la  gestión de los asuntos púb lic os po-
d rá  basarse en resultados.

Los sistemas y las técnicas de medición de resultados plantean exigencias
que no son fáciles de colmar. En Estados Unidos, la Ley que implantó en
1993 un vigoroso programa de medición de resultados en todas las agen-
cias del gobierno federal está produciendo importantes beneficios, aunque
también levantando nuevos e imprevistos problemas. Avanzar hacia una
Administración gerencial, en la que los resultados debidamente medidos
actúen como incentivo eficaz, plantea ir creando los marcos institucionales
y las condiciones organizativas que hagan viables los sistemas de medi-
ción. No es sencillo y va a tomar su tiempo. Baste con considerar las exi-
gencias planteadas por un sistema de medición de desempeño fiable16:

a) Una comprensión clara de los objetivos de cada programa o del siste-
ma multiprogramas de que se trate; esto significa partir del conocimiento
de la misión y las estrategias organizacionales, de las que fluirán los objeti-
vos principales y secundarios; sólo sobre esta base pueden desarrollarse
los estándares y medidas específicos para el reconocimiento y la interpre-
tación de resultados.

b) Desarrollar una estrategia explícita de medición que incluya las cate-
gorías específicas a medir (insumos, productos, resultados, etc.), las medi-
ciones específicas dentro de cada categoría , los datos a considerar, el
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procedimiento de recolección, archivo y acceso a los datos, el sistema de
producción de informes y la especificación del entorno tecnológico; todo
lo cual se orienta a construir un sistema que permita indicadores fundados
sobre la eficacia y la eficiencia de los programas.

c) Implicar realmente —y no consultar meramente— a los clientes y usua-
rios clave en la fase de diseño y desarrollo del sistema de medición, to-
mando todos conciencia de las potencialidades y limitaciones del sistema
que se acabe estableciendo; este esfuerzo, aunque arduo y costoso, resul-
ta necesario para asegurar la credibilidad del sistema y para evitar futuros
malentendidos en su aplicación.

d) Racionalizar la  estructura de los programas, pues no hay medición
sensata cuando la estructura de los programas no es racional; ello implica
revisar principalmente las situaciones de «embrollo» programático, en las
que la mezcla o confusión de programas y de objetivos estratégicos care-
ce de fundamento; el desarrollo de sistemas de medición ofrece así la
oportunidad de resolver no pocas inconsistencias estructurales.

e) Deben desarrollarse series múltiples de mediciones cuando existen
usuarios clave con intereses y necesidades diversos de información sobre
el desempeño. El desempeño de muchos programas estará sometido a in-
terpretaciones diversas y a veces conflictivas. Los diseñadores deben con-
siderar este dato como parte ineludible del proceso político democrático,
por lo que deberán incorporar las necesidades de información de todos los
usuarios clave, evitando sesgar el proceso de aprendizaje organizacional.

f) Al diseñar el sistema de medición deben considerarse las necesidades,
aspiraciones y criterios de satisfacción de los clientes; ta l consideración
debe estar presente tanto en la fase de fijación de objetivos como en la de
determinación de mediciones; se trata, en definitiva, de evitar el hiato entre
la satisfacción de los administradores y la satisfacción de los clientes por el
mismo programa.

g) Todo diseño enfrentará el dilema entre completud y adaptabilidad;
una falta de información puede no permitir realizar inferencias fundadas
acerca del desempeño; pero un exceso de información puede introducir
sobrecargas inmanejables y un exceso de rigidez en el sistema; los criterios
prevalecientes deben ser la suficiencia y la flexibilidad; de hecho, todo sis-
tema debe incorporar un grado mínimo de flexibilidad, pues debe ser ca-
paz de ser adaptado cada vez que se modifiquen los supuestos del progra-
ma de que se trate o cada vez que la evaluación o la experiencia revelen
inconsistencias en el sistema vigente.

La  nueva  gerenc ia  púb lic a  asumió que todo el desempeño pod ía  ser me-
d ido y que el p rinc ipa l poseía  sufic iente c onoc imiento pa ra  fija r unila tera l o
negoc iadamente los ob jetivos de desempeño del agente. De este modo
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se abría  paso a  la  c ontrac tua lizac ión de los servic ios, ya  fuera  c on agen-
c ias esta ta les, c on c orporac iones loc a les, c on el sec tor p rivado o c on or-
ganizac iones no gubernamenta les. Se asumió que a l c iudadano, ahora
c onc ep tua liza d o c omo c liente, no le  interesa b a  la  na tura leza  d el ente
prestador del servic io, sino el estric to c ump limiento por éste de los términos
c ontrac tua les c on el p rinc ipa l. Los c ontra tos de gestión y su supervisión por
el p rinc ipa l eran la  ga rantía  de que no p reva lec erían los intereses de los
agentes, ya  fueran func ionarios, ya  empresas, ya  organizac iones no guber-
namenta les.

Pero desde med iados de los noventa , pasada  ya  más de una  déc ada  des-
de el inic io de las reformas insp iradas en la  Nueva  Gestión Púb lic a , se ec ha
de ver que, eva luados por su p rop io estándar (la  restaurac ión de la  respon-
sab ilidad  y la  efic ac ia  del gob ierno), los resultados del movimiento han sido
c uando menos equívoc os. Muc hos autores observan que en los pa íses de
trad ic ión b ritánic a , tras las reformas, el gob ierno es menos responsab le y no
más efic az que antes. Ello se debe p rinc ipa lmente a  dos razones, ambas re-
lac ionadas c on la  teoría  de la  agenc ia  subyac ente a l movimiento:

1) Nuevamente se ha  revelado imposib le sepa ra r la  c onc epc ión de la
ejec uc ión, la  polític a  de su imp lementac ión. La  d istinc ión entre p rinc ipa l y
agente no ha  pod ido mantenerse porque la  fijac ión c orrec ta  de las metas
y ob jetivos en que se c onc retan los intereses genera les no puede hac erse
sin el c onoc imiento que sólo se revela  durante la  ejec uc ión o imp lementa -
c ión. La  formulac ión de polític as es un estad io inic ia l del c ic lo de las políti-
c as púb lic as que se va  reformulando a  med ida  que avanza  la  imp lemen-
tac ión y, c on ella , el c onoc imiento antes no d isponib le y que ob tienen los
imp lementadores púb lic os y p rivados de su p rop ia  experienc ia  o de la  rela -
c ión c on los usua rios o c lientes. En Gran Bretaña  la  experienc ia  muestra
que, a  pesar de los grandes esfuerzos desarrollados para  forta lec er las c a -
pac idades de formulac ión y supervisión de los ministros, las agenc ias ejec u-
tivas ac aban desarrollando un c uasimonopolio de la  expertic ia  en el res-
pec tivo ámb ito de polític a . Consc ientes de ello, los Ministerios pa ra  a firmar
sus poderes de d irec c ión tienden a  inmisc uirse en los deta lles opera tivos de
la  agenc ia . Por su parte, el ministro puede inhib irse de los defec tos de eje-
c uc ión p retextando que su responsab ilidad  se agota  en la  formulac ión...
No parec e que la  c onfigurac ión organiza tiva  en base a  la  relac ión p rinc i-
pa l-agente haya  mejorado la  responsab ilidad  polític a  democ rá tic a  p re-
tend ida .

2) Al estrec har y simp lific a r los p rogramas para  hac er posib le la  eva lua -
c ión por resultados, se ha  d ific ultado c onsiderab lemente la  c oord inac ión y
la  c olaborac ión interadministra tivas y c on los sec tores empresaria les y so-
c ia les. La  nueva  gerenc ia  púb lic a , c on su visión de la  Administrac ión Púb li-
c a  c omo una  c onstelac ión de agenc ias ejec utivas, no ha  tenido en c uen-
ta  que la  mayoría  de los b ienes púb lic os o intereses genera les de los que
depende el b ienesta r de nuestro tiempo no dependen de la  ac c ión de un
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únic o departamento y agenc ia , sino que requieren la  c apac idad  de c oor-
d inac ión y c olaborac ión entre una  p lura lidad  de ac tores púb lic os, p rivados
y c iviles. Los grandes desa fíos del b ienesta r de nuestro tiempo (seguridad , li-
bertades, c ompetitividad , servic ios de c ohesión soc ia l, inmigrac ión, educ a-
c ión, emp leo de c a lidad , gobernanza  g loba l...) no se c orresponden c on
las jurisd ic c iones departamenta les y no pueden ser a lc anzados sólo c on la
ac c ión púb lic a .

«En la literatura sobre la economía política de las regulaciones o interven-
ciones públicas de autoridad, existe suficiente consenso en que, si se quie-
re que una regulación mejore la eficiencia del mercado, la autoridad regu-
latoria: a) debe tener información suficiente sobre el ámbito económico o
social a regular y, en especial, sobre los costes que enfrentan las empresas;
b) debe tener capacidad legal para fijar los precios o para subsidiar a las
empresas o agentes con fondos procedentes de impuestos (de forma que
se asegure la recuperación de la inversión y se incentive el comportamien-
to eficiente de los agentes), y c) todo lo anterior debe producirse en un
marco institucional que garantice el cumplimiento y la durabilidad de las
regulaciones, lo que nos remite de nuevo a la centralidad de la seguridad
jurídica (Laffont y Tirole; Baron; Spiller).

Sin que se den las condiciones anteriormente expuestas, no hay garantía
de que la actividad regulatoria o de intervención mejore los resultados del
mercado. En otras palabras, los fallos del mercado —por más reales que
sean—, aunque legitiman la intervención regulatoria, si ésta se diera sin las
condiciones expuestas, podrían conducir a “fallos del Estado” que clara-
mente excedan los del mercado y acaben empeorando las cosas. Las tres
condiciones antes expuestas son necesarias, pero en absoluto suficientes,
ya que, aun dándose cada una de ellas de modo razonable, nada garanti-
za que la intervención administrativa se realizará efectivamente por y para
el interés público. El que esto suceda depende de los arreglos instituciona-
les internos de la Administración, uno de cuyos aspectos principales es el
régimen de los funcionarios públicos (Przeworski).

En un Estado democrático la autoridad para regular e intervenir procede de
las elecciones y de la Constitución. Pero como dicha autoridad en buena
parte ha de ser necesariamente delegada, la inevitabilidad de la delega-
ción (Kiewiet y McCubbins) genera los problemas típicos de la relación prin-
cipal-agente: dado que los organismos o agencias administrativas van a dis-
poner de una discrecionalidad inevitable y que los funcionarios pueden
tener intereses diferentes a los de los políticos y los ciudadanos (Niskanen), el
problema de agencia (es decir, evitar las potenciales consecuencias de co-
rrupción, clientelismo, inhibición, agrandamiento interesado de presupues-
tos, maximización de la seguridad en el empleo, etc.) se hace insoslayable.
Es aquí cuando surge la pertinencia del régimen institucional de la burocra-
cia en relación a las actividades administrativas de regulación e intervención
económica y social, es decir, las clásicas funciones de autoridad del Estado.
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En efecto, el diseño de un sistema de incentivos asegurador de que los fun-
cionarios de autoridad actuarán para el interés público, difícilmente puede
inspirarse en los esquemas institucionales disponibles en el sector privado
(o hasta en el sector público empresarial o en el de producción de servi-
cios públicos divisibles) que resuelven estos mismos problemas de agen-
cia. Ello se debe: 1) a que el resultado de las intervenciones administrativas
casi nunca depende sólo de la actividad del organismo administrativo, sino
de la acción conjunta de múltiples actores (Miller); 2) en tales condiciones,
cada actor tiene un margen para escapar a  su responsabilidad y para
ocultar información, por lo que resulta imposible diseñar un esquema insti-
tucional que, a la vez, sea efectivamente cumplido, garantice la eficiencia
y asegure el equilibrio presupuestario (Holmstrom); 3) a que dada la natura-
leza de bienes públicos puros o indivisibles procurados por la acción regu-
ladora o interventora, resulta muy difícil, si no imposible, establecer criterios
de evaluación o control de resultados, a no ser que éstos (outcomes) se
confundan impropiamente con los simples productos (outputs) de los orga-
nismos regulatorios o interventores (Tirole); 4) la  misma naturaleza de los
bienes públicos concernidos hace que la acción interventora se produzca
normalmente en régimen de monopolio, por lo que resulta muy difícil obte-
ner medidas comparativas para la evaluación del desempeño (Tirole), y
5) a que los organismos regulatorios suelen enfrentarse a la realización de
no sólo un valor público sino varios, diferentes y en ocasiones contradicto-
rios valores que no es fácil reducir a una sola dimensión a efectos de eva-
luación (Roemer).

Todo lo anterior se traduce en que resulta poco razonable empeñarse en
seguir identificando la acción administrativa de autoridad como “geren-
cia”, “gestión” o management públicos e intentando aplicar a la misma los
criterios convencionales de eficacia y de eficiencia. Contrariamente, ante
las dificultades antes expuestas, y para el aseguramiento de los intereses
generales, la solución razonable consiste en someter la acción administra-
tiva de autoridad no a las técnicas de gestión privada ni al régimen con-
tractual propio del empleo privado (todo lo modulado que se quiera por los
principios del mérito y de la capacidad), sino a los arreglos institucionales
propios de la función pública burocrática en sistema de mérito (Przeworski;
McCubbins y Schwartz). En otras palabras, no es el control de resultados
sino el sometimiento a reglas rígidas y precisas lo que ayudará a resolver
—imperfectamente— el problema de agencia. Los funcionarios deberán
ser evaluados, pues, por su comportamiento conforme a las reglas —inclui-
dos los códigos deontológicos— que enmarcan su función. Y ni que decir
tiene que éste, aunque no es un modo de control muy satisfactorio (el prin-
cipal soporta el coste del monitoreo y del tiempo empleado por los agen-
tes en “reportar”) dado que es costoso y que no establece ninguna rela-
ción directa entre los incentivos y el desempeño, resulta, sin embargo, el
sistema más razonable, habida cuenta de que el monitoreo del esfuerzo in-
dividual y de sonsacamiento de la información privada de los funcionarios
resultaría prohibitivamente costoso (Przeworski).
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Por las mismas razones, la pretensión actual de caracterizar toda la activi-
dad administrativa como gestión o management, o la de extender el régi-
men funcionarial al universo del empleo público, para intentar aplicar ge-
nera lizada  e indiscriminadamente después las técnicas de eficacia  y
eficiencia de la gestión de recursos humanos al conjunto de la función pú-
blica, es un proceder poco informado y reflexivo, del que puede esperarse
más males que bienes públicos»17.

En 2003, la  OCDE, quizá  el organismo que c on mayor c onvic c ión impulsó la
versión efic ientista  de la  Nueva  Gestión Púb lic a , revisaba  las reformas de
los oc henta  y los noventa  desde el supuesto obvio, pero antes no p roc la -
mado, de que «aunque es c iertamente más deseab le un gob ierno más efi-
c iente, la  sola  efic ienc ia  no es ga rantía  de mejor gob ierno». Y busc ando las
razones de por qué las reformas quedaron muy por deba jo de las expec ta -
tivas, avanzaba  las siguientes:

• La  tendenc ia  a  transponer a l c onjunto de los servic ios púb lic os las ideas
de gestión que enfa tizaban los sistemas forma les de espec ific ac ión y
med ic ión no se ha llaba  b ien fundada . Porque aunque es importante fija r
mejores metas, ob jetivos y med ic iones en el gob ierno, hay que rec ono-
c er que esta  ap roximac ión tan forma lizada  tiene severas limitac iones
c uando se tra ta  de ac tividades c omp lejas, muc has de las c ua les c onsti-
tuyen el núc leo o c orazón del sec tor púb lic o. Esta  aproximac ión frac asó
ya  hac e déc adas no sólo en el sec tor p rivado, sino en el sec tor púb lic o
de las ec onomías esta ta les p lanific adas, p rec isamente porque no es c a -
paz de tra ta r p rob lemas c omp lejos y porque existen límites a  la  informa-
c ión d isponib le o que es posib le p roc esar.

• En segundo lugar, no se tuvo sufic ientemente en cuenta  que el gob ierno,
a  pesar de su tamaño y complejidad , constituye una sola  empresa. Los
gob iernos operan en un marc o c onstituc iona l unita rio  y dentro de un
cuerpo unita rio —aunque no necesariamente uniforme— de Derecho ad-
ministra tivo. Su desempeño viene determinado por la  interacc ión entre d i-
versos procesos: el de formulac ión y gestión de políticas, el p roceso presu-
puestario, el de gestión del servic io c ivil y el de responsab ilizac ión, todos
dentro de una determinada cultura  político-administra tiva . Obviamente,
la  reforma de cua lquiera  de estos elementos implica  a  todos los demás.

• Fina lmente, no se c omprend ió que la  gestión púb lic a  no se justific a  sólo
por la  p rovisión efic az y efic iente de servic ios púb lic os, pues imp lic a  tam-
b ién va lores más p rofundos d irec tamente deduc ib les del orden c onstitu-
c iona l en que la  gestión púb lic a  debe enmarc arse. En ta l sentido, la  idea
de la  independenc ia  p rofesiona l del servic io c ivil pa ra  asegura r la  c onti-
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nuidad  no pa rtid ista  de las polític as púb lic as se expresa  más efec tiva -
mente en la  c ultura  del servic io c ivil que en las relac iones p rinc ipa l-agen-
te. Cambia r los sistemas de inc entivos de los servidores c iviles podría  so-
c ava r inadvertidamente esta  independenc ia  p rofesiona l o a lgún otro
va lor fundamenta l del buen gob ierno c omo la  hab ilidad  de los servido-
res c iviles pa ra  traba ja r c olec tivamente18.

3.4. NUEVAS TENDENCIAS EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO
Y EL MANAGEMENT DE NUESTRO TIEMPO19

Los mismos hec hos que genera ron el d ispar movimiento de la  Nueva  Ges-
tión Púb lic a  permiten c omprender y c onsta ta r que tanto el pa rad igma tra -
d ic iona l del Derec ho administra tivo c omo del management se ha llan en
c risis, y que existe un amp lio y p rofundo movimiento de renovac ión, obser-
vab le internac iona lmente. En España  ha  sido Luc iano Parejo quien tuvo el
va lor y el mérito de p lantear desde la  c orporac ión ac adémic a  la  renova-
c ión nec esaria . Disponemos de notic ias, aunque no sufic ientes ni siempre
b ien interp retadas, sobre el c uestionamiento y rep lanteamiento doc trina l
del Derec ho administra tivo en Franc ia  y en Alemania . Igua l fenómeno es
observab le en el ámb ito ang loameric ano. Como seña la  Ga lligan, «los ad -
ministra tivistas perc iben hoy que las c onc epc iones trad ic iona les del rule of
law y los va lores y p rinc ip ios en que se basa  no sólo son instrumentos inade-
c uados para  enc ara r los p rob lemas de lega lidad  y leg itimidad  del Estado
Moderno, sino tamb ién que el desarrollo de los nuevos instrumentos requeri-
dos está  c onec tado d irec ta  e inesquivab lemente a  las grandes c uestiones
de la  teoría  polític a , c onstituc iona l y organiza tiva».

La  c risis o inadec uac ión de instrumentos p roc ede, en p rimer luga r, de la
c ontrad ic c ión entre el Derec ho administra tivo del «p royec to antid isc rec io-
na l y la  revisión jud ic ia l» y las exigenc ias de leg itimac ión del Estado soc ia l.
Ta l c ontrad ic c ión, c uya  c onsta tac ión es tamb ién una  c onstante del Dere-
c ho administra tivo y la  Cienc ia  de la  Administrac ión norteameric anos, ha
pod ido obvia rse mientras el desa rrollo ec onómic o y el inc rementa lismo del
gasto soc ia l no han c onoc ido límites. De este modo, Estado de Derec ho y
Esta d o soc ia l ha n p od id o  c oexistir c omo d os leg it im id a d es p a ra le la s y
c omp lementa rias, que se ignoraban desde su respec tiva  irrelevanc ia . Y, en
este c ontexto, todas las llamadas a  la  renovac ión del Derec ho administra -
tivo, aunque no fa lta ron y p roc ed ían de voc es c la ramente autorizadas, tu-
vieron esc a so ec o d oc trina l y nula  influenc ia  p rá c tic a 20. Pero, c omo es

123

Sentido de las transformac iones: de la  burocrac ia  a  la  gerenc ia ; de la  gerenc ia  a  la  gobernanza

18 Vid . OECD (2003), Pub lic  Sec tor Moderniza tion, Polic y Brief, Oc tober, p . 3.

19 Una  versión más amp liada  de este ep ígra fe, así c omo las referenc ias b ib liográ fic as c orres-
pond ientes a l mismo, pueden enc ontra rse en J. Pra ts, Derec ho y Management en las Adminis-
trac iones Púb lic as, en http :/ / www.iigov.org / b ib liotec a / readResourc e.d rt?id=207.

20 La  suerte sufrida  por el traba jo de A. Nieto (1975), «La  voc ac ión del Derec ho Administra tivo
en nuestro tiempo», Revista  de Administrac ión Púb lic a , n.º 76, pp . 9 y ss., tan intelec tua lmente 



b ien sab ido, la  c risis ec onómic a  de los setenta  y la  c orrespond iente c risis
fisc a l del Estado a ltera ron c omp letamente la  situac ión. En los años p revios,
el desa rrollo del Estado soc ia l, respond iendo a  un impera tivo c onstituc iona l
pero c a rente de embridamiento juríd ic o, generó indeseab les efec tos per-
versos en forma  de c orpora tivismo soc ia l y buroc rá tic o, c lientelismo políti-
c o, a rb itra riedad  y derroc he de rec ursos. La  c risis fisc a l del Estado destapó
todas las perversiones expuestas e hizo entra r en c risis a l p rop io Estado so-
c ia l.

La  c omunidad  ac adémic a  internac iona l ha  asumido los retos p lanteados
por esta  c risis y, en búsqueda  de las nuevas fórmulas de leg itimac ión o
«goberna b ilid a d » c orrespond ientes a  nuestro  tiempo, está  p rod uc iend o
progresivas e importantísimas respuestas en el ámb ito polític o y de la  teoría
organiza tiva . En pa rtic ula r, en este último y en el del management púb lic o
que le c orresponde, se ha  abandonado el tipo idea l buroc rá tic o c omo
parad igma universa l de rac iona lidad  organiza tiva , pa ra  pasa r a  una  teoría
organiza tiva  que se insta la  en la  c ontingenc ia  y sitúa  la  rac iona lidad  del d i-
seño organiza tivo y la  gestión de los rec ursos en func ión de la  na tura leza
de las ta reas, el tipo de entorno y el nivel tec nológ ic o existentes en c ada
c aso. Y de entre las c onsec uenc ias que de ello se desprenden queremos
resa lta r a  los efec tos de este traba jo: el rec onoc imiento de la  rac iona lidad
de la  fragmentac ión organiza tiva  de las Administrac iones Púb lic as (d ifíc il-
mente c omp a tib le  c on la  c onc ep c ión esta tuta ria  d e la  Ad ministra c ión
Púb lic a ) y la  nec esidad  de p roduc ir nuevos instrumentos y fórmulas de inte-
grac ión; la  nec esidad  de una  teoría  de la  dec isión administra tiva , asimis-
mo p lura l, que rec onozc a  grados d iversos de d isc rec iona lidad  nec esaria  y
c ontemp le en d ic ha  d isc rec iona lidad  la  oportunidad  de desa rrolla r nue-
vas formas de rac iona lidad  med iante la  inc orporac ión a  una  renovada
teoría  del c ontrol de los ha llazgos de la  teoría  de la  organizac ión y las polí-
tic as púb lic as, y, fina lmente, la  urgenc ia  de desa rrolla r nuevos marc os c on-
c ep tua les y téc nic as instrumenta les c on que responder a l reto de las nue-
vas relac iones interorganiza tivas, púb lic as y p rivadas, que son c ond ic ión
de la  gobernab ilidad  de nuestro tiempo.

Afortunadamente, todos estos esfuerzos se están viendo c orrespond idos
por una  renovada  teoría  del Derec ho púb lic o, exig ida  ya  desde las otras
Cienc ias de la  Administrac ión, desde la  c onc ienc ia  c rec iente de la  insu-
fic ienc ia  de las aproximac iones no juríd ic as del fenómeno administra tivo,

124

De la  burocrac ia  a l management, del management a la  gobernanza

motivador c omo c arente de impac to, es pa ra lela  a  la  de traba jos p revios en otros pa íses más
avanzados [vid ., por ejemp lo, el traba jo p ionero de H. W. Jones (1958), «The Rule of Law and  the
Welfa re Sta te», en Columb ia  Law Review , n.º 58, pp . 143 y ss.]. Poc as vec es se pone tan de ma-
nifiesto c omo en ésta  la  verdad  de la  observac ión de Kuhn, según la  c ua l pa ra  que se p roduzc a
un c amb io de parad igma no basta  c on que se evidenc ien las c ontrad ic c iones e insufic ienc ias
del aún dominante, sino que es nec esario que la  c omunidad  c ientífic a  d isponga  de un para -
d igma a lterna tivo (que ac abe resultando soc ia lmente exig ido y más relevante), dado que en la
c ienc ia  c omo en la  vida  sigue p reva liendo la  sentenc ia  de Bac on: la  verdad  b rota  más fác il-
mente del error que de la  c onfusión.



dada  la  nec esidad  de «instituc iona liza r», es dec ir, enmarc ar y traduc ir le-
ga lmente, las nuevas soluc iones e instrumentos para  la  gobernab ilidad  o
leg itimidad  del orden soc ia l y polític o ac tua l. La  demanda  por un Derec ho
púb lic o renovado puede observa rse en la  c rec iente importanc ia  de los es-
tud ios juríd ic os en los p lanes de estud ios de management púb lic o. Y la  res-
puesta  d el Derec ho a d ministra tivo, a unque nec esa ria mente reta rd a d a ,
está  siendo c ada  vez más importante y p rometedora . En este sentido, qui-
zá  merezc a  la  pena  referirse a  la  forma en que se están viviendo todos es-
tos p roc esos en la  c asa  madre del Derec ho administra tivo la tino, o sea ,
Franc ia .

Ya en 1993, la  conoc ida  revista  Politiques et Management Pub lique ded icó
un número espec ia l a l tema «Droit et Management Pub lic». El número se en-
cabeza con un excelente traba jo de un soc iólogo, Patrice Duran, que llega
a la  conc lusión de que, en la  situac ión ac tua l, «resulta  c la ro que el manage-
ment púb lico necesario no podrá  hacerse a l margen del Derecho; pero el
Derecho tampoco podrá  ya  presc ind ir del management». Para  Duran, las
d ificultades para  la  necesaria  articulac ión de las dos d isc ip linas no proce-
den de los saberes concernidos, cuya sinerg ia  le parece evidente, sino del
conflic to entre los expertos y sus respec tivas posic iones de poder. La  colabo-
rac ión exige, no obstante, más a llá  de las inevitab les querellas corpora tivas,
superar la  concepc ión simplista  de la  rac iona lidad  instrumenta l común tanto
a l management de las «técnicas de gestión» como del positivismo lega lista .

Desde la  obra  monumenta l de Herbert Simon se ha  puesto fin a  la  ilusión de
un mundo simp le y ordenado en el que se c onjugarían jera rquía  y c ompe-
tenc ia , en el que el pensamiento d irig iría  la  p rác tic a  y en el que las c onse-
c uenc ias son p revisib les. Lejos de ello, vivimos en el mundo de la  rac iona li-
dad  limitada , lo c ua l ob liga  a  insta la r el management no en el mundo del
c ontrol, sino en el de la  responsab ilidad . Gobernar deja  de ser el c ump li-
miento de reg las y normas para  c onvertirse en la  gestión de una  ac c ión
c olec tiva  c uyos agentes manejan márgenes inevitab les de libertad  y en la
que la  fijac ión de fines y resultados resulta  tan p rob lemátic a  c omo la  movi-
lizac ión de los rec ursos y la  determinac ión de las c onsec uenc ias. El mana-
gement deja  de ser c onc eb ido p rinc ipa lmente c omo p lanific ac ión y c on-
tro l pa ra  visua liza rse ante todo c omo d irec c ión, estra teg ia  o polític a , o,
mejor, c omo asunc ión de la  responsab ilidad  por la  ac c ión c olec tiva .

El nuevo management púb lic o rompe c on el management c ientífic o y c on
la  rac iona lidad  instrumenta l universa l del one best way a l a firmar que la  d i-
rec c ión responsab le de la  ac c ión c olec tiva  no puede visua liza rse sólo en
func ión de la  ap lic ac ión del c onoc imiento c ientífic o a  los asuntos p rác ti-
c os, pues imp lic a  tamb ién irremisib lemente la  ac c ión humana, y ésta  no
puede entenderse ni reduc irse a  la  lóg ic a  de ap lic ac ión de la  c ienc ia . La
d irec c ión de los asuntos púb lic os es asunto de c onoc imiento y de ac c ión,
pero el uso p rác tic o del c onoc imiento c ientífic o no puede por sí ga rantiza r
ningún resultado «c ientífic amente» p reestab lec ido.
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No hay, ni ha  hab ido ni puede haber un management púb lic o ni p rivado
que sea  simp le ap lic ac ión de las c ienc ias del management, c omo tampo-
c o puede c onc eb irse una  p rác tic a  juríd ic a  en func ión exc lusivamente de
la  ap lic ac ión de las normas. Cuando así se hac e se c onfunden los p lanes
de la  c ienc ia  y de la  ac c ión, y se c ae en el error de eva lua r la  p rác tic a  c on
los c riterios de la  c ienc ia , ignorando que pertenec en a  p lanos d iferentes,
que no puede p legarse el mundo a  la  voluntad  y que resulta  perverso p re-
tender sustituir la  autoridad  del polític o por la  del experto. La  ac c ión tiene
sus p rop ias reg las, que no son las del pensamiento. La  c ienc ia  del Derec ho
no es el Derec ho p rác tic o, del mismo modo que las c ienc ias del manage-
ment no son el management y no pueden por sí solas p retender definir lo
que es d igno de interés. Wildavsky no se ha  c ansado de rec ordar que la
«c og itac ión» pertenec e a  un orden d iferente a l de la  «interac c ión», y que
la  elaborac ión de soluc iones intelec tua les no signific a  en absoluto su pues-
ta  en p rác tic a . Como le gustaba  seña la r, «quienes toman las dec isiones son
los ind ividuos; pero lo que determina  los resultados son las interac c iones».

El management resulta  así ante todo un c onjunto de p rác tic as servidas por
la  reflexión, en el que se mezc lan nec esariamente el p ragmatismo y el c o-
noc imiento c ientífic o. En tanto que p rác tic a , e l management se d efine
menos por las d isc ip linas c ientífic as en las que puede apoyarse (va riadas y
c ontingentes, según la  imagen de los ingred ientes de la  ensa lada  de Dror)
que por el uso que efec tivamente hac e de ellas, siguiendo c omb inac iones
d iversas en func ión de c ada  tipo de p rob lema a  resolver. Desde esta  c on-
c epc ión, el Derec ho juega  en relac ión a l management un trip le rol: 1) por
un lado, es el marc o instituc iona l en el que nac en las organizac iones y que
c onstriñe la  libertad  de ac c ión de los ac tores; 2) por otro lado, es tamb ién
instrumento pa ra  la  ob tenc ión de fina lidades espec ífic as; c ) fina lmente,
tamb ién es ob jeto de la  p rác tic a  gerenc ia l en la  med ida  en que ésta , a  la
vista  del p roc eso de ap lic ac ión o inap lic ac ión de las normas, se c onstituirá
en agente pa ra  su defensa  o su mod ific ac ión, y ello tanto en relac ión a l
Derec ho-instituc ión c omo a l Derec ho meramente instrumenta l.

Para  entender deb idamente lo anterior es nec esario situa rse en una  c on-
c epc ión no positivista  del Derec ho, es dec ir, supera r una  c onc epc ión que
identific a  la  norma juríd ic a  c on un orden que sólo debe ser obedec ido;
que d istingue netamente el Derec ho y los hec hos, y que c onfunde el Dere-
c ho c on la  buroc rac ia  a  través de extender la  jurid ic idad  a  toda  relac ión
intraorganiza tiva . La  metá fora  del Derec ho c omo reg las de juego es vá li-
da , pero a  c ond ic ión de ac ep ta r que las normas forman parte del juego
mismo, ya  que los ac tores, aun orientados y c onstreñidos por las normas, re-
tienen espac ios de libertad  de c uya  interac c ión puede resulta r la  evolu-
c ión o c amb io de las p rop ias normas. Si el Derec ho puede ana liza rse c omo
marc o instituc iona l y c omo instrumento, c omo c onstric c ión y c omo rec urso,
es p rec isa mente  p orq ue su utiliza c ión está  siemp re suje ta  a  una  a p re-
c iac ión sub jetiva . No hay determinismo estric to, y sobre este da to se erige
tanto la  c onc epc ión ac tua l del management c omo la  c onc epc ión reno-
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vada  del p rop io Derec ho21. Hac iéndose flexib le y más inc ierto y d inámic o
c uanto más lib res e interdepend ientes resultan los ac tores, el Derec ho que-
da  marc ado por la  amb igüedad  y la  a lea toriedad , deb iendo integra r la  in-
c ertidumbre en su c onc ep to mismo desde el rec onoc imiento de que no
existe una  rac iona lidad  p resc rip tiva  c apaz de guia r por sí sola  el c omporta -
miento humano.

El Derec ho c omo el ma na gement está n a b a nd ona nd o la  ilusión d e un
mundo hec ho de unidad  y c ertidumbre a l mundo rea l y ac tua l de c omp le-
jidad , d iversidad  e inc ertidumbre. El Derec ho ya  no puede p retender seña-
la r lo que debe ser, pero sigue resultando fundamenta l pa ra  definir el espa-
c io del c omportamiento ac ep tab le, dentro del c ua l los ind ividuos pueden
autoorganiza rse. Desde esta  c onc epc ión de sabor c la ramente neoinstitu-
c iona lista , el Derec ho se c onvierte de p roveedor de seguridad  en reduc tor
de inc ertidumbres, permitiendo así inc rementa r la  libertad  de los ind ividuos,
c uyo desarrollo es el espac io espec ífic o del Derec ho instrumenta l.

Desde estas p remisas es posib le c onsta ta r c ómo la  renovac ión del mana-
gement púb lic o, por un lado, y la  del Derec ho administra tivo, por otro, fue-
ron sentando a  lo la rgo de los noventa  bases c la ras y p rec isas (va lores, su-
puestos, p rob lemas y métodos) pa ra  una  interac c ión fec unda  entre ambos
saberes, tanto a  nivel ac adémic o c omo de la  p rác tic a  p rofesiona l de la  d i-
rec c ión púb lic a . A título meramente enunc ia tivo, destac aremos de las lí-
neas seguidas por este movimiento renovador:

• En p rimer lugar, c omo c onsec uenc ia  del abandono de la  universa lidad
de la  rac iona lidad  organiza tiva  buroc rá tic a , la  nueva  rac iona lidad  ma-
nageria l p lantea  la  nec esaria  d iversific ac ión organiza tiva  y de rég imen
juríd ic o de las Administrac iones Púb lic as. La  vieja  c onc epc ión de la Ad-
ministrac ión c omo persona  juríd ic a  únic a  dotada  de un Esta tuto juríd ic o
se hac e a ltamente inadec uada , dado que la  d iversidad  de ta reas, en-
tornos y tec nologías a  desarrolla r en c ada  c aso p lantea  la  rac iona lidad
de una  d iversidad  organiza tiva , de p rivileg ios administra tivos, de rég i-
men de rec ursos humanos y financ ieros y de formas de ac tuac ión y rela -
c ión c on los c iudadanos u otras organizac iones púb lic as y p rivadas. En
definitiva , el Derec ho administra tivo debe hac erse nec esariamente más
c omplejo y p lura l, ta l c omo ya  ha  suc ed ido c on el management desde
su insta lac ión en la  teoría  de la  c ontingenc ia , y asumir el riesgo de frag-
mentac ión derivado de la  nueva  rac iona lidad , y el reto de enc ontra r las
nuevas formas y mec anismos de integrac ión c uyo a finamiento y desa-
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21 Sobre esta  c onc epc ión del Derec ho puede verse la  gran obra  de Hayek (1973), Law, leg isla -
tion and  liberty, Routledge and  Kegan Paul, Londres. Más rec ientemente, M. van der Kerc hove y
F. Ost (1988), Le système jurid ique entre ord re et désord re, PUF, París; J. D. Reynaud  (1989), Les rè-
g les du jeu, l’ ac tion c ollec tive et la  regula tion soc ia le, Armand  Collin, París; tamb ién los traba jos
inc luidos en F. Ost y M. van der Kerc hove (eds.) (1992), Le jeu: un parad igme pour le d roit, LGDJ,
París; Pa tric e Duran (1993), «Piloter l’ ac tion pub lique, avec  ou sans le d roit?», en Politiques et Ma-
nagement Pub lique, d ic iembre.



rrollo es una  de las grandes ta reas c omunes a l Derec ho y a l manage-
ment púb lic o renovados.

• En segundo lugar, el management púb lic o ha  abandonado el c onc ep to
y la  téc nic a  de la  p lanific ac ión normativa  y la  ríg ida  separac ión entre
p lanific ac ión y ejec uc ión que de ella  se derivaba , antic ipando así el c a -
mino que ac tua lmente c omienza  a  rec orrer el Derec ho administra tivo a l
revisa r la  teoría  trad ic iona l de la  p rogramac ión de la  Administrac ión por
la  ley y a b a nd ona r e l c o rresp ond iente  c onc ep to  d e  Ad ministra c ión
c omo ejec uc ión normativa  pa ra  sustituirlo por la  idea  básic a  de d isposi-
c ión de rec ursos (humanos, financ ieros, tec nológ ic os) pa ra  fines, en mar-
c os normativos determinados y en entornos d iversos, pero c ada  vez más
c ambiantes y c omp lejos. La  ley ya  no sólo es norma abstrac ta  y genera l
que c ontiene en sí la  ra tio de toda  futura  dec isión administra tiva , sino
que es tamb ién apoderamiento a  c ada  partic ula r Administrac ión de un
ámbito de dec isión p rop io y autónomo, aunque rac iona lmente d iferen-
te en c ada  c aso, por la  p rop ia  c ontingenc ia  antes a lud ida  de la  nueva
rac iona lidad  organiza tiva .

• En terc er lugar, el abandono por el management de la  ilusión infundada
de que todo c omportamiento organiza tivo sólo es rac iona l en la  med ida
en q ue se enc uentra  p revia mente p revisto  y norma d o, c on la  c onsi-
guiente reva lorizac ión de la  autonomía  y responsab ilidad  de los mana-
gers y el persona l en genera l, se c orresponde c on el ac tua l movimiento
de reva lorizac ión de la  d isc rec iona lidad  y la  responsab ilidad  sub jetiva  en
el Derec ho administra tivo. Afortunadamente, se enc uentra  ya  asumida
la  d istinc ión obvia  entre d isc rec iona lidad  y a rb itra riedad , aunque ta l d is-
tinc ión poc o aporte a  la  c onstruc c ión de una  nueva  y más nec esaria
teoría  juríd ic a  de la  d isc rec iona lidad . Tamb ién va  gozando de genera l
ac ep tac ión la  idea  del p lura lismo o d iversidad  de la  d isc rec iona lidad
nec esaria , dada  la  d iversa  base rac iona l pa ra  la  determinac ión del «óp-
timo» de d isc rec iona lidad  de c ada  situac ión. Con más d ific ultades, va
imponiéndose tamb ién la  idea  de la  nec esidad  de la  pa rtic ipac ión de
los interesados (inc luidos los portadores o exponentes de intereses d ifu-
sos). Pero todas estas aportac iones no hac en sino c irc unsc rib ir el p rob le-
ma juríd ic o c lave de qué hac er c on el núc leo c ada  vez mayor de dec i-
siones d isc rec iona les. En este sentido, la  ac ep tac ión y la  reinserc ión de la
d isc rec iona lidad  en el Derec ho pasan por d iversos c aminos hasta  ahora
propuestos, ninguno de los c ua les c onsiste, desde luego, en situa r la  d is-
c rec iona lidad  en el ámb ito de lo polític o, eliminando p lenamente la  revi-
sión jurisd ic c iona l y no admitiendo otro c ontrol que el pa rlamenta rio y el
polític o. Antes a l c ontra rio, la  gran ta rea  juríd ic a  está  en definir el aporte
del Derec ho a l buen aprovec hamiento de la  oportunidad  de rac iona li-
dad  que la  d isc rec iona lidad  supone. Y en este sentido las vías a  exp lora r
son muy d iversas: desde la  instituc iona lizac ión del c ontrol de gestión y la
eva luac ión de p rogramas, a l forta lec imiento de los Tribuna les de Cuen-
tas o la  c reac ión de instanc ias ob jetivadas supervisoras de la  gestión y
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c on fac ultades para  exig ir responsab ilidad  persona l, sin olvida r la  nec esi-
dad  de un rep lanteamiento de las relac iones entre d isc rec iona lidad  y
Poder Jud ic ia l, a l que después nos referiremos. Del máximo interés resulta
en este sentido la  reva lorizac ión del p roc ed imiento administra tivo y de
elaborac ión de normas genera les, en la  línea  en que viene insistiendo
Juli Ponc e.

• En c uarto lugar, a l abandono por el management de la  idea  de p lanifi-
c ac ión normativa  y a  su sustituc ión por los c onc ep tos y téc nic as de aná-
lisis y gestión estra tég ic a , c orresponde una  nueva  perc epc ión del rol del
Derec ho administra tivo ya  no sólo c omo marc o o c auc e, sino tamb ién
c omo instrumento de ac c ión para  fines o transformac iones espec ífic os.
El Derec ho se c onfigura  así, en gran parte, c omo un instrumento o rec ur-
so más entre la  panop lia  de rec ursos o formas de ac c ión de entre los
q ue d eb erá  op ta rse  d e  mod o  d iverso  y ra c iona lmente  fund a d o  en
c ada  c aso. Se hab la  así de uso selec tivo y estra tég ic o del Derec ho, lo
que p lantea  p rometedores desarrollos de la  teoría  de la  p roduc c ión de
las normas juríd ic as, c apac es de situa rla  más a llá  del p lano forma l o p ro-
c ed imenta l en que ac tua lmente se enc uentra . En partic ula r, la  c onexión
de la  teoría  juríd ic a  c on la  teoría  ec onómic a  de las regulac iones y el
aná lisis dec isiona l de la  teoría  de la  organizac ión parec en c aminos p ro-
metedores que ya  han c omenzado a  ser rec orridos.

• En quinto lugar, a  la  ac ep tac ión por el management de la  teoría  ec onó-
mic a  de los b ienes púb lic os se c orresponde la  ac ep tac ión por el Dere-
c ho administra tivo de que la  ley no puede fija r de manera  p rec isa  los fi-
nes, intereses y ob jetivos púb lic os, así c omo de que éstos, aunque siguen
siendo responsab ilidad  indec linab le de los poderes púb lic os, dependen
c ada  vez más de la  relac ión de d ic hos poderes entre sí y de la  c olabora -
c ión c iudadana . Al desarrollo desde el management púb lic o de las teo-
rías y téc nic as de c onstruc c ión y gestión de redes interorganiza tivas, o a
la  c onstruc c ión de un marketing  púb lic o desde la  c onfigurac ión de los
usuarios c omo c lientes, o hasta  la  p roc lamac ión de un nuevo p rinc ip io
de «rec ep tividad», se c orresponde el c rec iente interés del Derec ho ad -
ministra tivo por las relac iones interadministra tivas, las d iferentes formas
c onvenc iona les o pa rtic ipadas de gestión desbordantes del ac to admi-
nistra tivo trad ic iona l, o el desarrollo de la  posic ión juríd ic a  del c iudadano
frente a  los servic ios púb lic os p restac iona les.

3.5. LA GOBERNANZA COMO MODO DE GOBERNACIÓN
DE NUESTRO TIEMPO

3.5.1. Ra zones de la  emergencia  de la  goberna nza

El pa rad igma de las reformas c amb ia  de nuevo a  med iados de los noven-
ta , en buena  parte por la  inc apac idad  de la  Nueva  Gestión Púb lic a  de re-
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solver los p rob lemas antes expuestos de la  delegac ión democ rá tic a  y de la
p rovisión de b ienes púb lic os que exigen la  c olaborac ión interdepartamen-
ta l o interagenc ias. Desde med iados de los noventa , espec ia lmente en Eu-
ropa , emerge un c onsenso c rec iente en torno a  que la  efic ac ia  y la  leg iti-
midad  del ac tua r púb lic o se fundamentan en la  c a lidad  de la  interac c ión
entre los d istintos niveles de gob ierno y entre éstos y las organizac iones em-
presaria les y de la  soc iedad  c ivil. Los nuevos modos de gobernar en que
esto se p la sma  tiend en a  ser rec onoc id os c omo goberna nza , gob ierno
relac iona l o en redes de interac c ión púb lic o-p rivado-c ivil a  lo la rgo del eje
loc a l/ g lob a l. La  reforma  d e la s estruc tura s y p roc ed imientos d e la s Ad mi-
nistra c iones Púb lic a s p a sa  a  ser c onsid era d a  d esd e la  lóg ic a  d e su c on-
trib uc ión a  la s red es d e intera c c ión o  estruc tura s y p roc esos d e gob er-
na nza .

En efec to, tanto la  teoría  administra tiva  c omo las polític as de reforma ad -
ministra tiva , en los últimos tiempos (desde el deb ilitamiento del movimiento
de la  Nueva  Gestión Púb lic a  observab le desde med iados de los noventa ),
espec ia lmente en Europa , han ido estab lec iendo c omo foc o de aná lisis no
la  estruc tura  y func ionamiento de las organizac iones púb lic as, sino las in-
terac c iones entre los d iversos niveles de éstas y entre ellas y las organizac io-
nes p rivadas y de la  soc iedad  c ivil, sin deja r de c onsidera r nunc a  a  la  per-
sona , e l c iud ad ano (no e l c liente), c omo el referente último d e tod o el
ac tua r púb lic o. Esto no quiere dec ir que se abandone la  c onsiderac ión de
la  estruc tura , las func iones y los p roc esos de las organizac iones administra ti-
vas, sino que el estud io y la  reforma de éstas se sitúan en el ámb ito de las
interac c iones entre lo púb lic o-p rivado-c ivil, es dec ir, de los desa fíos que d i-
c ho interac c ión p resenta  pa ra  la  ac tua lizac ión de las organizac iones púb li-
c as y sus c apac idades de gobernac ión trad ic iona les.

A todo esto se a lude c on la  referenc ia  c ada  vez más genera lizada  en el
lengua je polític o y administra tivo c omparado a  la  gobernanza , a l gob ierno
intera c tivo , a l gob ierno emp rend ed or, a l gob ierno soc io  o  fa c ilita d or...
A ello c orresponde tamb ién el ac tua r d ia rio de los d irec tivos polític os y ge-
renc ia les de nuestras Administrac iones Púb lic as. En España  estamos ante
una  situac ión de «rea lidades en busc a  de teoría». La  metá fora  de las «re-
des» tiende a  expresar esta  rea lidad : la  p rác tic a  c otid iana  de los polític os y
gerentes púb lic os pasa  por c rear y gerenc ia r estas redes de ac tores d iver-
sos, autónomos e interdepend ientes sin c uya  c olaborac ión resulta  imposi-
b le enfrenta r los desa fíos más urgentes de nuestros tiempo.

Los nuevos mod os d e gob erna c ión q ue se rec onoc en c rec ientemente
c omo «gobernanza» no signific an anulac ión, sino modulac ión y reequilib rio
de los anteriores. Como seña la  Kooiman22, estamos asistiendo más a  un
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c ambio por reequilib rio que a  una  a lterac ión por abandono de las func io-
nes esta ta les trad ic iona les. Hay un inc remento de los ro les del gob ierno
c omo soc io fac ilitador y c ooperador. Pero ello no determina  la  obsolesc en-
c ia  de las func iones trad ic iona les. La  gobernanza , en la  med ida  en que
pueda  ser c onsiderada  un parad igma, no tiene p retensiones de universa li-
dad . En rea lidad , sirve para  c omprender positivamente y reformar normati-
vamente la  estruc tura  y p roc esos de gobernac ión en todos aquellos ámb i-
tos en q ue la  b uroc ra c ia  o  la  nueva  g erenc ia  p úb lic a  resulta n
inaprop iadas. Dic hos ámb itos inc luyen, desde luego, todas las ac tuac iones
púb lic as relac ionadas c on los temas más c omp lejos, d iversos y d inámic os
de nuestro tiempo. De ahí que c on razón pueda  dec irse que la  gobernan-
za  es el modo de gobernac ión, si no únic o, sí el c a rac terístic o de nuestro
tiempo.

La  gobernanza  moderna  se exp lic a  por una  c onc ienc ia  c rec iente de que:

• Los gob iernos no son los únic os ac tores que enfrentan las grandes c ues-
tiones soc ia les. Éstas son hoy desa fíos tamb ién para  las organizac iones
de la  soc iedad  c ivil y las empresas (lo que no signific a  desc onoc er la  d i-
versidad  y hasta  c onflic to de intereses entre ellas). Los intereses genera -
les imp lic ados en las grandes c uestiones de nuestro tiempo, deb ido a  la
c omp lejidad  de éstas, no pueden ser c onsiderados trasc endentes, sino
inmanentes a l p roc eso de formulac ión y gestión en redes de polític as
púb lic as. De ahí que se rompa el dogma del monopolio esta ta l de los in-
tereses genera les. Esto, desde luego, supone un c amb io en la  c onc ep-
c ión hasta  entonc es vigente de la  relac ión entre Estado y soc iedad : no
se niega  la  autonomía  de ambos, pero se rec onoc e su interdependen-
c ia  y la  nec esidad  de la  c ooperac ión para  la  definic ión y rea lizac ión de
los intereses genera les a  través de las polític as púb lic as.

• Para  enfrenta r efic azmente esas grandes c uestiones, además de los mo-
d os tra d ic iona les d e goberna c ión (buroc ra c ia  y gerenc ia ), d ebemos
c onta r c on nuevos modos de gobernanza . Ésta  no elimina  en absoluto la
buroc rac ia  ni la  gerenc ia , c onvive c on ellas y designa  senc illamente el
c amb io de foc o en la  búsqueda  del buen gob ierno. Con todo, la  orien-
tac ión a  la  gobernanza  c amb ia  estruc turas organiza tivas —requiere in-
troduc ir flexib ilidad—, perfiles c ompetenc ia les de los gerentes —la  in-
terac c ión requiere dosis extraord ina rias de visión estra tég ic a , gestión de
c onflic tos y c onstruc c ión de c onsensos—, c amb io en los instrumentos de
gestión —paso del p lan a  la  estra teg ia , por ejemp lo—, a l tiempo que,
desde una  óp tic a  democ rá tic a , multip lic a  el va lor de la  transparenc ia  y
la  c omunic ac ión.

• No hay un modelo únic o de gobernanaza . La  gobernanza  no p retende
ser un modelo organiza tivo y func iona l de va lidez universa l, ni siquiera
para  las situac iones de a lta  c omp lejidad  a  las que c onviene que se ap li-
que. Las estruc turas de gobernanza  deben d iferir según el nivel de go-
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b ierno y el sec tor de ac tuac ión administra tiva  c onsiderados. A d iferen-
c ia  del universa lismo de la  buroc rac ia  y la  gerenc ia  púb lic as, la  gober-
nanza  es multifac étic a  y p lura l, busc a  la  efic ienc ia  adap ta tiva  y exige
flexib ilidad , experimentac ión y aprend iza je por p rueba  y error.

• Las c uestiones o desa fíos soc ia les hoy son el resultado de la  interac c ión
entre va rios fac tores que ra ra  vez son p lenamente c onoc idos ni están
c ausados ni se ha llan ba jo el c ontrol de un solo ac tor. El c onoc imiento y
los rec ursos de c ontrol son siempre limitados y p resentan márgenes de in-
c ertidumbre y, además, se ha llan fragmentados entre los d iversos ac to-
res invo luc ra d os. Sin a rtic ula r la  c oopera c ión entre éstos, d ifíc ilmente
puede logra rse una  dec isión razonab le. La  c lave pa ra  la  gobernanza
está  en saber organiza r un espac io púb lic o delibera tivo basado en nor-
mas p roc ed imenta les que retroa limenten la  c onfianza  en la  estruc tura
de interdependenc ia . Hoy sabemos que nad ie tiene el c onoc imiento su-
fic iente pa ra  resolver unila tera lmente c uestiones c omp lejas. Consc ientes
de los límites de nuestros c onoc imientos, sabemos que debemos interac -
tua r pa ra  busc ar soluc iones p rovisiona les siguiendo p roc ed imientos que
nos permitan aprender permanentemente y adap ta rnos a  los resultados
del ap rend iza je.

• Esta  c onc ienc ia  de la  limitac ión del c onoc imiento d isponib le ante c ues-
tiones c omplejas, de la  existenc ia  de amplios márgenes de inc ertidumbre
sobre las c onsec uenc ias de la  dec isión —por ejemplo, sobre la  d istribu-
c ión de los benefic ios y riesgos derivados de la  misma—, hac e que los ob-
jetivos de la  gobernac ión no sean fác iles de determinar y queden sujetos
a  revisión frec uente. Los intereses genera les se c omponen en proc esos de
c onflic to, negoc iac ión y c onsenso entre los d iversos ac tores involuc rados.
No hay interés genera l trasc endente a  los intereses soc ia les y p rivados.
No hay monopolio de los intereses genera les por las organizac iones gu-
bernamenta les. Con el rec onoc imiento de la  d isc rec iona lidad  nec esaria
en la  toma de dec isiones púb lic as, vinc ulada a  la  limitac ión y fragmenta-
c ión de un c onoc imiento limitado y a  la  nec esidad  de organiza r la  in-
terac c ión sobre p roc ed imientos que permitan el aprend iza je, se redes-
c ubre y reva loriza  la  polític a  a  la  vez que se rec onc eptua liza  la  gestión
púb lic a . La  polític a  ya  no puede pretender tener un fundamento exc lusi-
vamente lega l y téc nic o. Su leg itimidad  parte del rec onoc imiento de que
hac er polític a  es op ta r entre b ienes púb lic os igua lmente va liosos y que la
dec isión responde a  juic ios de va lor, interés, oportunidad  y otros que no
sólo son, sino que deben ser siempre d isc utidos en la  esfera  púb lic a .

• Sólo med iante la  c reac ión de estruc turas y p roc esos soc iopolític os in-
terac tivos que estimulen la  c omunic ac ión entre los ac tores involuc rados
y la  c reac ión de responsab ilidades c omunes, además de las ind ividua les
y d iferenc iadas, puede hoy asegura rse la  gobernac ión leg ítima  y efic az,
a l menos en relac ión a  los grandes desa fíos de nuestro tiempo. La  misión
fundamenta l de la  d irec c ión polític a  y administra tiva  c onsiste en la  c rea -
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c ión de ta les estruc turas y p roc esos, es dec ir, en la  c onstruc c ión de go-
bernanza .

• El g ran desa fío de las reformas administra tivas hoy es reestruc tura r las res-
ponsab ilidades, ta reas y ac tividades de la  gobernac ión en base a  la  in-
tegrac ión y a  la  d iferenc iac ión de las d iversas inquietudes e intereses y
de los ac tores que los expresan en los d iversos p roc esos de interac c ión.
Esto p lantea  exigenc ias importantes de red iseño organizac iona l, de la
estruc tura  de persona l, de p roc ed imientos, de instrumentos de gestión y
p resupuestac ión, de transparenc ia  y responsab ilizac ión. El g ran desa fío
es hoy hac er p roduc tivas las interac c iones en que c onsiste la  goberna-
c ión de las c uestiones c omp lejas.

• Para  ello, tanto las reformas c omo la  teoría  tienen que foc a liza rse en la
interac c ión más que, c omo suc ed ía  en la  aproximac ión trad ic iona l, en
el gob ierno c omo ac tor únic o o sobredeterminante de la  gobernac ión.

3.5.2. Cla rifica ndo el ma rco conceptua l: goberna ción, goberna nza
y goberna bilida d

El c onc ep to de gobernac ión es b ien c lásic o. Comprende tanto las institu-
c iones de gob ierno c omo las ac c iones d irig idas a  la  definic ión y rea lizac ión
de los intereses genera les (d irec c ión polític a , polític as púb lic as, leg islac ión,
administrac ión). Durante muc ho tiempo, las instituc iones de gobernac ión
se han identific ado c on las instituc iones del Estado y se han c onsiderado
c omo ac c iones de gobernac ión sólo las p roc edentes de sus órganos. La
ta rea  de gobernar y la  responsab ilidad  por la  gobernac ión c orrespond ían
en exc lusiva  a  las organizac iones del Estado. Las personas y organizac iones
privadas, grandes o pequeñas, luc ra tivas o benéfic as, eran c onsideradas
c omo portadoras exc lusivamente de intereses p rivados, c omo ac tuando
sólo en func ión de sus expec ta tivas egoístas o a ltruistas pero siempre de
na tura leza  p rivada . Eran gobernados, no ac tores de la  gobernac ión.

¿Cómo emerge y de dónde p roc ede el éxito de la  governanc e tanto en la
ac ademia  c omo en la  c omunidad  del desarrollo y, en genera l, en la  retóri-
c a  polític o-administra tiva  ac tua l? El uso genera lizado es rec iente, c orres-
ponde a  los noventa , y espec ia lmente a  su segunda  mitad . Además, no
viene de una  fuente únic a , sino múltip le.

Subrayemos en p rimer lugar las razones de su introduc c ión en el léxic o de
la  c omunidad  del desarrollo. Entre los c inc uenta  y los setenta , ésta  se ap li-
c ó a  la  reforma administra tiva , c ontemp lada  desde la  rac iona lidad  instru-
menta l y la  neutra lidad  polític a . Durante los oc henta  se introdujo la  pers-
pec tiva  de las polític as púb lic as y se teorizó el paso de la  administrac ión a
la  gerenc ia  o management púb lic o, manteniéndose la  lóg ic a  de rac iona li-
dad  instrumenta l y neutra lidad  polític a  de la  etapa  anterior. Las polític as
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sintetizadas en el llamado Consenso de Washington y los p rogramas de re-
formas integra les del sec tor púb lic o que las ac ompañaron (pub lic  sec tor
management reform) respond ieron a  esta  misma lóg ic a . En este c ontexto,
por ejemplo, el PNUD c reó el MDD, Management Development Division, que
sólo entrados los noventa  se c onvirtió en el MDGD, Management Develop-
ment and  Governanc e Division. A lo la rgo de esta  déc ada, la  pa labra  go-
vernanc e quedó inc orporada a l lengua je de la  c omunidad  del desarrollo.

Pero el c onc ep to de «gobernanza» manejado por la  c ooperac ión interna-
c iona l reg istra  una  ráp ida  evoluc ión que va le la  pena  reseñar. El texto si-
guiente, deb ido a  Elena  Martínez, Direc tora  del Buró del PNUD para  Améri-
c a  La tina , resulta  b ien signific a tivo:

«El aprendizaje reseñado también nos ha hecho cambiar nuestro concepto
de governance y tendrá que hacernos cambiar también nuestra práctica
de cooperación a la misma. Hasta hace muy poco tiempo, por governan-
ce entendíamos “la forma en que el poder o la autoridad política, adminis-
trativa o social es ejercida en el manejo de los recursos o asuntos que inte-
resan al desarrollo” (Pnud: 1997, Banco Mundial: 1995). La governance se
confundía así en gran parte con el public sector management y la coope-
ración al desarrollo con una operación de asistencia técnica facilitadora
de nuevas y mejoras “racionalidades instrumentales”. Se trataba, en suma,
de mejorar la eficacia y eficiencia de las organizaciones gubernamentales
en la formulación y gestión de políticas públicas.

El PNUD hoy maneja un concepto de governance completamente diferen-
te. En nuestro informe sobre desarrollo humano del 2000, nuestro nuevo ad-
ministrador, el Sr. Malloch Brown, señala que ni los mercados, ni la política,
ni la sociedad pueden funcionar sin instituciones y reglas y que éstas —la
governance— ya no se refieren sólo a las organizaciones gubernamentales
porque enmarcan y entrelazan una serie interdependiente de actores que
comprende los gobiernos, los actores de la sociedad civil y el sector priva-
do, y ello tanto a nivel local como nacional e internacional (p. V). Nuestro
informe enfatiza que “el desafío de la globalización no es detener la ex-
pansión de los mercados globales sino encontrar las reglas y las institucio-
nes de una governance mejor —local, regional, nacional y global— para
preservar las ventajas de los mercados y la competencia global, pero tam-
bién para proveer los recursos comunitarios y medioambientales suficien-
tes para asegurar que la globalización trabaja para la gente y no sólo para
los beneficios” (p. 2). En este contexto, governance para el Pnud significa
hoy “el marco de reglas, instituciones y prácticas establecidas que sientan
los límites y los incentivos para el comportamiento de los individuos, las or-
ganizaciones y las empresas” (p. 8)».

Como vemos, en el 2000, el PNUD ya  hab ía  estab lec ido un c onc ep to de
gobernanza  que lo ap roximaba  extraord ina riamente a l c onc ep to de mar-
c o instituc iona l —forma l e informa l— que fija  las c onstric c iones e inc entivos
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de los ac tores en un determinado ámb ito de la  ac c ión c olec tiva . Esta  vi-
sión renovada  c oinc id ía  c on desa rro llos c onc ep tua les e laborados en el
c ampo ac adémic o durante la  segunda  mitad  de los noventa . El siguiente
texto tamb ién resulta  revelador a l respec to:

«Desde una perspectiva politológica, Hyden ha desarrollado un concepto
de governance basado en el concepto de “régimen” que es una conven-
ción para designar “las normas explícitas e implícitas que definen quiénes
son los actores políticos relevantes y a través de qué canales y con qué re-
cursos se posicionan activa y políticamente” (definición debida a Guiller-
mo O’Donnell). Un régimen no es un conjunto de actores políticos, sino más
bien un conjunto de reglas fundamentales sobre la organización del espa-
cio público. Esta noción de espacio público comprende tanto al Estado
como a la sociedad civil y traza la línea divisoria entre público y privado...

Sobre esta base, Hyden desarrolla un concepto de governance como la
gestión consciente de las estructuras del régimen con la mirada puesta en
el fortalecimiento de la legitimidad del espacio público. En esta definición,
régimen y estructura de governance significan lo mismo, y las estructuras se
hallan basadas en normas. La legitimidad es la variable dependiente produ-
cida por una governance efectiva... Governance y políticas públicas son
entidades conceptuales diferentes aunque en la práctica se afectan mutua-
mente. Governance se refiere a la “metapolítica” y concierne a la estructu-
ra institucional de la acción política tanto del gobierno como de los actores
de la sociedad civil. Una aproximación del tipo governance debe explorar
el potencial creativo de estos actores, y especialmente la habilidad de los
líderes de superar la estructura existente, de cambiar las reglas del juego, y
de inspirar a otros para comprometerse en el esfuerzo de hacer avanzar la
sociedad hacia nuevos y productivos caminos. La governance concierne a
la institucionalización de los valores normativos que pueden motivar y pro-
veer cohesión a los miembros de una sociedad. Esto implica que es impro-
bable que pueda emerger un Estado fuerte en ausencia de una sociedad
civil vibrante» [Joan Pra ts (1996), «Some Stra teg ic  Foundations for Improving
Management and  Governanc e in Sub-saharian Afric a», Paper p resentado a
la  Conferenc ia  del PNUD sobre Improving Governanc e , Rabat, noviembre].

De ac uerdo c on lo anterior, governanc e tiene dos d imensiones: a ) una  d i-
mensión estruc tura l que hac e referenc ia  a  los a rreg los instituc iona les exis-
tentes en una  soc iedad  dada  que c onstriñen e inc entivan de una  determi-
na d a  ma nera  a  los a c to res inte rvinientes en la  toma  d e  d ec isiones
púb lic as, y b ) una  d imensión d inámic a  o de p roc eso que se refiere a  las ac -
c iones de esos mismos ac tores que puede ac abar a fec tando a  la  d imen-
sión estruc tura l. Esto permite foc a liza r la  governanc e desde una  perspec ti-
va  tanto ana lític a  c omo normativa . Desde la  p rimera , governanc e imp lic a
un marc o c onc ep tua l pa ra  c ap ta r los a rreg los instituc iona les de la  soc ie-
dad  y la  gestión de los mismos por los ac tores relevantes; desde la  perspec -
tiva  normativa , governanc e c ompromete el liderazgo mora l de los ac tores
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para  mejora r las estruc turas instituc iona les existentes en a ras de mejora r la
c apac idad  de soluc ión de los p rob lemas de ac c ión c olec tiva .

Otra  fuente de la  que emerge la  «gobernanza» es el management púb lic o.
Frente a  la  torpe asimilac ión de gestión púb lic a  y p rivada, d iversos autores
tra tan de enc ontra r la  espec ific idad  del management púb lic o p rec isamen-
te en la  gestión no de las organizac iones, sino de los a rreg los o estruc turas
en los que se produc e la  interac c ión entre las mismas, es dec ir, la  gobernan-
za . De este modo, la  fina lidad  c arac terístic a  del management púb lic o no
sería  tanto mejorar la  efic ac ia  y efic ienc ia  organizac iona l, sino la  gobernan-
za  entend ida  c omo el marc o de c onstric c iones e inc entivos en que la  ges-
tión organizac iona l se p roduc e. La  temprana  posic ión de Metc a lfe sobre
este tema es b ien c onoc ida . La  gestión púb lic a , según Metc a lfe, debe ser
entend ida  c omo gestión a  nivel «mac ro», relac ionada c on el c ambio es-
truc tura l a  nivel de relac iones multiorganizac iona les, mientras que la  gestión
privada func iona a  nivel «mic ro», c entrándose en organizac iones espec ífi-
cas. Los prob lemas emergen cuando los reformadores intentan implementar
técnicas de gestión de nivel mic ro en un espac io multiorganizac iona l «don-
de no pueden suponerse ni el consenso en los fines ni la  gestión por dec isión
de autoridad». La  gestión púb lica  se refiere a l cambio no a  nivel organiza-
c iona l o mic ro —que es la  meta  de la  gestión del sec tor púb lico y privado—,
sino a  nivel mac ro o estruc tura l, entend ido como orientando la  transic ión ha -
c ia  un nuevo marco instituc iona l. Metca lfe ve la  d iferenc ia  entre los dos ni-
veles de gestión simila r a  la  que existe entre las reglas del juego y las estra te-
g ias de los ac tores. Es fác il reconocer que cambiar las reglas del juego (la
governance o la  estruc tura  instituc iona l) es un cambio de natura leza d ife-
rente a l que implica  cambiar las estra tegias de los ac tores ind ividua les23.

El p rofesor Kooiman ha  desarrollado una  interesante d istinc ión c onc ep tua l
entre governing (gobernac ión), governanc e (gobernanza) y governab ility
(gobernab ilidad ) que c onsidera  c omo fundamentos de una  teoría  soc io-
polític a  de la  «governanc e» in sta tu nasc enti. Su punto de partida  es que,
c omo c onsec uenc ia  de la  c omp lejidad , d iversidad  y el d inamismo de las
soc ied ad es c ontemporáneas, los esfuerzos d e gobernac ión (governing )
son por definic ión p roc esos de interac c ión entre ac tores púb lic os y los gru-
pos de interés o ind ividuos imp lic ados. Gobernar (governing) en el sentido
de Kooiman equiva le a  la  c onc epc ión de la  gestión púb lic a  a  nivel mac ro
d e Metc a lfe . Consiste  fund a menta lmente  en c oord ina r, o rienta r, influir,
equilib ra r... la  interac c ión entre los ac tores polític os y soc ia les. Pero, a  d ife-
renc ia  de Metc a lfe, Kooiman c onsidera  que la  gobernac ión no es mono-
polio de las organizac iones gubernamenta les, sino que tamb ién debe c a -
rac teriza rse c omo ta l la  ac c ión de los otros ac tores orientada  a  ordenar la
interac c ión. Para  él, la  gobernac ión c omprende todas las intervenc iones
(orientadas a  metas) de ac tores polític os y soc ia les c on la  intenc ión de
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c rear una  pauta  de interac c ión más o menos estab le y p redec ib le dentro
de un sistema soc iopolític o, que será  tanto más posib le c uanto más ac orde
c on los deseos u ob jetivos de los ac tores intervinientes.

El c onc ep to de gobernac ión se enc uentra  fuertemente vinc ulado a l de
gobernanza . Ésta  puede verse c omo la  pauta  o estruc tura  que emerge en
un sistema soc iopolític o c omo el resultado c onjunto de los esfuerzos de in-
terac c ión de todos los ac tores intervinientes. Esta  pauta  emergente c onfor-
ma las reg las del juego en un sistema espec ífic o o, en otras pa labras, el
med io a  través del c ua l los ac tores pueden ac tuar e intenta r utiliza r estas
reg las de ac uerdo c on sus p rop ios intereses y ob jetivos. El c onc ep to de go-
vernanc e es básic amente una  herramiento ana lític a  y desc rip tiva . Pero en
la  med ida  en que una  pauta  de governanc e puede verse c omo el resulta -
do de las intervenc iones de los ac tores, tamb ién tiene una  d imensión nor-
mativa . Es posib le p regunta rse qué pauta  de interac c ión resulta  deseab le
(por ejemp lo, en términos de inc entiva r el b ienesta r, el desarrollo o la  de-
moc rac ia ), qué ac tores deben jugar un rol en la  reforma instituc iona l y qué
c onstric c iones deben tenerse en c uenta .

La  gobernanza  aparec e así c omo un c onc ep to muy p róximo a l de redes
de polític as púb lic as y a l de marc os o a rreg los instituc iona les. Esta  semejan-
za  resulta  muy evidente en la  aproximac ión del así llamado «instituc iona lis-
mo c entra d o  en los a c to res» p rinc ip a lmente  d esa rro lla d o  p or Rena te
Mayntz y Fritz Sc harp , que se c omb ina  a  menudo c on otras aproximac iones
c omo la  teoría  de juegos o la  teoría  de los interc amb ios.

El instituc iona lismo centrado en los ac tores combina la  elecc ión rac iona l con
supuestos instituc iona listas. Las instituc iones se conc iben como estruc turas re-
guladoras que estab lecen incentivos y constric c iones para  ac tores rac iona-
les que se esfuerzan en maximizar sus preferenc ias. Las mejores instituc iones
son las que consiguen superar mayores d ificultades de acc ión colec tiva , de-
sincentivando los comportamientos oportunistas mediante constric c iones y
sanc iones e incentivando los que toman en cuenta  los intereses genera les en
el cá lculo de las preferenc ias persona les u organizac iona les. Las redes son
conceptua lizadas como instituc iones informales, no organizadas formalmen-
te, rec íprocas y no jerárquicas, relac iones rela tivamente permanentes, for-
mas de interacc ión entre ac tores que se esfuerzan por a lcanzar benefic ios
prop ios y comunes. Las redes reducen costes de informac ión y transacc ión y
c rean confianza mutua entre los ac tores, d isminuyendo la  incertidumbre y el
riesgo de incumplimiento. Son el marco instituc iona l aprop iado para  la  coor-
d inac ión horizonta l entre ac tores púb lic os, p rivados y soc ia les, de la  que
—en un mundo complejo en el que la  coord inac ión jerárquica resulta  nor-
malmente d isfunc iona l— depende la  ca lidad de las políticas púb licas24.
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Summer, pp . 253-273.



Fina lmente, c omo nos rec uerda  Rena te Mayntz, la  p rop ia  pa labra  gober-
nanza  está  experimentando una  interesante evoluc ión semántic a : inic ia l-
mente se utilizó c omo sinónimo de gobernac ión o p roc eso de gobernar a
través de las organizac iones gubernamenta les. Pero —advierte— el c ampo
semá ntic o  d e la  p a la b ra  se ha  a mp lia d o c on d os nueva s a c ep c iones:
1) hoy se rec urre a  gobernanza , en p rimer lugar, pa ra  ind ic a r «un nuevo es-
tilo de gob ierno, d istinto del modelo de c ontrol jerá rquic o y c a rac terizado
por un mayor grado de c ooperac ión y por la  interac c ión entre el Estado y
los ac tores no esta ta les a l interior de redes dec isiona les mixtas entre lo pú-
b lic o y lo p rivado»; 2) pero, en segundo lugar, se está  rec urriendo a  gober-
nanza  para  ind ic a r a lgo muc ho más amp lio: inic ia lmente desde la  ec ono-
mía  de los c ostes de transac c ión, pero c on mayor genera lidad  después, se
desc ubrieron formas de c oord inac ión soc ia l d iferentes no sólo de la  jera r-
quía , sino de los merc ados, rec urriéndose entonc es a  la  expresión gober-
nanza  para  designar toda  forma de c oord inac ión de las ac c iones de los in-
d ivid uos y la s o rg a niza c iones entend id a s c omo fo rma s p rima ria s d e la
c onstruc c ión del orden soc ia l. Esta  segunda  ac epc ión amp lía  de modo ta l
e l c ampo semántic o que la  gobernanza  p ierde p ie en la  teoría  polític a
para  c onvertirse en una  teoría  genera l de las d inámic as soc ia les25.

El c onc ep to de gobernab ilidad , aunque a  vec es se usa  c omo sinónimo de
gobernanza , tiene una  signific ac ión c la ramente d iferente. Por gobernab ili-
dad , Kooiman entiende la  c ua lidad  c onjunta  de un sistema soc iopolític o
para  gobernarse a  sí mismo en el c ontexto de otros sistemas más amp lios
de los que forma parte. Esta  c ua lidad  depende del a juste efec tivo y leg íti-
mo entre las nec esidades y las c apac idades de gobernac ión. Este c on-
c ep to de gobernab ilidad  no c ontemp la  las nec esidades c omo a lgo perte-
nec iente a  la  soc iedad  y las c apac idades c omo a lgo pertenec iente a l
gob ierno. En las soc iedades interdepend ientes c ontemporáneas las nec e-
sidades y c apac idades deben verse tamb ién c omo interdepend ientes y,
por tanto, a  la  vez c omo polític as y soc ia les, púb lic as y p rivadas, referentes
a l Estado y a  la  soc iedad . La  c apac idad  de gobernar de un sistema está
c la ramente c onec tada  a  sus p roc esos de governanc e y de gobernac ión.
Sin un a juste efec tivo y leg ítimo entre las nec esidades y las c apac idades no
puede existir gobernab ilidad . Pero este a juste depende de las estruc turas
de governanc e y de los ac tores de gobernac ión. Las nec esidades y las c a -
pac idades se c onstruyen soc ia lmente y el resultado fina l depende de la  es-
truc tura  instituc iona l o fáb ric a  soc ia l y de los ac tores.
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25 «Puede suc eder que a l extender el pa rad igma polito lóg ic o orig ina rio pa ra  absorber en el mis-
mo p lano todas las formas ind ividua les de c oord inac ión, o de orden soc ia l, esto se tradujera  en
una  exc esiva  extensión del pa rad igma mismo, que ac abaría  por a llanar aquella  a tenc ión se-
lec tiva  ind ispensab le que —al menos para  la  mente humana— es un p rerrequisito de la  c ons-
truc c ión teóric a . En c ua lquier c aso, no se tra ta ría  de una  teoría  de la  gobernanza  polític a , sino
de una  teoría  muc ho más genera l de las d inámic as soc ia les, c onvirtiéndose, así, no en una  sim-
p le extensión de la  p rimera , sino en un parad igma c omp letamente nuevo» [R. Mayntz (2000),
«Nuevos desa fíos de la  Teoría  de la  Governanc e», en Instituc iones y Desarrollo , n.º 7, noviembre,
pp . 35-51].



Desde una  perspec tiva  polític o-administra tiva , la  gobernab ilidad  es la  c ua-
lidad  de un sistema soc ia l que deriva  del hec ho de que los ac tores estra té-
g ic os d el mismo —ta les son só lo  los que tienen rec ursos d e pod er pa ra
hac er ingobernab le el sistema— c onsienten en que las dec isiones de auto-
ridad  —inc luida  la  resoluc ión de c onflic tos entre los mismos— se adop ten
c onforme a  reg las y p roc ed imientos determinados —que pueden reg istra r
mayores o menores niveles de instituc iona lizac ión—. No toda  estruc tura  de
gobernanza  es c apaz de p roduc ir gobernab ilidad . Tampoc o toda  gober-
nab ilidad  garantiza  el desarrollo. El aná lisis de la  gobernab ilidad  de un siste-
ma imp lic a  el de su gobernanza , es dec ir, el desc ubrimiento del mapa  de
ac tores, sus expec ta tivas, sus c onflic tos y las estruc turas y p roc esos de su in-
terac c ión. Ese aná lisis nos desc ubre los equilib rios de poder y d istributivos
subyac entes a  las estruc turas y p roc esos de gobernanza , así c omo los c on-
flic tos ac tua les y potenc ia les entre los ac tores estra tég ic os, inc luidos los
emergentes26.

El uso c rec iente de la  pa labra  gobernanza  c omo d istinta  de gobernab ili-
dad  ha  llevado a  la  Rea l Ac ademia  Española  y a  la  Unión Europea , que se-
pamos a l menos, a  p roponer su traduc c ión por gobernanza , un ga lic ismo
med ieva l en desuso27. Cua lquiera  que sea  la  suerte de la  traduc c ión p ro-
puesta , lo que se quiere signific a r es la  d iferenc ia  c onc ep tua l entre gober-
nanza  y gobernab ilidad , a  pesar de la  rec onoc ida  imprec isión del c ampo
semántic o de ambas, c osa  por lo demás nada  extraña  tra tándose de c on-
c ep tos emergentes y ab iertos.

3.5.3. La  goberna nza  como construcción europea

A partir del año 2000, la  Unidad  de Prospec tiva  de la  Comisión Europea
asumió la  ta rea  de d iagnostic a r la  c risis de gestión vivida  en los últimos años
por la  p rop ia  Comisión, así c omo la  elaborac ión de un Lib ro Blanc o sobre la
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26 Un d esa rro llo  má s extenso d e l c onc ep to  d e gob erna b ilid a d  p ued e verse en Joa n Pra ts
(2004), «Gobernab ilidad  para  el desarrollo: p ropuesta  de un marc o c onc ep tua l y ana lític o», en
Binetti y Carrillo (eds.), ¿Democ rac ia  c on desigua ldad? Una  mirada  de Europa  hac ia  Améric a
La tina , RedGob, Bid , IIG.

27 Los servic ios de la  Comisión Europea  ana liza ron las d iversas traduc c iones del término gover-
nanc e a  las lenguas ofic ia les de la  Unión Europea , sug iriendo el uso de la  pa labra  «gobernanza»
en español, hasta  el punto de titula r «Lib ro Blanc o sobre la  Gobernanza  Europea» a  un intere-
sante p royec to de revisión de las estruc turas y p roc esos de la  Comisión. Poc o más ta rde, la  p ro-
p ia  Rea l Ac ademia  Española  de la  Lengua  ha  tra tado de c erra r el deba te, op tando en no-
viembre de 2000 por la  ac epc ión «gobernanza», aunque admitiendo el uso c omo sinónimo de
gobernab ilidad  (c fr. Departamento de Español a l Día , RAE). En base a  todo ello, el Dic c ionario
de la  Rea l Ac ademia  de la  Lengua  ha  inc luido una  nueva  definic ión de gobernanza  (un viejo
ga lic ismo en desuso) en su última  ed ic ión, entend iéndola  c omo «el a rte o manera  de gobernar
que se p ropone c omo ob jetivo el logro de un desarrollo ec onómic o, soc ia l e instituc iona l dura -
dero, p romoviendo un sano equilib rio entre el Estado, la  soc iedad  c ivil y el merc ado de la  ec o-
nomía».



Gobernanza  Europea . A ta l efec to se organiza ron d iversos seminarios y en-
c uentros c uyos traba jos fueron amp liamente d ifund idos28.

El d iagnóstic o pa rte de la  existenc ia  de una  c risis en las formas trad ic iona-
les de regulac ión y c onsidera  que el fondo de la  c risis rad ic a  en lo inapro-
p iado que resulta  ap lic a r la  rac iona lidad  sustantiva  a  los grandes p rob le-
ma s d e  nuestro  t iemp o. Ello  se  d eb e a  q ue los p resup uestos d e  esta
rac iona lidad  ya  no se sostienen frente a  los fenómenos c omp lejos que c a -
rac terizan nuestra  era . No podemos enfrenta r la  c omp lejidad  si c ontinua-
mos c reyendo —al modo de la  rac iona lidad  sustantiva— que los fenóme-
nos obedec en a  leyes, que siempre podemos poner a l d ía  ta les leyes y
que, grac ias a  la  ac umulac ión y a l p roc esamiento de la  informac ión, po-
d emos usa r nuestro  c onoc imiento p a ra  a c tua r efec tiva mente. Frente a
esta  rac iona lidad  sustantiva  es nec esario ac la ra r y rea firmar una  nueva  ra -
c iona lidad  p roc ed imenta l. Esto imp lic a  revisa r la  c onc epc ión de rac iona li-
dad  desarrollada  por la  modernidad .

La  modernidad  fue c onc eb ida  c omo un intento de rac iona liza r la  soc ie-
dad . Pero ¿qué es una  dec isión rac iona l? La  respuesta  es c lave para  en-
tender las transformac iones de los sistemas polític o-administra tivos de nues-
tro tiempo. La  c onvic c ión subyac ente a  la  rac iona lidad  sustantiva  es que
tanto en la  na tura leza  c omo en la  soc iedad  existen órdenes de signific a -
c ión, verdades universa les, leyes de la  rea lidad  que podemos desc ubrir a
través de la  razón sujeta  a l método c ientífic o. La  razón nos permite ac c e-
der a  la  verdad , a  lo que es universa l y nos p roporc iona  la  c lave para  las
buenas regulac iones. Los reg lamentos son rac iona les porque ap lic an la  ley
rac iona l. Los ac tos administra tivos son rac iona les porque c onc retan en los
hec hos la  rac iona lidad  que se postula  de las normas. La  d istinc ión entre la
func ión de normac ión y ejec uc ión es inherente a  esta  c onc epc ión de la
rac iona lidad . La  Cienc ia  de la  Administrac ión tiene por misión p roc ura r téc -
nic as o rac iona lidades instrumenta les pa ra  la  mejor rea lizac ión de los uni-
versa les rec og idos en la  ley o el p lan.

Pero todos estos supuestos han ido c ayendo y, c on ellos, la  rac iona lidad
sustantiva  c omo c lave leg itimadora  de la  ac c ión púb lic a . La  p rop ia  c ien-
c ia  ha  rec hazado la  idea  de que un «método» (en sentido positivista ) pue-
de permitirnos el ac c eso a  la  verdad  universa l. Rec haza  asimismo que los
p re tend id os «unive rsa les» p ued en se r d e te rm ina d os en su c ontenid o .
A p a rtir d e la  c onsta ta c ión d e los lím ites, la  inc ertid umb re y la  revisión
c onstante de nuestros c onoc imientos se enfa tiza  la  idea  de deliberac ión
c omo requisito pa ra  llega r a  ac uerdos p rovisiona les. Se tra ta  entonc es ya
no de desc ubrir lo  que es justo, verdadero, auténtic o, sino de las c ond ic io-
nes p roc ed imenta les que ga rantic en un p roc eso a rgumenta tivo, d isc ursi-
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http :/ / europe.eu.int.



vo, delibera tivo, un verdadero espac io púb lic o democ rá tic o a  c uyo servi-
c io se c oloc a  la  rac iona lidad  p roc ed imenta l. El Derec ho ya  no puede ser
sep a ra d o d e su a p lic a c ión. El vínc ulo  entre  a mb os es e l c onc ep to  d e
aprend iza je.

La  rac iona lidad  p roc ed imenta l pa rte de que no puede p retender sino re-
duc ir la  inc ertidumbre y estab lec er a lgo c omo «el mejor c onoc imiento pa r-
c ia l ac tua lmente d isponib le». El p roc eso dec isiona l, a l no p retender c ap ta r
ningún universa l, ya  no tiene sentido sólo en sí, sino vinc ulado a l p roc eso
postdec isiona l de mejora r los da tos y de red iseñar los modelos. Tiene que
garantiza r flexib ilidad  y d isc rec iona lidad  para  amortiguar el efec to de los
errores o pa ra  amp lia r las a lterna tivas. Nec esita  de eva luac ión permanen-
te orientada  a  posib ilita r el p roc eso de aprend iza je. No se tra ta , pues, sólo
de deliberac ión, sino tamb ién de organizac ión de formas efic ac es de ac -
c eso a l c onoc imiento. Las soc iedades c omp lejas sólo pueden enfrenta r sus
desa fíos transformándose en soc iedades experimenta les. Para  ello deben
repensar sus instituc iones en el sentido de red iseñar los inc entivos para  el
ap rend iza je y la  efic ienc ia  adap ta tiva .

La  ra c iona lid a d  p roc ed imenta l es esp ec ia lmente re leva nte p a ra  tod a s
aquellas situac iones en que los resultados no dependen de la  ac c ión de un
solo gob ierno, sino de la  interac c ión entre éste, otros gob iernos, el sec tor
p rivado y la  soc iedad  c ivil. En estas situac iones la  c onsec uc ión de resulta -
dos depende de la  negoc iac ión entre las d iferentes partes a fec tadas. La
interac c ión exitosa  se basa  en el rec onoc imiento de las interdependen-
c ias. Son situac iones en las que ningún ac tor, púb lic o ni p rivado, tiene todo
el c onoc imiento requerido para  resolver p rob lemas c omp lejos, d inámic os y
d iversos; ningún ac tor por sí puede c onseguir la  ap lic ac ión efec tiva  de los
instrumentos de polític a  requeridos. En ta les situac iones la  ta rea  de los go-
b iernos c a mb ia . Consiste en fa c ilita r la s intera c c iones soc iopolític a s, en
c rear o estimula r la  c reac ión de espac ios pa ra  que los ac tores lleguen a
ac uerdos sobre los p rob lemas y su tra tamiento. La  gobernanza  se define
entonc es c omo la  estruc tura  o pauta  que emerge en un sistema soc iopolí-
tic o c omo resultado c omún de los esfuerzos de interac c ión de todos los ac -
tores involuc rados.

Un buen observador de la  rea lidad  polític o-administra tiva  europea  c omo
es Guy Peters ha  estab lec ido una  c orrelac ión interesante entre la  emer-
genc ia  de la  gobernanza  y la  trad ic ión c orpora tivista  de tantos de los Esta -
dos europeos oc c identa les. Austria , Bélg ic a , Holanda , los pa íses esc and ina-
vos y, en menor med id a , Alema nia  y Fra nc ia  se ha n c a ra c teriza d o p or
tener unas relac iones entre el Estado y la  soc iedad  a ltamente med iadas
por una  gran d iversidad  de a rreg los c orpora tivos. Los empresarios y demás
grupos de interés organizados, los sind ic a tos y las organizac iones volunta -
rias han ejerc ido gran y va riada  influenc ia  en todos los ámb itos del p roc eso
de polític as púb lic as. Otra  c a rac terístic a  importante ha  sido el d isponer de
amplios sistemas de b ienesta r soc ia l c osteados c on elevados impuestos so-
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portados por las c lases med ias, en la  med ida  en que éstas han sido tam-
b ién benefic ia rias de los servic ios soc ia les universa lizados. Los Estados euro-
peos del b ienesta r no son el p roduc to de buroc rac ias persiguiendo el inte-
rés genera l y ac tuando lega l e imparc ia lmente. Contra riamente, son una
c onstruc c ión instituc iona l resultante de muc hos c onflic tos y pac tos de a l-
c anc e p roduc tivo y red istributivo entre los ac tores soc ia les y polític os antes
menc iona d os. Esto  ha  ob liga d o a  q ue la s b uroc ra c ia s d e l b ienesta r se
ac ostumbren a  interac tuar permanentemente c on los ac tores soc ia les, ge-
nerándose así una  trad ic ión de respeto mutuo y unas c apac idades impor-
tantes de negoc iac ión y gestión de c onflic tos29.

Estas trad ic iones administra tivas fueron sac ud idas por la  gran c risis fisc a l de
los setenta  y la  c onsec uenc ia  fue una  rec epc ión parc ia l y desigua l de la
Nueva  Gestión Púb lic a , ta l c omo ya  hemos tenido oc asión de rela ta r. El én-
fasis c rec iente en la  efic ienc ia  y las reformas imp lementadas a  ta l efec to
no han c amb iado ni la  estruc tura  de c onjunto de los servic ios púb lic os ni su
estilo de gestión —c on la  exc epc ión singula r de la  Gran Bretaña , desde
luego—. En lugar de desarrolla r la  Nueva  Gestión Púb lic a , d iversos Estados
han mostrado un c rec iente interés en exp lora r nuevos modos de c oopera -
c ión entre el Estado y los intereses organizados. La  la rga  trad ic ión c orpora ti-
vista  pa rec e haber fac ilitado el c amino hac ia  las nuevas formas emergen-
tes de gobernanza .

Este c lima  influyó, sin duda , en el Lib ro Blanc o sobre la  Gobernanza  Euro-
pea , c uyo ob jetivo c onfesado es c ontribuir a  supera r la  c risis de leg itimidad
med iante la  apertura  del p roc eso de dec isión polític a  pa ra  dota rlo de ma-
yores niveles de integrac ión y responsab ilidad , mejor c onexión c on los c iu-
dadanos y mayor efic ac ia  de las polític as. El c onc ep to de gobernanza  que
se adop ta  a  ta les efec tos designa  «las normas, p roc esos y c omportamien-
tos que influyen en el ejerc ic io de los poderes a  nivel europeo, espec ia l-
mente desde el punto de vista  de la  apertura , la  pa rtic ipac ión, la  responsa-
b ilidad , la  efic ac ia  y la  c oherenc ia».

La  Comisión Europea , en la  p reparac ión de su Lib ro Blanc o sobre la  Gober-
nanza  de 2001, adop tó la  visión de que el modelo de gobernanza  por re-
des se adap taba  mejor que los modelos jerá rquic os trad ic iona les a l c on-
texto soc ioec onómic o ac tua l, c a rac terizado por los c amb ios ráp idos, la
fragmentac ión y p rob lemas de polític as interc onec tados y c omp lejos. Ro-
mano Prod i, a l p resenta r el Lib ro Blanc o a l Parlamento, a rgumentaba  que
«tenemos que deja r de pensar en términos de niveles jerá rquic os de c om-
petenc ias separadas por el p rinc ip io de subsid ia riedad  y c omenzar a  pen-
sa r en a rreg los en red  entre todos los niveles de gob ierno, los c ua les c onjun-
ta mente enma rc a n, p rop onen, imp lementa n y sup ervisa n la s p o lític a s».
Más exp líc ita  resultaba  todavía  la  experienc ia  de las c iudades europeas,
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ta l c omo se seña laba  en la  c ontribuc ión de Euroc ities a  los traba jos de c on-
sulta  del Lib ro Blanc o: «Nuestras c iudades vienen desarrollando asoc iac io-
nes entre el sec tor púb lic o, volunta rio y p rivado sobre bases c ada  vez más
sistemá tic a s. Esta mos a b a nd ona nd o un mod elo  d e gob ierno d e a rrib a
aba jo. En su lugar estamos hac iendo evoluc ionar modelos más partic ipa ti-
vos de gobernanza  c omprometiendo, envolviendo y traba jando muc ho
más c on los c iudadanos, grupos loc a les, empresas y agenc ias asoc iadas».

Pero el c onc ep to de gobernanza  desarrollado desde la  Comisión Europea
no reduc e el papel de los gob iernos a  un ac tor más en las redes o estruc tu-
ras de interdependenc ia  en que la  gobernanza  c onsiste. Los gob iernos tie-
nen una  leg itimidad  y una  responsab ilidad  d iferenc iada  y reforzada . La  go-
b erna nza  no  q uita  na d a  a l va lo r d e  la  rep resenta c ión d emoc rá tic a ,
aunque p lantea  c ond ic iones más c omp lejas pa ra  el ejerc ic io efec tivo de
la  autoridad . La  gobernanza  no elimina , sino que refuerza  el papel de em-
prendedor, fac ilitador, med iador, d irimidor de c onflic tos, negoc iador y for-
mulador de reg las que c orresponde a  los gob iernos; pero rec onoc e que a l-
gunas de estas func iones pueden ser tamb ién ejerc idas por otros ac tores
empresaria les o soc ia les. Por enc ima del enjambre de op iniones doc trina les
prop ias de la  etapa  de nac imiento de un nuevo parad igma, la  gobernan-
za  no elimina  la  nec esidad  de los gob iernos, aunque rep lantea  sus roles,
formas organiza tivas y p roc ed imenta les, los intrumentos de gestión púb lic a ,
las c ompetenc ias de los func ionarios y las c apac idades de d irec c ión políti-
c a  de la  Administrac ión.

«Teniendo en cuenta el carácter horizontal de las redes y el poder coactivo
de los poderes públicos, éstos pueden optar por diferentes estrategias. En
primer lugar pueden decidir no incorporarse a  las redes e imponer sus
ideas y objetivos a los actores que participen. En segundo lugar pueden
decidir incorporarse a las redes y utilizar fórmulas de cooperación con el
resto de actores. Una tercera opción es adoptar el papel de gestor de las
redes, facilitando los procesos de interacción entre los actores y en el caso
de bloqueo o estancamiento reimpulsar los procesos a través de la media-
ción o el arbitraje. Finalmente los gobiernos pueden construir redes y man-
tener la estabilidad y seguridad a través de su especial autoridad» [Agustín
Cerrillo (2002), La  Gobernanza  y sus reperc usiones en el Derec ho Adminis-
tra tivo , tesis doc tora l; texto inéd ito].

3.5.4. Principios de buena  goberna nza

El rec onoc imiento de la  nec esidad  de la  gobernanza  en todos los ámb itos
del ac tua r administra tivo, en que la  c omp lejidad , d iversidad , d inamismo e
interdependenc ia  imp lic ados por la  definic ión y rea lizac ión de los intereses
genera les hac en que los modos de gobernac ión trad ic iona les de la  jera r-
quía  y la  gerenc ia  no resulten ni efic ac es, ni efic ientes, ni efec tivos, ni leg íti-
mos, no deja  de p lantear c onsiderab les p rob lemas.
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El p rimero y fundamenta l es el de la  relac ión potenc ia lmente c onflic tiva
entre democ rac ia  y gobernanza . Para  que una  estruc tura  interac tiva  de
gobernanza  sea  democ rá tic a  es p rec iso que el c onjunto de intereses c on-
c ernidos por el p roc eso dec isiona l se enc uentren simétric amente represen-
tados en el p roc eso dec isiona l púb lic o de que se tra te. Un mero partena-
riado entre sec tor púb lic o y p rivado puede c onstituir gobernanza , pero no
será  democ rá tic o sino en la  med ida  en que los intereses soc ia les imp lic a -
dos tengan oportunidad  efec tiva  pa ra  organiza rse, informarse y pa rtic ipa r
en la  interac c ión dec isiona l. La  gobernanza  no es, pues, sólo ni lobby ni
partic ipac ión. Estos c onc ep tos pueden ser p lenamente opera tivos en los
mod os d e gob erna c ión rep resenta d os p or la  b uroc ra c ia  y la  gerenc ia ,
pues por sí no imp lic an interac c ión dec isiona l.

Si no se maneja  un c onc ep to exigente de democ rac ia  y se reduc e éste,
por e jemp lo, a l c onc ep to de polia rquía  de Robert Dahl, e l c onflic to entre
gobernanza  y democ rac ia  está  servido. Si las estruc turas de interac c ión
dec isiona l c a rac terístic as de la  gobernanza  permiten la  exc lusión o el nin-
guneo de g rupos de interés signific a tivos, e l riesgo de desleg itimac ión o
desa fec c ión democ rá tic a  es muy elevado. Y el de inefec tividad  de la  de-
c isión tamb ién, pues es b ien sab ido que los intereses d ifusos que no pue-
den supera r los c ostes de organizac ión y pa rtic ipac ión ex ante pueden
hac erlo perfec tamente ex post, ac tuando c omo veto p layers en el mo-
mento de la  e jec uc ión de la  dec isión. Si la  democ rac ia  tiene su funda-
mento axio lóg ic o en el va lor igua l de toda  vida  humana , del que se deri-
va  e l fund a mento  p o lít ic o  d e l d e rec ho  a  la  ig ua l p a rt ic ip a c ión en e l
p roc eso polític o, c uando se rompe el mito de la  exc lusiva  vinc ulac ión de
los rep resentantes democ rá tic os a  los intereses genera les y se rec onoc e la
nec esidad  de formula r e imp lementa r las dec isiones púb lic as en redes de
interac c ión, e l idea l democ rá tic o exige la  inc lusión simétric a  en las mis-
mas de todos los intereses c onc ernidos. Ello , sin duda , c omporta  nuevas
exigenc ias pa ra  las autoridades púb lic as en re lac ión a l fomento de la  or-
ganizac ión, informac ión y pa rtic ipac ión de aquellos intereses d ifusos que
soportan los mayores c ostes. Se ab re así todo un c ampo de ac c ión guber-
namenta l a  favor del forta lec imiento de las organizac iones autónomas de
la  soc iedad  c ivil pa ra  su inc lusión en las estruc turas de gobernanza , lo  que
inc luye y supera  a  la  vez el p lanteamiento trad ic iona l de la  pa rtic ipac ión
c iudadana .

«A pesar de su juventud, las redes ya han sido objeto de crítica al conside-
rarlas estructuras de representación de intereses poco transparentes e im-
penetrables que amenazan la efectividad, eficacia, eficiencia y la legiti-
mación democrática  del sector público. Kickert ha  sistematizado esas
críticas:

• Los gobiernos pueden desatender el interés general dado que participar
en redes implica negociar y llegar a compromisos, lo que impide realizar
los objetivos preestrablecidos.
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• Las redes de gobernanza pueden obstaculizar los cambios e innovacio-
nes políticos al dar un peso excesivo a los diversos intereses implicados.

• Los procesos decisionales pueden no ser transparentes. La interacción
formal, las estructuras de consulta complejas y el solapamiento de las
posiciones administrativas hacen imposible determinar quién es respon-
sable de cada decisión.

• Si la estructura decisional verdadera se encuentra en la interacción entre
los intereses privados, sociales y los gobiernos, el margen dejado para la
intervención parlamentaria y los órganos de autoridad representativa es
escaso, lo que puede plantear déficit democráticos graves.

Frente a estas amenazas, las redes de gobernanza presentan aspectos po-
sitivos que están justificando su uso y extensión:

• La formulación e implementación de políticas se enriquece con la infor-
mación, el conocimiento y la colaboración aportados por los diversos
actores interactuantes.

• Las políticas y su implementación pueden alcanzar una mayor acepta-
ción y legitimación social, consiguiendo una ejecución menos costosa y
más efectiva.

• La participación interactiva y simétrica supone que una amplia variedad
de intereses y valores serán tenidos igualmente en cuenta, lo que favore-
ce el principio democrático.

• Las redes incrementan las capacidades unilaterales de los gobiernos
para orientar la definición y solución de las cuestiones sociales, incre-
mentándose así su efectividad y eficacia.

• Las redes reducen los costes de transacción en situaciones de toma de
decisión complejas al proveer una base de conocimiento común, expe-
riencia y orientación, lo que reduce la inseguridad al promover el inter-
cambio mutuo de información.

• Las redes pueden reequilibrar las asimetrías de poder al aportar canales
adicionales de influencia más allá de las estructuras formales.

• Las redes incrementan el capital social de las comunidades»30.

El Lib ro Blanc o de la  Gobernanza  Europea  ha  avanzado c inc o p rinc ip ios
de una  buena  gobernanza : «apertura , pa rtic ipac ión, responsab ilidad , efi-
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c ac ia  y c oherenc ia . Cada  uno de estos p rinc ip ios resulta  esenc ia l pa ra  la
instaurac ión de una  gobernanza  más democ rá tic a . No sólo son la  base de
la  democ rac ia  y el Estado de Derec ho de los Estados miembros, sino que
pueden ap lic a rse a  todos los niveles de gob ierno: mund ia l, europeo, na -
c iona l, reg iona l y loc a l... La  ap lic ac ión de estos c inc o p rinc ip ios refuerza  a
su vez los de p roporc iona lidad  y subsid ia riedad»31.

No  c o rresp ond e sino  d esa rro lla r a q uí muy somera mente  los p rinc ip ios
expresados. No se olvide, en todo c aso, que la  gobernanza  es hoy un c on-
c ep to que desc ribe el movimiento o transic ión a  un nuevo modo de gober-
nac ión, la  gobernanza , el a lumbramiento de c uyos p rinc ip ios instituc iona-
les y va lora tivos toma rá  su tiemp o. Por lo  d emá s, no ha b rá  un mod elo
universa l de buena  gobernanza . Podrá  haber unos p rinc ip ios instituc iona les
mínimos o básic os c omo los que ha  tra tado de c od ific a r la  Comisión de las
Comunidades Europeas, pero la  d iversidad  de entornos dec isiona les mo-
dula rá  estos p rinc ip ios y añad irá  otros de manera  muy d ifíc il de p redec ir.
Debemos reitera r un aspec to que nos parec e c lave: c ontra  la  op inión que
tra ta  de d iluir los gob iernos c omo un ac tor más en las estruc turas de gober-
nanza , c reemos que el p rinc ip io democ rá tic o y de Estado de Derec ho a l
que la  gobernanza  debe servir exige el rec onoc imiento de un rol, unas for-
mas organiza tivas y de func ionamiento y una  responsab ilidad  espec ia l a
las Administrac iones Púb lic as. Éstas son ac tores en estruc turas de interde-
pendenc ia , pero no un ac tor más. No c reemos en la  gobernanza  c omo
sustituto del gob ierno, sino en la  gobernanza  c on gob ierno, c omo moda li-
dad  de gobernac ión. La  gobernanza  no puede d iluir, sino forta lec er y leg i-
timar la  autoridad  democ rá tic a . Para  que ello sea  así nec esita remos de un
Derec ho a d ministra tivo  renova d o q ue, d esd e e l rec onoc imiento  d e la s
nuevas rea lidades y sus desa fíos, vaya  estab lec iendo los p rinc ip ios institu-
c iona les que nos permitan orienta r la  c onstruc c ión y p roc eder a  la  va lora -
c ión de la  gobernanza , que ya  ha  llegado para  quedarse.

• El p rimer p rinc ip io p ropuesto por el Lib ro Blanc o es el de apertura , que
impone a  las instituc iones c omunita rias el traba ja r de forma más ab ierta ,
desarrollando una  c omunic ac ión más ac tiva , utilizando un lengua je más
ac c esib le y adop tando las med idas que en genera l c onduzc an a  una
mayor c onfianza  de los c iudadanos en las instituc iones c omunita rias.

• El segundo p rinc ip io es el de pa rtic ipac ión, pues se entiende que la  c a li-
dad , la  pertinenc ia  y la  efic ac ia  de las polític as exigen una  amp lia  pa rti-
c ipac ión c iudadana  tanto en la  fase de formulac ión c omo de imp le-
mentac ión. De la  pa rtic ipac ión se espera  tamb ién un reforzamiento de
la  c onfianza  c iudadana  en las instituc iones c omunita rias.

• El terc er p rinc ip io es el de responsab ilidad , que exige la  c la rific ac ión del
papel de c ada  una  de las instituc iones c omunita rias intervinientes en la
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toma de dec isiones, así c omo de los Estados y de los demás agentes gu-
bernamenta les que partic ipen en el desarrollo y ap lic ac ión de las políti-
c as c omunita rias.

• El c uarto p rinc ip io es el de efic ac ia , que exige que las med idas adop ta-
das p roduzc an los resultados busc ados sobre la  base de unos ob jetivos
c la ros, de una  eva luac ión de su futuro impac to y, en su c aso, de la  ex-
perienc ia  ac umulada . La  efic ac ia  requiere tamb ién que la  elaborac ión
de las polític as europeas sea  p roporc ionada  y que las dec isiones se to-
men a l nivel más aprop iado.

• El quinto p rinc ip io es el de c oherenc ia , que exige que las d istintas políti-
c as y ac c iones europeas sean c oherentes y fác ilmente c omprensib les.
La  nec esidad  de c oherenc ia  es c ada  vez mayor, pues las ta reas de la
Unión Europea  c on c ada  vez más c omp lejas y d iversas y rebasan las
fronteras de las polític as sec toria les trad ic iona les. La  c oherenc ia  requiere
un liderazgo polític o y un c ompromiso firme por pa rte de las instituc iones
c on e l fin d e ga ra ntiza r un enfoq ue c oherente d entro  d e un sistema
c omplejo. La  c omp lejidad  se inc rementa  c on la  pa rtic ipac ión ob ligada
y c rec iente de las Administrac iones reg iona les y loc a les y de los intereses
organizados.

«La gobernanza de la integración europea ha sido crecientemente carac-
terizada como un sistema de gobierno multinivel en el que la autoridad pú-
blica se dispersa entre los diferentes niveles gubernamentales y adopta for-
mas diferentes en función de cada sector de políticas. Las competencias
se solapan entre los diferentes niveles de gobierno y los actores políticos in-
teractúan en cada uno de ellos. Dado este policentrismo, la imagen de go-
bernanza multinivel subraya el hecho de que no hay ningún actor capaz
por sí solo de dar respuestas únicas y universales a los problemas sociales.
Esto es lo que explica por qué la europeización de las políticas no se ha tra-
ducido en más uniformidad, sino en una especie de patchwork, una mez-
cla compleja de estilos diferentes de elaboración, de instrumentos y de ins-
tituciones. La metáfora de las redes y el concepto de gobernanza resultan
particularmente adecuados para expresar la  esencia de la  gobernanza
multinivel europea. El enfoque de las redes sugiere que la gobernanza ha-
bría de basarse en modelos flexibles de relación entre las autoridades pú-
blicas de los diferentes niveles, las asociaciones y los ciudadanos. Las re-
des se crean en función de ventajas mutuas y de objetivos compartidos,
pero tienen la capacidad necesaria para adaptarse a medida que cam-
bian los problemas y se pueden aprender nuevas respuestas. Este enfoque
implica no sólo la descentralización del gobierno, sino la expansión de las
relaciones horizontales en el sistema de gobernanza. También supone el
fortalecimiento de la comunicación, la confianza y la reciprocidad»32.

147

Sentido de las transformac iones: de la  burocrac ia  a  la  gerenc ia ; de la  gerenc ia  a  la  gobernanza

32 Vid . Franc esc  Mora ta  y John Ethering ton (2003), Globa l y loc a l. L’ impac te de la  g loba litzac ió
en els sistemes territoria ls, Temes Contemporanis, Ed itoria l Pòrtic , pp . 274-275.



3.5.5. La  goberna nza  como gestión de redes

El c onc ep to de red , aunque susc ep tib le de d iversas c onc rec iones, no ac o-
ge c ua lquier forma de relac ión. De hec ho, o la  red  sirve para  resolver p ro-
b lemas de ac c ión c olec tiva  que los modos de gobernac ión jerá rquic os no
a lc anzan, o la  red  y la  gobernanza  c a rec en de fundamento. En muc hos
ámbitos de la  ac c ión administra tiva  sigue b ien vigente el modelo adminis-
tra tivo o buroc rá tic o y en otros puede resulta r perfec tamente idóneo el
modelo gerenc ia l. En rea lidad , sólo existe una  red  c uando se estab lec en y
utilizan sistemátic amente (gerenc ia ) vínc ulos internos y externos (c omuni-
c ac ión, interac c ión y c oord inac ión) entre gente, equipos y organizac iones
(nodos) c on la  fina lidad  de mejora r el desempeño administra tivo.

Las c a rac terístic as de las redes que expresan y c omp letan este c onc ep to
son las siguientes:

• Las redes vinculan no sólo a produc tores de servic ios, sino también a éstos
con las organizac iones de usuarios, con las autoridades administra tivas re-
guladoras, con centros de investigac ión relevantes, etc . Las redes se utilizan
c rec ientemente para conseguir una identificac ión mejor y más espec ífica
de las necesidades de los usuarios y de la  mejor manera de satisfacerlas.

• Las vinc ulac iones son interac tivas. Cada  punto noda l de la  red  tiene que
espec ific a r c la ramente el benefic io que espera  ob tener de su pa rtic i-
pac ión en la  misma. No hay red  sin interac c ión y ésta  es siempre c ostosa .
Si los benefic ios de la  pa rtic ipac ión no superan el c oste, la  red  no será
viab le.

• Las redes requieren un nivel básic o de autorregulac ión; pueden esta r en-
marc adas por d irec tric es o marc os reguladores forma les, pero su gestión
tiene  req uerim ientos esp ec ífic os: no  se  g estiona  una  red  d e l m ismo
modo que una  jera rquía ; los liderazgos son d iversos y c amb iantes, los
proc esos de traba jo son singula res...; la  c ompetenc ia  pa ra  la  gestión de
redes deberá  añad irse a l c uadro de c ompetenc ias trad ic iona les de los
gerentes púb lic os.

• Los partic ipantes en una  red  han de c ompartir un p ropósito c omún: en el
c aso de las redes púb lic as ha  de ser una  mejor forma de sa tisfac er los in-
tereses genera les; este p ropósito ha  de esta r b ien definido; en el entend i-
do de que la  c omposic ión c onc reta  de los intereses genera les se rea liza
a  través de la  interac c ión en la  red  tomando en c uenta  los intereses y
expec ta tivas de todos los intervinientes en la  misma... De ahí la  importan-
c ia  que los pa rtic ipantes en la  red  expresen el c onjunto de intereses y ex-
pec ta tivas soc ia les en relac ión a l p ropósito de la  misma.

• Las redes van y vienen, son estruc turas d inámic as que c amb ian en c uan-
to a  su moda lidad , número y roles de los pa rtic ipantes...
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• Las redes vinc ulan personas. Los med ios elec trónic os las hac en posib les y
forta lec en, pero: 1) los interc amb ios elec trónic os requieren un buen nivel
de c ód igos de signific ac ión ac ordados, respeto y c onfianza  para  su éxi-
to; 2) los interc amb ios virtua les tienen que c omp leta rse c on enc uentros
persona les regula res orientados más a  a fianzar la  c onfianza  y la  c omuni-
c ac ión que a  ta reas espec ífic as.

• La  viab ilidad  de las redes más amp lias requiere la  c apac idad  de c rear y
mantener un sentido de pertenenc ia , c ohesión y forta lec imiento de va -
lores y expec ta tivas.

El uso de modos de gobernanza  en red  es c rec iente y c omún a l sec tor pú-
b lic o y p rivado, y ello se funda  en que estas estruc turas son, en muc hos c a -
sos, más c apac es de p roc ura r efic ac ia  e innovac ión. En efec to, las estruc -
turas en red : a ) permiten ac c eder a  una  va riedad  mayor de fuentes de
informac ión; b ) ofrec en mayores oportunidades de aprend iza je; c ) ofrec en
bases más flexib les y estab les pa ra  la  c oord inac ión y el ap rend iza je interac -
tivos; d ) rep resentan mec anismos adec uados para  la  c reac ión y el ac c eso
a l c onoc imiento tác ito.

«Empezamos a entender que parte del conocimiento básico para las políti-
cas y la innovación no puede fácil ni solamente ser capturado en forma es-
crita pues no se agota en la investigación académica ni en los informes so-
bre la experiencia y las mejores prácticas. Mucho conocimiento valioso se
encuentra embebido en las estructuras sociales, y en y entre las organiza-
ciones. Es muy difícil y a veces imposible hacer explícito este conocimien-
to. En educación, por ejemplo, hace unos treinta años había la expectativa
optimista de que la investigación proveería el conocimiento de base para
la política y la práctica. Estas expectativas han tenido que ser atempera-
das a la luz de la experiencia. La razón no está en la pobre calidad de la in-
vestigación educativa, en su volumen insuficiente o en la falta de mecanis-
mos de transferencia. Un factor más básico es que el conocimiento para la
mejora de la educación es en gran parte (algunos estiman que entre el 70-
90%) de naturaleza tácita. Y el intercambio y desarrollo del conocimiento
tácito requiere procesos y estructuras diferentes que la producción e imple-
mentación de la investigación. Las redes resultan especialmente apropia-
das. Es más, para ser capaz de usar el conocimiento codificado se necesi-
ta conocimiento tácito complementario, porque el primero no tiene sólo un
componente informativo, sino también social y la gente necesita desarro-
llar “significaciones interpretativas” para poder usarlo. Las redes ayudan a
desarrollar este conocimiento complementario. La interacción entre el co-
nocimiento tácito y codificado que las redes procuran actúa como el ge-
nerador de la creación de conocimiento»33.
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A pesar de que las redes tienen manifestac iones muy d iversas, resulta  útil
d istinguir entre los tres tipos siguientes de redes, aunque en la  p rác tic a  pue-
den tamb ién ofrec erse c omb inados:

a ) «Comunidades de p rác tic as», que son redes c readas por la  nec esidad
que tienen los gestores y expertos de enc ontra r so luc iones a  p rob lemas
prác tic os. El c onoc imiento interc amb iado y embeb ido en estas redes es a
menudo no c od ific ado. El interc amb io suele basarse en la  formulac ión y re-
formulac ión de experienc ias, en la  redundanc ia  y las metá foras, en c ono-
c er quién sabe. Algunas redes de este tipo c omb inan una  base de da tos
de experienc ias c od ific adas b ien organizada  c on investigac ión y c omuni-
c ac ión interac tivas ráp idas.

b ) La  «organizac ión en red», que puede desc rib irse c omo «una  c oopera -
c ión imp líc ita  o exp líc ita  entre organizac iones autónomas med iante el es-
tab lec imiento de relac iones semiestab les». La  organizac ión red  añade va -
lor a  c ada  uno de los miembros, poniendo a l a lc anc e de c ada  uno las
c ompetenc ias y posic ionamiento de los otros.

c ) La  «c omunidad  virtua l», que es una  expresión utilizada  para  c ubrir una
amplia  va riedad  de c omunidades que utilizan las TICs para  interc amb ia r in-
formac ión, c onstruir influenc ia  púb lic a  y ob tener resultados espec ífic os. Es
una  forma de importanc ia  c rec iente pa ra  la  gobernanza  púb lic a .

A pesar de ser la  gobernanza  med iante redes un fenómeno rela tivamente
rec iente que expresa  la  nec esidad  de asoc iac iones o pa rtenariados múlti-
p les pa ra  c onseguir la  rea lizac ión más efic az e innova tiva  de los intereses
púb lic os, la  OCDE34, en base a  las experienc ias c onoc idas, ya  ha  pod ido
elabora r unas p rimeras d irec tric es estra tég ic as para  la  gestión de redes de
interés púb lic o:

1) Asegura r que las metas de polític a  p ropuestas para  la  red  son c onsis-
tentes a  nivel c entra l entre los d iferentes departamentos y agenc ias de las
Administrac iones imp lic adas. Las redes no deben responder sólo ante un
departamento o agenc ia , sino ante todos los que resulten nec esarios pa ra
el logro de sus p ropósitos. Los interac tuantes en la  red  deben tener c la ro
c uá l es su papel en la  formulac ión e imp lementac ión de la  polític a  o servi-
c io de que se tra te.

2) Adaptar el marc o estra tég ic o de la  red  a  las nec esidades de los intervi-
nientes. La  red  sólo tiene sentido si c ada uno de los intervinientes puede me-
jora r sensib lemente su responsab ilidad  espec ífic a , ya  sea  c omo gerente pú-
b lic o, empresa , asoc iac ión c ívic a , instituc ión ac adémic a , etc . Para  ello es
nec esario transparentar tanto la  c ontribuc ión de c ada parte a  la  estra teg ia
c omún de la  red  c omo el aporte que de ésta  podrá  derivar c ada una.
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3) Forta lec er la  responsab ilidad  de los pa rtic ipantes. Ello exige que la  ges-
tión de la  red  no sólo defina  la  func ión de p lanific ac ión estra tég ic a , ap re-
c iac ión de p royec tos o p rovisión de asistenc ia , sino que transparente ade-
más quién hac e qué, quién representa  a  quién, quién responde de qué y
ante quién; en una  pa lab ra , un mec anismo efic az de d istribuc ión de las
responsab ilidades. Si las redes se c onvierten en un mec anismo de d iluc ión
de responsab ilidades, quedarán en p ie poc as de las virtudes que se postu-
lan de las mismas.

4) La  flexib ilidad  en la  gestión de los p rogramas púb lic os es una  c ond ic ión
para  el buen func ionamiento de las redes. Esta  flexib ilidad  no imp ide un
marc o c la ro de d istribuc ión de func iones y responsab ilidad  entre las Admi-
nistrac iones Púb lic as, responsab les últimas de los servic ios púb lic os, y las re-
des de agentes d iversos imp lic ados en su mejor p roduc c ión efec tiva . Ga-
rantiza r la  flexib ilidad  de la  red  y la  unidad  de d irec c ión polític a  está  dando
paso a  interesantes tendenc ias, c omo la  que reseñamos a  c ontinuac ión.

3.6. REPUBLICANISMO CÍVICO Y GOBERNANZA DEMOCRÁTICA

El d isc urso experto sobre la  gobernanza  tiende: 1) a  enfa tiza r los p rinc ip ios
formativos de la  buena  gobernanza , deduc idos en gran med ida  de nue-
vas interp retac iones de la  c láusula  del Estado democ rá tic o, y 2) a  exponer
las c onsec uenc ias de orden estruc tura l y gerenc ia l que se derivan de c en-
tra r los resultados del buen gob ierno en las c apac idades de interac c ión.
Todo ello es indudab lemente muy pertinente.

Tiende a  desc onsidera rse, sin embargo: 1) que hoy no existe una  únic a  sino
p lura les c onc epc iones de la  democ rac ia , c on c onsec uenc ias b ien d iferen-
tes en la  c onfigurac ión de las instituc iones y en la  c onc epc ión de la  c iu-
dadanía , y 2) que la  c onstruc c ión de redes es una  ta rea  p rimord ia lmente
polític a  y que para  c onc ep tuar la  gestión de redes tenemos que c onc ep-
tua r deb idamente lo que por polític a  se entiende más a llá  de los temas
más c onoc idos y téc nic os de las «polític as púb lic as».

3.6.1. ¿Buen gobierno sin ciuda da nos virtuosos?

¿Por qué c uando la  democ rac ia  se hac e un idea l universa lizado y sin c om-
petenc ia  ideológ ic a  las c onc retas democ rac ias existentes reg istran serios
p rob lemas de leg itimac ión? ¿Se debe exc lusivamente a  la  inc apac idad
de muc has democ rac ias pa ra  p roduc ir resultados ec onómic os y soc ia les?
¿No se deberá  a  que las c onc retas democ rac ias existentes están muy por
deba jo de las c onc epc iones democ rá tic as de muc has de las gentes de
nuestro tiempo? ¿No será  que la  democ rac ia  libera l ya  no es el idea l uni-
versa l de democ rac ia  y que, hasta  en los pa íses donde se ha lla  más a rra i-
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gada , se c onfronta  hoy c on otras trad ic iones democ rá tic as, y pa rtic ula r-
mente c on el repub lic anismo c ívic o?

Nac iones Unidas es una organizac ión cuya capac idad para proc lamar dere-
chos es muy superior a  la  necesaria  para definirlos y garantizarlos. Koffi Annan
acaba de proponer un nuevo derecho humano a la  democrac ia  para segui-
damente p lantear la  c reac ión de un Fondo para la  democrac ia  con su co-
rrespondiente colita  buroc rática. ¿No será que la  universa lizac ión está tam-
b ién p rovoc ando la  trivia lizac ión de los idea les democ rá tic os? ¿Estamos
asistiendo a una expansión mundia l de la  democrac ia  o a la  mundia lizac ión
de una gran impostura capaz de anegar el sentido mismo de la  democrac ia?

Sobre muc has de las ac tua les «democ ra tizac iones», que van poc o más
a llá  de simp les «aperturas elec tora les» a  vec es no sostenib les sin el «apoyo»
interna c iona l, p esa n la s terrib les p a la b ra s d e Roussea u: «los ing leses se
c reen lib res pero se equivoc an porque sólo lo son durante las elec c iones
de los miembros del Parlamento; desde que éstas terminan vuelven a  ser
esc lavos, no son nad ie. Y en el c orto tiempo de su libertad  el uso que de
ella  hac en b ien merec e que la  p ierdan».

La  c uestión de la  c a lidad  de la  democ rac ia  ha  irrump ido c on fuerza  en los
últimos años. Pero ya  es imposib le eva lua r la  c a lidad  desde unos paráme-
tros democ rá tic os únic os. La  democ rac ia  libera l se hab ía  ofrec ido, desde
luego, pa ra  ello; pero pasados los deslumbramientos tipo «fin de la  historia»,
las democ rac ias libera les más avanzadas se nos ofrec en c on muy serios
prob lemas de leg itimac ión, los c ua les no p roc eden tanto de su inc apac i-
dad  de p roduc ir «desarrollo» c uanto de la  inadec uac ión de sus instituc io-
nes y p rác tic as a  los anhelos y va lores de gran parte de la  c iudadanía  de
nuestro tiempo. Por eso se hab la  tamb ién c ada  vez más de «regenera r» la
democ rac ia , inc luso en muc hos pa íses que la  tienen imp lantada  exitosa -
mente hac e tiempo.

La  democ rac ia  libera l ha  vinc ulado el gob ierno representa tivo a l Estado de
Derec ho y ha  hec ho depender la  leg itimidad  democ rá tic a  de la  c apac i-
dad  de la  polític a  pa ra  genera r derec hos c iviles, ec onómic os y soc ia les
efec tivos y universa lizados. Estos derec hos se c onc iben fundamenta lmente
o c omo libertades-autonomía  p rivada  o c omo p restac iones púb lic as orien-
tadas a  ga rantiza r las libertades-autonomía  persona les de modo efec tivo.
El b ienesta r de la  persona , su identidad  y rea lizac ión se ven c asi exc lusiva -
mente en func ión d e su p osic ión p riva d a . La  lib erta d  huma na  se ha c e
depender de la  ga rantía  de no sufrir la  interferenc ia  a rb itra ria  de otros, y
p rinc ipa lmente de los poderes púb lic os. El b ienesta r, la  identidad  y la  rea li-
zac ión persona l se c onsideran a jenos a  la  c apac idad  y oportunidad  de
partic ipac ión c iudadana  y a  la  c a lidad  de la  esfera  púb lic a . Ésta  se c onfía
a l monopolio de los «representantes» polític os que responderán en futuros
proc esos elec tora les y a  los que el Estado de Derec ho imped irá  irrump ir a r-
b itra riamente en las libertades y felic idad  p rivadas.
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La  democ rac ia  libera l c ontiene un c onc ep to limitado de la  polític a  y la  c iu-
dadanía  c uya  c risis fue oc ultada  por el c rec imiento ec onómic o y la  c ensu-
ra  polític a  de la  guerra  fría . La  expansión de la  ec onomía  de merc ado ha
ido c onvirtiendo p rogresivamente el ejerc ic io de las libertades persona les
en ac tos de c onsumo de b ienes y servic ios. Las personas no se miden por
los estilos de vida  que lib remente dec iden desarrolla r c onstruyendo su p ro-
p ia  identidad , sino que tienden a  jera rquiza rse en func ión de los niveles de
c onsumo que pueden a lc anzar. La  libertad  se hac e más p rivada  y se des-
humaniza  más que nunc a . La  virtud  y la  rea lizac ión persona l se remiten a l
ámb ito exc lusivamente p rivado de las familias, los amigos, las asoc iac iones
profesiona les y c iviles va rias, la  empresa , el sind ic a to, las ig lesias... A la  políti-
c a  no se le p ide virtud ; antes b ien, se le supone una  p ropensión na tura l a  la
c orrupc ión, se ve c omo una  ac tividad  inherentemente vic iosa , un ma l ne-
c esario que debe mitiga rse med iante las elec c iones, los tribuna les y los me-
d ios de c omunic ac ión.

Estos p roc esos han sido exac erbados por las ac titudes postmodernas, que
han ac abado a limentando involunta riamente los d iversos fundamenta lis-
mo c a rac terístic os de nuestro tiempo. En efec to, la  c rític a  postmoderna  a
los grandes rela tos autoproc lamadamente «rac iona listas» y modernizado-
res, entre los que se c onta rían el mito del soc ia lismo «c ientífic o» pero tam-
b ién el de la  rep resenta tividad  del poder en las democ rac ias libera les, ha
llevado a  una  «rec onstruc c ión» que sólo permite a flora r y vivir los hec hos y
los persona jes partic ula res. De este modo, el mundo se libera  de sus fa lsos
enc antamientos pero p ierde tamb ién sentido y enc anto. La  historia  se ve
c omo un ejerc ic io de ironía  en el que los humanos c onseguimos c on nues-
tras esforzadas ac c iones resultados siempre fuera  de nuestras p revisiones.
De aquí se pasa  a  c reer que no es posib le influir en la  historia , que el tiempo
humano sólo es momento y no p roc eso. Se c onsidera  que el mundo, espe-
c ia lmente en nuestro tiempo, está  fuera  de nuestra  c omprensión y c ontrol.
Las polític as púb lic as no pueden, pues, c onstruir ningún futuro p redetermi-
nado porque el futuro no está  enc adenado a  nuestros ac tos de hoy. En
rea lidad , no existe historia . La  gran c onstruc c ión del «tiempo históric o» que
fue fruto de la  modernidad  se d iluye ante los exc esos representados por el
«ra c iona lismo c onstruc tivista » y su p roc la ma c ión d e la  d omina c ión d e l
hombre sobre la  historia 35.

Pero si los grandes mitos modernizadores —soc ia lismo c ientífic o y democ ra -
c ia  libera l— ya  no son c apac es de dar sentido a  nuestro ser y esta r en so-
c iedad , ¿dónde ha lla remos el fundamento interior de la  c ohesión soc ia l?
Una  p rimera  respuesta  ha  sido el p ragmatismo y la  gestión púb lic a . El fin de
vivir juntos es asegura r una  p rovisión efic iente de b ienes púb lic os (seguri-
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dad , infraestruc turas, lega lidad , sa lud , educ ac ión, sostenib ilidad  amb ien-
ta l, p revenc ión y asistenc ia  soc ia l...), entend idos c omo los soportes de un
b ienesta r esenc ia lmente p rivado. El polític o y el tec nóc ra ta  se leg itiman
entonc es só lo  por ser c apac es d e p roveer resultad os. Se p regunta  a  la
gente lo que quiere, se p resume que sabe lo que quiere y que quiere lo
que c ontesta . Se olvida  que el liderazgo c onsiste en interrogar a  la  gente
sobre sus nec esidades y demandas p rofundas. Y la  perp lejidad  sobreviene
c uando, tras hac er lo que la  gente supuestamente quiere, la  leg itimidad
dec ae. Se sigue c onsiderando que el sentido último del vivir juntos es que
la s instituc iones d e c onvivenc ia  nos fa c iliten e l má ximo d e c ond ic iones
para  el buen vivir p rivado del d ía  a  d ía .

Pero si el pasado fue inc ierto y el futuro aún lo es más, si la  asp irac ión a l b ie-
nesta r de los que no tienen es tan irrep rimib le c omo p rob lemátic a , y si la
permanenc ia  en el b ienesta r de quienes ya  lo c onsiguieron se hac e inc ier-
ta , si c asi todos vivimos en ansiedad , ¿dónde ob tendremos el mínimo a livio,
paz, sosiego? La  va riada  y genera lizada  p roliferac ión de ofertas relig iosas
que hoy reg istramos no tiene nada  de nuevo ni de sorp rendente. La  bús-
queda  de sentido forma parte de nuestra  c ond ic ión humana. Y si el mundo
no es c apaz de p roc ura r sentido habrá  que busc arlo fuera  de él. El p rob le-
ma es que c uando la  relig ión ya  no da  sentido sólo a  nuestra  vida  p rivada ,
sino que se c onvierte tamb ién en fuente de va lorac ión y ordenac ión de la
vida  púb lic a , se pone en riesgo la  sec ula rizac ión que hizo posib le la  moder-
nidad  y se siembra  el c amino a  los fundamenta lismos que llegan a  c uestio-
na r el orden polític o libera l, aunque no nec esariamente el orden ec onómi-
c o del merc ado.

¿Ha frac asado la  modernidad? Para  ello es nec esario c onsidera r que la
modernidad  no se agota  en la  trad ic ión únic a  del rac iona lismo c onstruc ti-
vista . Tenemos p rimeramente el rac iona lismo evolutivo o c rític o de Popper
y otros, c on ra íc es c la ras en la  Ilustrac ión esc oc esa , tan d istinta  del rac iona-
lismo fra nc és, p a ra  q uienes e l rec onoc imiento  d e nuestra  inc a p a c id a d
para  p redeterminar la  historia  nunc a  eliminó nuestra  posib ilidad  de influir
positivamente en ella . En esto c onsistía  p rec isamente la  libertad  y responsa-
b ilidad  humana por la  historia , que tenían en la  polític a  una  de sus mejores
y más va liosas expresiones.

Pero muc ho antes existió el humanismo c ívic o, a lumbrado en el sig lo XV ita -
liano, que sec ula rizó el c onc ep to de tiempo pasando a  entenderlo c omo
tiemp o históric o, exp resión d e la  c a p a c id a d  d e la  c onc ienc ia  huma na
para  entender y c onstruir la  vida . Con el humanismo c ívic o, por p rimera
vez, la  rea lidad  pasaba  a  ser historia  y la  historia  expresión de la  imagen de
una  humanidad  c onsc iente de su p rop ia  rea lidad  y c apaz de influir dec isi-
vamente en ella . Los humanistas extend ieron la  libertad  humana más a llá
del estrec ho margen que c on anterioridad  le hab ía  sido hab ilitado por la
verdad  revelada  y la  fe. Desde entonc es se entend ió que, aunque la  c ien-
c ia  humana no puede ni pod rá  exp lic a rlo todo, ninguna  «verdad» podrá
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ya  imp onerse a  los d esc ub rimientos d e la  c ienc ia  ni a  la  lib erta d  d e la
c onc ienc ia . El huma nismo c ívic o  c a mb ió  e l mund o p orq ue c a mb ió  e l
modo de verse el hombre sobre él.

La  grandeza  del repub lic anismo c ívic o, y pa rtic ula rmente de Maquiavelo,
c onsistió en p roponer y defender la  democ rac ia  repub lic ana  c omo la  for-
ma  polític a  c orrespond iente a l humanismo c ívic o, frente a  la  tendenc ia
irresistib le de su tiempo de organiza r la  vida  polític a  en monarquías absolu-
tistas. Para  los repub lic anos, la  vida  humana p lena  sólo pod ía  a lc anzarse
en una  c iudad  o polis que tuviera  c omo fin la  defensa  de las libertades hu-
manas. Pero para  ello no c onfiaban exc lusivamente en las instituc iones y la
ac c ión desde las mismas, sino en las virtudes púb lic as de los c iudadanos,
expresadas en un vivere c ivile o c iudadanía  ac tiva  c apaz de obra r políti-
c amente. Sin ta les virtudes c ívic as era  imposib le que la  repúb lic a  pud iera
hac er frente a  la  «fortuna», es dec ir, a  las sorp resas positivas o nega tivas de
la  historia .

Como en Aristóteles, pa ra  el repub lic anismo c ívic o, los hombres son ante
todo un zoon politic on c uya  existenc ia  no puede tener sentido c aba l sin la
c apac idad  efec tiva  de ac c ionar polític amente. Cuando la  c iudad  c a rec e
d e instituc iones que permitan ac tua r c ívic amente y d e c iud ad anos d is-
puestos a  ello es porque unas y otros se han c orromp ido.

Los repub lic anos son portadores de un pa triotismo c ívic o d istinto a l pa triotis-
mo c onstituc iona l de los libera les. Este pa triotismo c ívic o no se c onforma
c on el respeto a  la  lega lidad , exige sobre todo amor a  la  polis y su demos-
trac ión med iante la  p rác tic a  de las virtudes púb lic as que sólo puede ha-
c erse en la  polític a . Cuando las virtudes p rivadas van ac ompañadas de vi-
c ios púb lic os, la  c iudad  se ha  c orromp ido, la  desc onfianza , la  mentira  o los
dogmas se ac aban enseñoreando de la  c iudad  y c orromp iendo el p rop io
sentido de la  vida  p rivada . La  insistenc ia  del repub lic anismo en las virtudes
púb lic as no es ningún menosprec io de las p rivadas, sino una  negac ión a
c onsidera r va liosas éstas sin aquéllas pa ra  una  vida  humana d igna . La  uto-
p ía , que no quimera , repub lic ana  es una  soc iedad  en la  que nad ie esté su-
jeto a l dominio a rb itra rio de otro, una  soc iedad  en que la  igua ldad  se basa
en este c onc ep to de libertad  muc ho más exigente que las libertades ne-
ga tivas de los modernos.

El repub lic anismo es una  invitac ión a  la  polític a  entend ida  no c ontemp la ti-
vamente ni c omo ap lic ac ión deduc tiva  de p rinc ip ios sobre los hec hos, sino
c omo un saber p rác tic o ob tenido del ac tua r y el razonar sobre los hec hos.
Las virtudes púb lic as se adquieren en la  p rác tic a  polític a  y ésta  desborda  el
estrec ho ámb ito que las democ rac ias libera les han reservado para  ella . Se
supera  la  a rtific iosa  d istinc ión entre Estado y soc iedad  y la  polític a  se p rac -
tic a  a ba rc a nd o tod a s la s forma s d el vivere c ivile , tod a s la s exp resiones
prác tic as del pa triotismo c ivil, toda  nuestra  responsab ilidad  por la  c onstruc -
c ión de mejores modos e instrumentos de organizac ión y ac c ión c olec tiva .
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Se va lora  así espec ia lmente a  los innovadores en polític a , a  los nuevos p rín-
c ipes repub lic anos, que en el traba jo, la  empresa , la  familia , las asoc iac io-
nes, la  esc uela , la  c ienc ia , los pa rtidos, las instituc iones púb lic as... sitúan sus
intereses en el marc o de una  repúb lic a  mejor y, pa ra  ello, desarrollan nue-
vos y mejores pa trones de c onvivenc ia  en sus respec tivos ámb itos.

Ciertamente que a  través de la  polític a , aun así entend ida , no podremos
traer el «Reino de Dios» a l mundo, p roc ura r respuestas últimas y c olmar las
ansiedades y expec ta tivas de todos. La  polític a  repub lic ana  es por y pa ra
morta les. No va  a  eliminar las sombras que seguirán pesando sobre los signi-
fic ados últimos. Pero puede ayudar muc ho no sólo a  eliminar el sufrimiento
y elevar la  d ignidad  y libertad  humanas, sino tamb ién —más a llá  de los ob-
jetivos tipo Dec la rac ión del Milenio— a  ir c reando una  soc iedad  de igua les,
donde todos podamos y debamos respeta rnos y hab la rnos mirando a  los
ojos, donde nos rec onozc amos c omo miembros de una  soc iedad  polític a
dotados de una  libertad  y d ignidad  igua les, donde se reprima  la  d isc rimina-
c ión de c ua lquier tipo, y donde se va lore la  p rác tic a  de las virtudes c ívic as
y se vig ile y p revenga  su c orrupc ión. Una  soc iedad  de personas más lib res y
solida rias a  la  vez. Una  utop ía  que tomará  su tiempo históric o, que es sólo
una  posib ilidad  de la  historia  humana, pero que en gran parte depende de
nosotros. Traba jando por ella  tamb ién da remos sentido a  ese c la rosc uro
que es la  historia  y la  p rop ia  vida .

El repub lic anismo c onstituye así a  la  vez la  reivind ic ac ión de una  polític a
democ rá tic a  superior y de un c ivismo exigente. No hay buenas repúb lic as
sin buenos c iudadanos. Una  de las c ua lidades soc ia les que hoy ec hamos
más en fa lta  es el c ivismo. Sin c omportamientos c ívic os no hay buena  ad -
ministrac ión que resista . Y pueden darse c ontrad ic c iones serias entre los in-
tereses del lib re merc ado y las exigenc ias del c ivismo. Éste, en todo c aso,
no puede c onstruirse a l margen o en oposic ión a  la  polític a , sino en rela -
c ión íntima  c on ella . Nuestros deberes c ívic os no tienen otro fundamento
que nuestra  ob ligada  c ontribuc ión a l mantenimiento y p rogreso de la  polis
o c ivitas. En rea lidad , sólo c on buenos c iudadanos c onseguimos la  ayuda  y
la  p resión soc ia l nec esarias pa ra  una  buena  administrac ión. La  c onstruc -
c ión de un étic a  c ívic a  de insp irac ión repub lic ana  y de una  étic a  polític a  y
func ionaria l que beba  en las mismas fuentes c onstituye una  ta rea  intelec -
tua l y polític a  sin duda  estimulante.

3.6.2. Conceptua liza ción, defensa  y elogio de la  política 36

El ac tua l desprestig io de la  polític a  tiende a  ser un fenómeno universa l. Las
razones de ello son muy d iversas.
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¿Por qué todos los d ic tadores del mundo han detestado la  política? Se a tri-
buye a  Franco la  frase «joven, haga como yo, no se meta  en política». Sa la -
zar d ijo: «Detesto la  política  desde lo más hondo del corazón; todas esas pro-
mesas ruidosas e inc oherentes, las demandas imposib les, el ba tiburrillo de
ideas infundadas y p lanes poco prác ticos..., el oportunismo a l que no le im-
portan la  verdad ni la  justic ia , la  vergonzosa búsqueda de la  g loria  inmerec i-
da , las incontrolab les pasiones desatadas, la  exp lotac ión de los instintos más
ba jos, la  d istorsión de los hechos..., toda esa febril y estéril ag itac ión». Castro
dec laraba en 1961 a  un period ista : «No somos políticos. Hic imos la  revoluc ión
para  echar a  los políticos. Nuestra  revoluc ión es una revoluc ión soc ia l».

Franc o, Sa lazar, Hitler, Mussolini, Sta lin, Castro o Pinoc het, por enc ima de sus
irreduc tib les d iferenc ias, c oinc id ían en detesta r la  polític a : ninguno de ellos
se c onsideraba  polític o, ninguno hub iera  definido sus a fanes c omo polític a .
Se c onsideraban por enc ima de ella . Y, sin embargo, p rofesaban un apego
c asi obsc eno a l poder. Sirva  este senc illo da to pa ra  c omprender que la  po-
lític a , aunque lo inc luye, es a lgo d iferente a  la  mera  búsqueda  y ejerc ic io
del poder. Todos los pueb los han c onoc ido esta  pasión, pero históric amen-
te han sido poc os los c apac es de c ontenerla  y c ana liza rla  por métodos
polític os, es dec ir, poc os pueb los han sido en verdad  soc iedades polític as.

La  polític a  ha  sido detestada  tamb ién desde todas las ideologías tota lita -
rias, es dec ir, desde todos los sistemas de ideas que c reen haber desc ub ier-
to el sentido de la  historia  y que, en nombre de la  p lenitud  de la  raza , la  a r-
monía  d e l Esta d o c orp ora tivo , la  a rmonía  soc ia l q ue se d eriva rá  d e la
superac ión de la  luc ha  de c lases o el nac imiento del hombre nuevo tras la
eliminac ión de la  exp lotac ión..., c reen que la  misión históric a  y hasta  mora l
d e los verd ad eros p rogresistas c onsiste en c onquista r —por los métod os
que fuere— el poder del gob ierno para  c onstruir de a rriba  aba jo la  soc ie-
dad  c onforme a  los dogmas y ob jetivos de su ideología . Todos c reen que
las masas deben ser red irig idas hac ia  una  a rmonía  futura  únic a . Todos son
antipolític os. Como máximo, c onsideran la  polític a  c omo una  ac tividad  his-
tóric amente transitoria  que desaparec erá  c on la  desaparic ión de los c on-
flic tos y c ontrad ic c iones soc ia les.

En nuestro tiempo se reg istra  un fenómeno únic o en la  historia : la  democ ra -
c ia  es el rég imen polític o que merec e mayor apoyo a  nivel popula r; pero la
polític a  democ rá tic a  —la  verdadera  polític a— y las instituc iones en que se
produc e —espec ia lmente los pa rtidos polític os y el Parlamento— ac usan
una  sensib le pérd ida  de c onfianza  en c asi todos los pa íses. No hay, pues,
desa fec c ión respec to de los idea les democ rá tic os, pero sí respec to de las
prác tic as y las instituc iones polític as en que se han enc arnado. En muc hos
pa íses se viven c risis de gobernab ilidad  que las instituc iones y ac tores políti-
c os no pa rec en c apac es d e supera r. La  c risis d e gobernab ilid ad  se d a
tamb ién a  nivel g loba l: la  polític a  que fue c apaz de genera r libertad  y b ie-
nesta r en los Estados-nac ión industria lizados se enc uentra  c on enormes d ifi-
c ultades para  genera r desarrollo humano en las soc iedades g loba lizadas.
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Lo que está  en juego en muc hos pa íses (y en muc hos sistemas soc ia les) no
es el buen gob ierno, sino la  gobernab ilidad  misma. El riesgo ya  no es el ma l
gob ierno, sino la  ingobernab ilidad  y la  amenaza  que c onlleva  de anomia  y
desintegrac ión soc ia l. El fantasma de la  ingobernab ilidad  no evoc a  sólo la
regresión autorita ria  o la  pérd ida  de efic ac ia  y efic ienc ia , sino el estado de
na tura leza  a lud ido en el Levia tán de Hobbes en 1651, en el c ua l la  vida  hu-
mana  sin un Estado efec tivo c apaz de p reserva r el orden es «solita ria , po-
b re, desagradab le, b ruta l y c orta».

Los p rob lemas de gobernab ilidad  ya  no se dan, además, sólo a  esc a la  na -
c iona l: hoy son desa fíos de na tura leza  internac iona l p lanteados por la  p ro-
b lemátic a  transic ión a  la  soc iedad  «info/ g loba l». La  c onstruc c ión de una
ec onomía  que grac ias a  las nuevas tec nologías pueda  func ionar en tiem-
po rea l y a  esc a la  p laneta ria , pero dejando amp lios territorios marg inados y
p rofund izando las desigua ldades, aunque reduzc a  la  pobreza , va  a  resulta r
forzosamente p rob lemátic a ... Si la  ec onomía  se g loba liza , no hay tenden-
c ia  equiva lente en la  polític a . Lo que determina  la  situac ión del g lobo ante
el nuevo milenio es la  oposic ión entre g loba lidad  ec onómic a  y d ivisión polí-
tic a  (Hobsbawm, 1999, p . 3)37.

Aunque tras la  c a ída  del c omunismo por un momento parec ió que la  go-
bernab ilidad  g loba l iba  a  ser más fác il, deb ido a l aparente inc ontenib le
avanc e de la  democ rac ia  libera l, estamos sin embargo ante una  situac ión
muy inestab le por va rias razones: 1) porque la  mayoría  de los Estados nomi-
na lmente democ rá tic os c a rec en todavía  de bases soc ia les, instituc iona les
y de c ultura  polític a  pa ra  c onsolida r una  democ rac ia  estab le; 2) porque la
inc apac idad  de muc hos Estados para  genera r desarrollo en el nuevo para -
d igma tec no/ g loba l genera  pérd idas graves de leg itimidad  que se tradu-
c en en desgob ierno, frac c ionamientos y c onflic tos internos, regresiones au-
torita ria s, fund a menta lismos, ec onomía  c rim ina l y c orrup c ión, vio lenc ia ,
insegurid a d  y a mena za  a  la s lib erta d es, resentimiento a ntihegemónic o,
guerras de ba ja  intensidad  y terrorismo...38; 3) porque las potenc ias hege-
monizadoras de la  g loba lizac ión no parec en d ispuestas a  asumir los c ostes
genera d os p or ésta s p a ra  los p a íses q ue tienen menores c a p a c id a d es
para  adap ta rse a  las nuevas exigenc ias del desarrollo, limitando los llama-
dos «b ienes púb lic os g loba les» a l aseguramiento de las c ond ic iones para  el
func ionamiento efic az del lib re c omerc io, sin inc luir c uestiones dec isivas de
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37 Eric  Hobsbawm (1998), El mundo frente a l milenio , c onferenc ia  p ronunc iada  el 25 de noviem-
bre, en http :/ / www.geoc ities.c om.

38 Desde fina les de los oc henta , los Estados Unidos han elaborado la  doc trina  que llaman de
«c onflic tos de ba ja  intensidad», que ya  no supone la  «gran guerra», sino una  intervenc ión d irec -
ta  en solita rio o c on los a liados. Las nuevas amenazas son las insurgenc ias, el terrorismo y el
na rc otrá fic o, lo que signific a , en pa labras del señor R. Cheney c uando era  Sec reta rio de Defen-
sa , «c onfia r más que antes en fuerzas c on a lta  movilidad , p reparadas para  la  ac c ión inmed ia ta
y —en la  jerga  del Pentágono— with solid  power-p roving c apab ilities», es dec ir, c on c apac idad
de intervenc ión milita r dec isiva  a  la rga  d istanc ia . A este esquema han respond ido las últimas in-
tervenc iones en la  guerra  del Golfo, Soma lia , Bosnia , Afganistán...



sostenib ilidad  del desarrollo, de reduc c ión rad ic a l de la  pobreza  y las des-
igua ldades, de derec hos humanos o de c onstruc c ión de democ rac ias de
c a lidad 39.

Y, c on todo, una  de las c ond ic iones para  que podamos c onstruir goberna-
b ilidad  democ rá tic a  nac iona l y gobernanza  democ rá tic a  g loba l es que re-
c uperemos la  c onc ienc ia  y la  c onfianza  en la  polític a  c omo una  exc elente
y c ivilizadora  ac tividad  humana. La  polític a  no nos permite ir en pos de nin-
gún idea l absoluto que resolverá  de una  vez y para  siempre las ansiedades
humanas. Ninguna polític a  c onseguirá  devolvernos a l lec ho materno.

La  polític a  es una  gran ma lentend ida . Muc has vec es se la  c onc ep tua liza
c omo un ma l nec esario. Rara  vez se la  ap rec ia  c omo a lgo c on vida  y c a -
rác ter p rop io. No es relig ión, étic a , derec ho, c ienc ia , historia  ni ec onomía ;
no lo resuelve todo ni está  p resente en todo, y no es ninguna  doc trina  polí-
tic a  c onc reta , ya  sea  c onserva d ora , lib era l, soc ia lista , c omunista  o  na -
c iona lista , aunque pueda  c ontener elementos de c asi todo lo anterior. La
polític a  es polític a .

El mundo está  lleno de hombres y mujeres que asp iran a l poder y que tie-
nen en c omún el rec hazo de la  polític a . Proliferan en estos tiempos. En rea -
lidad , se apoyan oportunistamente en la  desa fec c ión de la  polític a  deriva -
da  de la  b rec ha  existente entre los nuevos desa fíos y las viejas instituc iones
y c apac idades polític as. Estos c ontextos históric os son p rop ios pa ra  exten-
der la  visión de la  polític a  c omo c onfusa , c ontrad ic toria , autodestruc tiva ,
esta c iona ria , p oc o p a trió tic a , inefic a z, c ontemp oriza d ora , fra ud ulenta ,
c onsp ira tiva , c orrup ta ... La  luc ha  por el poder se llena  de tipos c uya  p rime-
ra  dec la rac ión es «yo no soy polític o». Pretenden gobernar no desde la  po-
lític a , sino, en el mejor de los c asos, desde el éxito en otros ofic ios que por sí
resultan inc apac es de p rejuzgar el éxito polític o. Pretenden gobernar por
métodos no polític os y, si lo c onsiguen, c aen c asi inevitab lemente en el au-
torita rismo.

Poc os perc iben que la  polític a  es una  ac tividad  humana  esenc ia l pa ra
mantener y desarrolla r la  libertad ; una  ac tividad  espec ífic a  que sólo surg ió
y fue c onoc ida  en las soc iedades c omp lejas c on el fin de p reserva r la  d i-
versidad  y libertad  de los ind ividuos y los grupos. Una  c reac ión de va lor in-
c a lc ulab le en la  historia  de la  c ond ic ión humana.

Aristóteles fue el p rimero en c omprender y defender la  polític a , la  ac c ión
humana nec esaria  pa ra  la  c onservac ión y mejora  de la  polis. Para  eso c o-
menzó c ritic ando el p royec to de Pla tón de igua la r la  polis eliminando su d i-
versidad . Este c onc ep to uniformista  de unidad  le pa rec ió destruc tor de la  li-
bertad  en la  polis. Para  Aristóteles, la  polític a  sólo pod ía  existir en Estados
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que rec onoc en ser un c ong lomerado de múltip les miembros, no una  tribu o
el p roduc to de una  relig ión, un interés o una  trad ic ión únic os. La  polític a  es
el resultado de la  ac ep tac ión de la  existenc ia  simultánea  de grupos d ife-
rentes y, por tanto, de d iferentes intereses y trad ic iones, dentro de una  uni-
dad  territoria l sujeta  a  un gob ierno c omún. La  polític a  es la  respuesta  p lau-
sib le a l p rob lema de la  gobernab ilidad  de una  estruc tura  soc ia l c omp leja  y
d iversa .

Pero la  soluc ión a l p rob lema del orden puede darse tamb ién por la  vía  de
la  tiranía  o de la  oliga rquía  que, en benefic io del tirano o los oliga rc as, des-
truyen, intimidan o c oac c ionan a  todos los demás grupos o a  la  mayoría .
Estos sistemas no son sistemas polític os.

El sistema polític o de gob ierno c omienza  c on la  a firmac ión del va lor de la
libertad , puesto que el orden en la  d iversidad  entraña  c ierta  toleranc ia  de
verdades d ivergentes y el rec onoc imiento de que el gob ierno es posib le y
mejor c uando los intereses riva les se d isputan en un foro ab ierto. El sistema
polític o de gob ierno c onsiste en esc uc har a  esos otros grupos a  fin de c on-
c ilia rlos en la  med ida  de lo posib le y en ofrec erles c a tegoría  lega l, p rotec -
c ión y med ios de expresión c la ros y razonab lemente seguros, todo lo c ua l
debe permitir que esos otros grupos puedan hab la r y hab len c on libertad .
Además, la  polític a  debería  ac erc a r a  esos grupos entre sí, de manera  que
c ada  uno de ellos y el c onjunto de todos puedan hac er una  c ontribuc ión
rea l a l ob jetivo genera l de la  gobernac ión: el mantenimiento del orden y el
p rogreso según va lores y c riterios que deben ser polític amente d isputados.

La  polític a  puede ser definida  c omo la  ac tividad  med iante la  c ua l se c on-
c ilian intereses d ivergentes dentro de una  unidad  de gob ierno determina-
d a , o torgá nd oles una  p a rc ela  d e p od er p rop orc iona l a  su imp orta nc ia
para  el b ienesta r y la  supervivenc ia  del c onjunto de la  c omunidad . Un siste-
ma polític o es un tipo de gob ierno en el que la  polític a  logra  ga rantiza r una
estab ilidad  y un orden razonab les. La  polític a  no está  vinc ulada  a  ninguna
doc trina  o ideología  en partic ula r. Las ideas y doc trinas polític as son tenta ti-
vas de enc ontra r soluc iones c onc retas y fac tib les a l perpetuo y c amb iante
prob lema de la  c onc iliac ión. La  polític a  es una  manera  de gobernar soc ie-
dades p lura les sin violenc ia  innec esaria .

La  polític a  merec e grandes elog ios. Es una preoc upac ión de seres lib res y su
existenc ia  es una prueba de libertad . La  polític a  merec e ser elog iada c omo
«c ienc ia  de las c ienc ias», c omo la  llamó Aristóteles, y no simp lemente ac ep-
tada  c omo un ma l nec esario. La  polític a  es c readora  de c ivilizac ión.

La  polític a  es a  vec es c onservadora : p reserva  los benefic ios mínimos del or-
den estab lec ido; otras es libera l: se c ompone de libertades c onc retas y re-
quiere toleranc ia ; otras es soc ia lista : p rovee las c ond ic iones para  el c am-
b io soc ia l c onsc iente que permita  a  los grupos partic ipa r sobre una  base
equita tiva  en la  p rosperidad  y la  supervivenc ia  de la  c omunidad , y otras es
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repub lic ana : tiende a  c rea r las c ond ic iones pa ra  que todo ser humano
quede exento de la  dominac ión a rb itra ria  de otro y d isponga  de las c apa-
c idades básic as para  desarrolla r su modo de vida , pa rtic ipando positiva -
mente en la  vida  de la  polis. La  p reponderanc ia  de uno u otro elemento
varía  según el momento, el lugar y las c irc unstanc ias, pero todos ellos de-
ben esta r p resentes en a lguna  p roporc ión.

Lejos de ser un ma l nec esario, la  polític a  es un b ien p rác tic o. En las soc ie-
dades c on p lura lidad  de intereses d ivergentes y d istintos puntos de vista
mora les la  c onc iliac ión siempre es p referib le a  la  c oerc ión. El gob ierno pa-
c ífic o siempre es mejor que el vio lento. Y la  étic a  polític a  existe c omo c am-
po étic o independ iente y justific ab le en sí mismo. La  ac tividad  polític a  es,
en efec to, un tipo de ac tividad  mora l; es una  ac tividad  lib re, c rea tiva , flexi-
b le, agradab le y humana; no p retende ser c apaz de soluc ionar todos los
prob lemas ni hac ernos a  todos felic es, pero puede p resta r a lgún tipo de
ayuda  en c asi todo. La  polític a  se envilec e c uando se insensib iliza  ante el
sufrimiento humano. Cuando permite que los d irigentes se c onsideren por
enc ima del b ien y del ma l y adop ten c omportamientos no sujetos a  las re-
g las de c omportamiento exig ib les de los c iudadanos c orrientes, la  polític a
se envilec e.

La  polític a  exige el gob ierno c onstituc iona l y el imperio de la  ley. El desarro-
llo de las ga rantías c onstituc iona les es la  c lave de la  libertad . La  polític a  exi-
ge la  democ rac ia  c onstituc iona l. Pero no se olvide que ninguna  Constitu-
c ión p ued e ser me jo r q ue  los homb res y muje res q ue la  p ong a n en
prác tic a . La  polític a  merec e elog ios por sus p roc ed imientos. El sistema de
c onc iliac ión polític a  puede ser muy frustrante, pero garantiza  que no se to-
men dec isiones hasta  que todas las ob jec iones y quejas de peso hayan
sido oídas. Los p roc ed imientos ob ligan a  que no se formulen p retensiones
que ob jetivamente no se pueden hac er va ler. Los p roc ed imientos ob ligan
a  que los grandes p lanes de los gob iernos deban exp lic a rse y deba tirse en
púb lic o y abren la  puerta  a  su rec tific ac ión.

La  polític a  es la  ac tividad  humana  orientada  a  p reserva r la  libertad  y a
c onc ilia r los intereses en las soc iedades d iversas y c omp lejas c on el fin de
asegura r su supervivenc ia  y desarrollo; éste es su va lor meta ; la  polític a  no
es la  ap lic ac ión ríg ida  de ningún sistema de verdades, p rinc ip ios o soluc io-
nes téc nic as; un sistema es polític o c uando c rea  los espac ios instituc iona les
donde todos podemos exponer, defender y c onc ilia r nuestras verdades.
Pero el fin de la  polític a  siempre es el mismo: la  supervivenc ia  y el p rogreso.
La  polític a  no es defensa  del sta tu quo; la  polític a  es d inámic a : sólo pue-
den sobrevivir las soc iedades que saben p rogresar. Para  eso hac e fa lta  una
polític a  de c a lidad , c apaz de rec onoc er y a justa rse a  los c amb ios exig idos
por la  supervivenc ia  y el desarrollo en c ada  momento.

Cric k trae a l c aso un texto de Linc oln, muy c itado, pa ra  expresar que las
verdades persona les o de la  pa rtic ula r doc trina  polític a  de c ada  uno de

161

Sentido de las transformac iones: de la  burocrac ia  a  la  gerenc ia ; de la  gerenc ia  a  la  gobernanza



nosotros siempre deben sac rific a rse a l fin que justific a  la  polític a . Fijando la
postura  del pa rtido repub lic ano respec to a  la  esc lavitud , a firmó en un d is-
c urso el 15 de oc tubre de 1858:

«Vuelvo a  repetir que si hay a lguno entre nosotros que no c rea  que la  insti-
tuc ión de la  esc lavitud  es un error en c ua lquiera  de los aspec tos que he
menc ionado, se ha  equivoc ado de lugar y no debería  esta r c on nosotros.
Y si hay a lguno entre nosotros que sienta  tanta  impac ienc ia  por deshac er
ese error que no desee tener en c uenta  su imp lantac ión entre nosotros y las
d ific ultades que entraña  eliminarla  de repente de manera  sa tisfac toria , o
las ob ligac iones c onstituc iona les que la  rodean, se ha  equivoc ado de lu-
gar y no debería  esta r entre nosotros. Renunc iamos a  adherirnos a  sus ac -
tuac iones p rác tic as».

Cuando no estamos d ispuestos a  rec orrer este tipo de c aminos estamos
abandonando la  polític a . Podemos entonc es eleg ir entre deja rnos guia r
por un autóc ra ta  benevolente que p romete ac abar c on la  esc lavitud  ma-
ñana  mismo o por quedarnos sin hac er nada  para  no manc harnos las ma-
nos c on c onc esiones o equivoc ac iones. Pero el polític o siempre nec esita
tiempo, pues sólo el tiempo puede c onc ilia r la  étic a  absoluta  c on la  étic a
de la  responsab ilidad . Cierto que los hipóc ritas y los enemigos de las refor-
mas siempre usan el tiempo c omo exc usa  para  el inmovilismo. El polític o
usa  el tiempo para  impulsa r las reformas. El mora lista  hipóc rita  se c onforma
c on grandes leyes reformistas que deja  inap lic adas.

La  polític a  es una  c uestión de relac iones p rác tic as y no de ac c iones deri-
vadas de a ltos p rinc ip ios. Los ob jetivos polític os no se derivan de p rinc ip ios
doc trina rios, sino de la  c ontribuc ión a  la  supervivenc ia  y el p rogreso de la
polis. Nuevamente el referente de Linc oln puede ser de utilidad . En uno de
los momentos más d ifíc iles de la  guerra  de sec esión, un militante abolic io-
nista  instó a  Linc oln a  c omprometerse c on la  manumisión inmed ia ta  c omo
c uestión de p rinc ip io. La  respuesta  es uno de los mejores textos sobre qué
es y qué no es la  polític a :

«Mi ob jetivo p rimord ia l en esta  luc ha  no es defender ni destruir la  esc lavitud ,
sino p roteger a  la  Unión. Si pud iera  p roteger la  Unión sin libera r a  ningún es-
c lavo, lo haría ; si pud iera  hac erlo liberando a  todos los esc lavos, lo haría , y si
pud iera  hac erlo liberando a  a lgunos y dejando a  otros c omo están, tam-
b ién lo haría . Lo que hago en relac ión c on la  esc lavitud  y la  raza  de c olor lo
hago porque c reo que c ontribuye a  p roteger la  Unión, y lo que evito hac er
lo evito porque no c reo que ayude a  p roteger la  Unión... He expresado mis
ob jetivos de ac uerdo c on lo que c onsidero que es mi deber ofic ia l y c on
ello no p retendo mod ific a r el deseo persona l que he expresado c on fre-
c uenc ia  de que todos los hombres, en todas partes, puedan ser lib res».

Linc oln ponía  la  sa lvaguarda  de la  Unión, el orden polític o mismo, por enc i-
ma de todo lo demás, no porque no le p reoc upara  el sufrimiento y la  exc lu-
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sión de la  pob lac ión negra , sino porque sólo si volvía  a  existir la  Unión, sólo si
volvía  a  existir un orden polític o c omún para  el Norte y el Sur, pod rían abor-
darse esos p rob lemas. La  p rimera  responsab ilidad  del d irigente de un pa ís
es p roteger a l Estado en benefic io de los que habrán de seguirle.

El orgullo tiende a  ser un vic io muy frec uente en los polític os y en todos los
que se ded ic an a  la  vida  púb lic a . No era  el c aso de Linc oln, a l que sin em-
bargo no fa ltaba  autoridad . El verdadero polític o no puede permitirse el or-
gullo. Vive en un mundo púb lic o de c a lumnias, d istorsiones e insultos. Con
frec uenc ia  debe soporta r el desdén a l ser tildado de amañador y oportu-
nista , así c omo la  burla  de los intelec tua les por c a rec er de ideas b rillantes.
El buen polític o debe aprender a  tragarse el orgullo. Como observó Linc oln,
«no tengo tiempo para  ma lgasta r la  mitad  de mi vida  en peleas. En c uanto
un hombre deja  de a tac arme, no vuelvo a  rec ordar el pasado c ontra  él».
Y advirtió a  uno de sus genera les: «no quiero que haga  nada  por vengan-
za , haga  todo por seguridad  futura». Si un polític o siente orgullo ha  de ser
de su hab ilidad  para  la  c onc iliac ión, y deberá  ser orgullo c ontenido y no
soberb ia , que es el c onvenc imiento de esta r por enc ima de los demás lo
que reba ja  a l que lo siente por deba jo del c omún.

La  c onc iliac ión es mejor que la  violenc ia , pero no siempre es posib le. La  d i-
versidad  es mejor que el uniformismo, pero no siempre es viab le. Hay dos
grandes enemigos de la  polític a : 1) la  ind iferenc ia  hac ia  el sufrimiento hu-
mano, que desac red ita  a  los sistemas polític os que son inc apac es o teme-
rosos de extender las libertades y la  polític a  a  toda  la  pob lac ión; 2) la  bús-
queda  pasiona l de c ertezas absolutas en asuntos polític os, que siempre
ac aba  desdeñando las virtudes polític as de la  p rudenc ia , la  c onc iliac ión,
los ac uerdos intermed ios, la  va riedad , la  adap tab ilidad  y la  vivac idad  a  fa -
vor de una  seudoc ienc ia  del gob ierno que tiene visos de étic a  absoluta  o
de una  ideología  o visión del mundo suped itada  a  la  ec onomía  o a  la  raza .

La  polític a  es sólo una  de las posib les formas de ejerc ic io del poder, c la ra -
mente superior a  todas las otras. Como remarc ó senc illa  y b rillantemente
Cric k, en la  polític a  enc ontramos la  c rea tiva  d ia léc tic a  de los opuestos: es
la  p rudenc ia  temera ria , la  unidad  d iversa , la  c onc iliac ión a rmada , el a rtifi-
c io na tura l, la  c ontemporizac ión c rea tiva  y el juego del que depende la  c i-
vilizac ión lib re; el c onservador reformista , el c reyente esc ép tic o y el mora lis-
ta  p lura l; sus c ua lidades son la  sobriedad  vivaz, la  simp lic idad  c omp leja , la
eleganc ia  desc uidada , las buenas maneras groseras y la  eterna  inmed ia -
tez; es c onflic to hec ho deba te, y nos impone una  misión humana a  esc a la
humana.

Los que la  denostan tienen buenas razones que genera lmente p roc eden
de su rec hazo de la  responsab ilidad  y la  inc ertidumbre que ac ompaña  a  la
libertad . Los griegos los llamaron «id iotas», es dec ir, ausentes de la  c iudad ,
de su suerte inc ierta , a jenos a  las virtudes repub lic anas, únic as que, c omo
subrayara  el g ran Maquiavelo, nos hac en c apac es de sobrevivir a l infortu-
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nio y de aprovec har la  fortuna  en benefic io de la  supervivenc ia  y desarrollo
de la  polis.

Quede para  otro momento la  exposic ión de las instituc iones y las polític as
repub lic anas, así c omo el sistema  espec ífic o de va lores democ rá tic os a
que deben responder. Baste c on seña la r que el polític o repub lic ano hoy se
c onfigura  ante todo c omo un a rtic ulador democ rá tic o de las interac c iones
entre gob iernos, sec tor p rivado y soc iedad  c ivil. La  gobernanza  del repub li-
c anismo c ívic o es exigente: la  interac c ión no puede posponer ni reba ja r a
ninguno de los interesados en la  dec isión púb lic a  de que se tra te. Su misión
es c onseguir equilib rio entre los ac tores y saber c rea r el espac io delibera ti-
vo nec esario pa ra  resitua r los intereses p rop ios y a lumbra r el interés genera l.

164

De la  burocrac ia  a l management, del management a la  gobernanza



Ca pítulo 4

ALGUNAS EXPRESIONES DE LA GOBERNANZA

4.1. GOBERNANZA DE UN SISTEMA EDUCATIVO:
EL CASO DE LA REFORMA DE LAS ESCUELAS DE CHICAGO

Como a lgunos autores1 sug ieren desde la  observac ión de la  evoluc ión de
a lgunos c ampos administra tivos, el enfrentamiento de p rob lemas púb lic os
c uya  definic ión c amb ia  en el tiempo, que requieren además soluc iones d i-
ferentes pa ra  los d iferentes c ontextos loc a les-ec onómic os-soc ia les, está
demandando nuevos modelos de gestión que enc a jan en la  idea  de go-
bernanza  y que, en lugar de suponer la  sustituc ión de la  buroc rac ia  por la
red , c omb inan estos dos rasgos aparentemente inc onc iliab les: las buroc ra -
c ias forma les y las redes informa les.

Estos modelos suponen un nuevo modo de c onc eb ir las relac iones entre el
c entro formulador y responsab le democ rá tic o último de las polític as y la
red  de ac tores nec esarios pa ra  la  imp lementac ión de las mismas. El c aso
de la  reforma de las esc uelas en Chic ago2 se p resenta  c omo parad igmáti-
c o pa ra  c omprender no sólo el modelo, sino las c ond ic iones en que puede
emerger. Se tra ta , además, de un c aso que expresa  desarrollos genera les
en Estados Unidos que han c ulminado en innovac iones de gobernanza  en
áreas ta les c omo la  regulac ión amb ienta l, el tra tamiento de la  d rogad ic -
c ión, la  p rotec c ión de la  infanc ia  y otros servic ios a  las familias en riesgo, la
reforma de la  polic ía  y otros aspec tos de la  justic ia  c rimina l... Proc edamos
a  su p resentac ión.

Exhaustos de muc has déc adas de estéril antagonismo entre los defensores
de más d inero pa ra  la  esc uela  púb lic a  y los pa rtida rios de su p riva tizac ión y
ac c eso med iante bonos; hab iéndose rela jado el doc trina rismo de unos y
otros ante la  evidenc ia  de que las experienc ias existentes sólo a rrojaban
éxitos pa rc ia les: más d inero pa ra  las esc uelas por sí solo no resultaba  en
mejores niveles de aprend iza je por los estud iantes; por su parte, los p rogra -
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mas p iloto de p riva tizac ión de esc uelas mostraban lo d ifíc il que resulta  es-
c rib ir c ontra tos de desempeño y d isc ip lina r a  los p roveedores.

Ante la  urgenc ia  de los p rob lemas educ a tivos (esc uelas desbordadas, fra -
c aso esc ola r c rec iente), los ac tores en c onflic to se dec id ieron a  exp lora r
nuevas vías, sin nec esidad  de renunc ia r a  sus d iferenc ias en va lores. Sobre
esta  base y c ontando c on la  experienc ia  p revia  c omenzaron a  desarrolla r
un sistema que tiene los elementos siguientes:

1) Los ac tores loc a les (que son las esc uelas ind ividua les, es dec ir, los estu-
d iantes, p rofesores y padres que las c onstituyen), a  los que se c onc ede li-
bertad  sustanc ia l pa ra  estab lec er sus metas de mejora  de rend imiento, así
c omo los med ios pa ra  a lc anzarlas. A c amb io, las esc uelas deben p roponer
med idas para  eva lua r sus p rogresos y pa ra  p roveer informac ión va liosa  so-
b re su p rop io desempeño.

2) El c entro (el departamento de educ ac ión munic ipa l o esta ta l), que re-
c oge la  informac ión p rovista  por los ac tores loc a les y la  ordena  en base a
med idas de su desempeño (periód ic amente revisadas) que sustantivizan
los estándares de exc elenc ia  y las definic iones de lo inadec uado. En los
mejores c asos, el c entro provee asistenc ia  a  las esc uelas que no avanzan
tan positivamente c omo sus simila res. Eventua lmente impone sanc iones a
las que experimentan frac asos c ontinuados.

Este sistema inc rementa  la  innovac ión loc a l porque permite a  las esc uelas
verific a r, dentro de límites c iertos pero amp lios, sus supuestos ac erc a  de lo
que func iona  mejor. Al mismo tiempo hac e que esta  d isc rec ión loc a l sea
sufic ientemente tra nsp a rente p a ra  a segura r la  resp onsa b ilid a d  p úb lic a ,
p ermitiend o q ue c a d a  esc uela  loc a l a p rend a  d e la  exp erienc ia  d e la s
otras a rtic uladas c on ella  en red  y que el c entro y la  c omunidad  (la  polity)
ob tengan lec c iones de la  experienc ia  de todas. De este modo se c rea  un
ma rc o pa ra  a p rend er lo  que resulta  a c tua lmente fa c tib le en genera l y
para  c ada  unidad  loc a l.

No se p resume que el c entro c onozc a  o puede c onoc er esto a  través de
proc esos de c onsulta  pa ra  trasladarlo después en una  reg lamentac ión que
las unidades loc a les simp lemente ejec uta rían. La  polític a  educ a tiva  se ex-
p resa  en un marc o amp lio que permite experimenta r la  d isc rec iona lidad
de las unidades loc a les dentro de una  gestión transparente sujeta  a  res-
p onsa b ilid a d  p or resulta d os. Esto  p erm ite  q ue  c a d a  esc ue la  c onozc a
c uándo está  por deba jo de los estándares med ios esperados y se esfuerc e
por a lc anzarlos, a  la  vez que inc entiva  a  las esc uelas sobresa lientes a  seguir
avanzando, investigándose siempre por la  red  y el c entro y poniendo a  d is-
posic ión de todo el sistema las razones de los éxitos y los frac asos. Esta  a r-
quitec tura  instituc iona l es experimenta lista  en la  med ida  que toma su pun-
to de partida  c omo a rb itra rio y lo va  adap tando a l p roc eso de aprend iza je
permanente que p roc ura  las relac iones entre el c entro y la  red  de unida -
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d es loc a les. El ma rc o d e p o lít ic a  p a ra  la s unid a d es loc a les evo luc iona
c onstantemente, c omo lo hac en las metas, los med ios pa ra  a lc anzarlas y
los c riterios de informac ión y eva luac ión de las esc uelas loc a les. El sistema
fac ilita  el involuc ramiento en la  mejora  permanente del rend imiento esc o-
la r de los padres, p rofesores, d irec tores, administradores y polític os.

Este modelo no emerge por d iseño, sino fruto de una  dura  experienc ia  de
la  Administrac ión munic ipa l. El sistema esc ola r de Chic ago c omprende 560
esc uelas básic as y 12 sec undarias. Chic ago fue una  de las últimas c iuda-
d es nortea meric a na s en sup era r e l sp o il system ed uc a tivo  med ia nte la
c onstruc c ión de un sistema buroc rá tic o a ltamente p rofesiona lizado. El De-
partamento educ a tivo munic ipa l gestionaba  c entra lizadamente el p resu-
puesto, las c ompras y las dec isiones de persona l; estab lec ía  los p lanes edu-
c a tivos y la  p rogramac ión esc ola r, así c omo la  selec c ión de textos. Dentro
de este marc o, la  responsab ilidad  por el ap rend iza je en las aulas se c onfia -
ba  a  los p rofesiona les de la  doc enc ia , quienes respond ían según sus p ro-
p ios estándares p rofesiona les y a  la  d irec c ión de los c entros c onfigurados
c omo jera rquías buroc rá tic as.

El sistema se fue hac iendo p rogresivamente más c entra lizado, más sind ic a -
lizado, más c a ro, menos rec ep tivo a  los c amb ios del entorno y menos res-
ponsab le. Con el movimiento de derec hos c iviles surg ió la  c rític a  de que el
sistema educ a tivo ignoraba  las demandas de la  d iversidad  loc a l. Las regu-
lac iones c entra les b loqueaban el a juste loc a l: los p rofesores ni siquiera  po-
d ían p rogramar reuniones para  la  mejora  del func ionamiento de sus esc ue-
la s sin e l p erm iso  d e l Dep a rta mento  d e  Ed uc a c ión. La  situa c ión fue
empeorando y, a  med iados de los oc henta , la  c iudadanía  estaba  tan frus-
trada  que emerg ió un movimiento p rotagonizado por empresas loc a les y
grupos soc ia les muy d iversos p id iendo la  desc entra lizac ión del sistema, ela -
borando p rogramas a l respec to y c reando redes de d isc usión y apoyo.

La primera  ruptura  con este sistema buroc rá tico profesiona lizado se produjo
en 1987 y se tradujo en una forma meticulosa y convenc iona l de descentra -
lizac ión. El ímpetu para  la  reforma vino de una huelga de profesores —la  no-
vena en los d iec inueve años precedentes— que vino a  simbolizar la  impo-
tenc ia  d e l sistema . El c onflic to  inc rementó  e l c omp romiso d e c írc ulos
soc ia les amplios respec to a  la  experimentac ión de nuevos proyec tos edu-
cativos. El resultado fue una a lianza entre dos movimientos reformistas impor-
tantes («Diseños para  el Cambio» y la  «Asoc iac ión de Empresarios Loca les»)
a  favor de nueva  leg islac ión esta ta l que permitiera  la  desc entra lizac ión.
Ba jo esta  descentra lizac ión, cada escuela  tenía  que ser gobernada por un
consejo escolar loca l eleg ido y compuesto, para  las escuelas básicas, por
seis padres, dos profesores, dos miembros de la  comunidad y el administra -
dor princ ipa l. Los institutos de secundaria  añadían un miembro más en repre-
sentac ión de los estud iantes. Los consejos escolares tenían a tribuido el poder
de contra tar y desped ir a l administrador princ ipa l, p reparar el p resupuesto y
desarrolla r p lanes integra les trianua les de mejora . Como parte del compro-
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miso con la  comunidad empresaria l, los proponentes de la  descentra lizac ión
aceptaron un sistema de seguimiento por resultados a  cargo de una ofic ina
centra l c reada con este propósito. Los primeros resultados del sistema fueron
mixtos: a lgunos consejos escolares hic ieron uso sab io de sus poderes, otros
no. Hubo casos de corrupc ión. La  rea lidad  de la  descentra lizac ión hizo evo-
car las virtudes de la  centra lizac ión.

El siguiente y dec isivo desarrollo reformista  fue la  ap robac ión en 1995 de
nueva  leg islac ión c la rific ando la  relac ión entre la  gobernanza  c entra l y lo-
c a l del sistema y manifestando una  nueva  d ivisión del traba jo entre estos
niveles. La  nueva  ley inc rementó los poderes y c apac idad  de los c onsejos
esc ola res para  p roseguir su p rop io c urso de ac c ión, pero simultáneamente
inc rementó tamb ién los poderes del Departamento c entra l pa ra  intervenir
en el c aso de que los resultados de los c entros loc a les fueran insa tisfac to-
rios. Por e jemp lo, pa ra  inc rementa r la  c apac id ad  y autonomía  loc a l, e l
d inero que anteriormente el Depa rtamento de Educ ac ión pasaba  a  las
esc uelas pa ra  fines espec ífic os —por ejemp lo, zonas deportivas— se asig-
naría  ahora  en b loque para  gasta rlo c omo sug irieran las c amb iantes c ir-
c unstanc ias loc a les. La  autoridad  supervisora  sobre los ingenieros de c ons-
truc c ión pasó del Departamento de Educ ac ión a  los c onsejos esc ola res. La
determinac ión del tamaño de la  c lase y la  p rogramac ión del año ac adé-
mic o fueron exc luidas c omo c ontenido de las negoc iac iones entre el De-
partamento de Educ ac ión y el sind ic a to de p rofesores y se asignaron a  las
negoc iac iones loc a les. La  ap lic ac ión de la  nueva  ley requirió formac ión
ad ic iona l (financ iada  por el Departamento c entra l) pa ra  la  p reparac ión
de los p resupuestos esc ola res y los p lanes de mejora , así c omo para  la  se-
lec c ión de los administradores p rinc ipa les. Para  inc rementa r la  responsab ili-
dad  de las esc uelas loc a les, la  ley autorizó a l Departamento de Educ ac ión
a  intensific a r la  supervisión de las esc uelas de pobre desempeño y a  c olo-
c a r a  las más pobres —c onsiderando ta les todas aquellas en las que menos
del 15% de los estud iantes se ha llaban por deba jo de los estándares na-
c iona les— en una  lista  de esc uelas a  p rueba  o en remed io. Todas estas es-
c uelas serían inspec c ionadas por un «equipo de intervenc ión» que asesora -
ría  a l c onsejo  esc o la r loc a l y a l eq uip o p ro fesiona l d e la  esc uela  sob re
c ómo mejora r el gob ierno, la  administrac ión y la  instruc c ión en la  misma.

En la  p rác tic a , los c onsejos esc ola res son lo  sufic ientemente autónomos
para  emprender una  reorganizac ión fundamenta l de las esc uelas loc a les,
mientras que los equipos de intervenc ión c entra l tienen c apac idades re-
med ia les pa ra  estab lec er la  responsab ilizac ión, pero de una  manera  que
reduc e el pelig ro de reversión a l c ontrol c entra lizado. De este modo, en los
p lanes trianua les de mejora  los c onsejos esc ola res loc a les pueden p ropo-
ner p rogramas espec ia lizados en, por ejemp lo, danza  o negoc ios, métodos
innova tivos para  la  enseñanza  de d isc ip linas c omo las matemátic as, o pe-
dagogías nuevas y c olabora tivas amp liamente ap lic ab les a  c asi todo el
c urríc ulo. En los mismos p lanes, los c onsejos esc ola res pueden ob tener fi-
nanc iamiento pa ra  c onstruc c iones que fac iliten las reformas c urric ula res o
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hagan las esc uelas más ac ogedoras. Un c onsejo esc ola r amb ic ioso puede
reorienta r la  esc uela  y sus métodos para  poner el ap rend iza je a l servic io de
un p royec to soc ia l, o vic eversa : se d io el c aso de una  esc uela  que fue red i-
rec c ionada  c omo ac ademia  de enseñanza  de un c urríc ulo agroc éntric o
med iante el método de experimentac ión d irec ta , c onsiderado por el ad -
ministrador p rinc ipa l y por una  parte del c onsejo esc ola r (aunque sólo por
una  minoría  d e los exp ertos en ed uc a c ión) esp ec ia lmente b enefic ioso
para  los estud iantes desaventa jados.

Por su parte, los func ionarios del nuevo Departamento c entra l ejerc en su
autoridad  para  c omp lementa r, no para  desa fia r, la  autonomía  loc a l. Hasta
c uando una  esc uela  func iona  tan ma l que su c ierre resulta  inminente, el
nuevo Departamento c entra l no emite d irec tivas para  su rec onstruc c ión.
En lugar de ello, el p ropósito p rinc ipa l del equipo de intervenc ión es ayudar
a l c onsejo esc ola r a  p repara r un «p lan de remed io» para  remover los b lo-
queos a  la  d isc usión y la  toma de dec isiones loc a l que están imp id iendo la
mejora  por med ios norma les. Sólo si estos p lanes de c amb io rad ic a l frac a -
san, la  esc uela  ac aba  siendo «rec onstituida» y los p rofesores y el adminis-
trador p rinc ipa l tienen que solic ita r nuevos emp leos. Esto signific a  que la  in-
tervenc ión c onsiste más en ana liza r c on los pa rtic ipantes loc a les las c ausas
de sus d ific ultades que p roponer, o mejor imponer, med idas c onc retas de
reorganizac ión. En otras pa labras, la  responsab ilizac ión med iante los p la -
nes de remed io no p lanta  la  semilla  de la  rec entra lizac ión.

Existen p rimeras ind ic ac iones de que la  nueva  maquinaria  instituc iona l fun-
c iona . Una  med ida  c ruda  del interés y de la  pa rtic ipac ión de los padres en
la  reforma esc ola r es que la  elec c ión para  los c onsejos esc ola res loc a les
a trae c and ida tos c ompetentes en número sufic iente. Y a  pesar de que po-
d ría  espera rse que sólo las c omunidades ric as sac an p rovec ho de las nue-
vas instituc iones, lo c ierto es que las c omunidades pobres han hec ho tan
buen uso del c ontro l loc a l c omo aquéllas. Los estud ios que ordenan los
c onsejos esc ola res por su efic ac ia  en el uso de los p lanes de mejora  mues-
tran que los mejores se enc uentran ind istintamente loc a lizados en d istritos
pobres, de c lase med ia  o a lta . El rend imiento estud iantil está  c rec iendo,
pero hasta  hoy no en una  pauta  que pueda  ser d irec tamente c onec tada
a  los efec tos de la  desc entra lizac ión...

Otros Estados ta les c omo Texas, Florida  y Kentuc ky están c onstruyendo insti-
tuc iones para  la  eva luac ión del desempeño de las esc uelas y sus estud ian-
tes. En lugar de estab lec er niveles mínimos uniformes de desempeño para
unas y otros, c omo fue hab itua l en los oc henta , los nuevos sistemas fijan es-
tándares para  la  mejora  de las esc uelas y los redefinen periód ic amente a
la  luz de la  experienc ia  ganada . En lugar de foc a liza rse exc lusivamente en
med idas g loba les de resultados (notas de matemátic as, tasas de gradua-
c ión), los nuevos sistemas p roveen med idas más a finadas de aprend iza je
(hab ilidad  para  formula r un p rob lema matemátic o, hab ilidad  para  eleg ir y
maneja r el forma lismo aprop iado). Estos estándares orientadores y opera -
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c iona les permiten a  los p rofesores y a  los estud iantes ver de dónde vienen
los p rob lemas y c orreg ir lo nec esario antes de que se ramifiquen. Fina lmen-
te, en lugar de sanc ionar a  los desempeños más pobres, los nuevos siste-
mas p roveen rec ursos en forma  d e p rogramas d e d esa rro llo  p rofesiona l
pa ra  p rofesores, infraestruc tura  pa ra  el interc amb io de experienc ias y fon-
dos para  el p lan de mejora  de c ada  esc uela  loc a l. En resumen, todos estos
Estados y muc hos otros que siguen su ejemp lo están deviniendo nuevos
c entros de experimentac ión, c omp letando y reforzando así las reformas de
gobernanza  ilustradas en la  experienc ia  de Chic ago.

La  a rquitec tura  instituc iona l y organiza tiva  expuesta  pa ra  la  ed uc ac ión
puede ser, lóg ic amente, trasladab le a  otros ámb itos del ac tua r administra -
tivo c omo la  sa lud , la  p revenc ión y rep resión de la  c rimina lidad , los servic ios
a  la  infanc ia  y las familias, la  p rotec c ión med ioamb ienta l y otros muc hos.
La  c lave está  no sólo en la  red  de p roveedores loc a les de servic ios, sino en
la  importante func ión jugada  por el Departamento c entra l. Éste no p reten-
de tener el c onoc imiento nec esario pa ra  agota r la  toma de dec isiones so-
b re el servic io. Lo que hac e es estab lec er un marc o para  la  experimenta -
c ión med iante la  definic ión de p rob lemas amp lios, el estab lec imiento de
estándares p rovisiona les, la  med ic ión del desempeño de los c entros loc a -
les, la  ayuda  a  los de pobre desempeño, y la  revisión genera l y c ontinuada
de estándares y metas c onforme a  los resultados observados.

El p roveedor de servic ios, el soluc ionador de los p rob lemas es siempre la
unidad  loc a l. Es ella  y no el Departamento c entra l quien experimenta  c on
las d iversas soluc iones d isponib les, c omb ina  d iversos paquetes de servic ios
prestados a  través de d iversos med ios en func ión de lo que las c irc unstan-
c ias ac onsejan. Vistas a isladamente, estas unidades loc a les se c omportan
c omo las redes antes menc ionadas, sin demasiado c uidado de c ruzar juris-
d ic c iones c ompetenc ia les. Pero lo dec isivo es que no ac túan a isladamen-
te. Cada  unidad  loc a l de la  red  responde ante el c entro y ante sus bases
loc a les —de las que emerge el c onsejo esc ola r loc a l—, las c ua les pa rtic i-
pan en la  formulac ión de sus p lanes y los eva lúan en func ión de las metas
estab lec idas y en c omparac ión a l desempeño de otras unidades loc a les
de c a rac terístic as simila res. Se tra ta  de un sistema de responsab ilidad  d ife-
rente a l que se deriva  de la  administrac ión buroc rá tic a  y de la  gerenc ia l,
basadas en la  relac ión p rinc ipa l-agente. Pero se tra ta  de una  responsab ili-
dad  y d isc ip lina  rea l y de una  ayuda  efec tiva  a l ap rend iza je sistémic o.

El modelo de gobernanza  que ac aba  de exponerse c amb ia  tamb ién la
func ión del leg islador. La  ley no puede pretender rea liza r el d iseño instituc io-
na l y organiza tivo c ompleto. Su func ión es «enmarc ar el marc o»: c rear un
espac io amplio dentro del c ua l los ministros puedan fac ilita r la  búsqueda y
la  eva luac ión de soluc iones. Esto no signific a  que la  delegac ión trad ic iona l
de los leg isla tivos en la  buroc rac ia  se haya  ampliado. Los ministros no están
autorizados a  llenar los deta lles en nombre del leg isla tivo. Estos deta lles van
a  ser rellenados experimenta l y c ambiantemente, en c ond ic iones de trans-
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parenc ia  y responsab ilidad  simila res a  las antes ind ic adas, por las unidades
administra tivas loc a les, por los c iudadanos y sus rep resentantes y por los
g rupos d e interés a fec ta d os por e l servic io  en c uestión, tod os e llos c re-
c ientemente organizados en red / es. Se tra ta  de un c ambio importante que
expresa  nuevas c omb inac iones entre democ rac ia  rep resenta tiva  y pa rti-
c ipa tiva .

4.2. CONSTRUYENDO LA GOBERNANZA DEL SISTEMA REGULADOR

4.2.1. Pla ntea miento genera l

Un aspec to olvidado por la  nueva  gerenc ia  púb lic a  ha  sido la  func ión re-
guladora  del Estado. Dentro de la  p rop ia  agenda  neolibera l, aunque la
tendenc ia  genera l fue a  la  desregulac ión, nunc a  se renunc ió a  c onstruir
una  c apac idad  reguladora  del Estado que remed ia ra  los innegab les fa llos
del merc ado, sin deja r de c onsidera r en ningún c aso lo que la  ec onomía
de la  elec c ión púb lic a  ha  llamado los «fa llos del Estado»3. Hoy, más a llá  del
deba te entre neolibera les y soc ia ldemóc ra tas, se rec onoc e genera lmente
que la c onstruc c ión de c apac idades instituc iona les pa ra  p roduc ir regula -
c iones de c a lidad  es un aspec to c lave de la  modernizac ión administra tiva
de nuestro tiempo.

«Hay que acabar de una vez con la falsa cuestión de si tendríamos que te-
ner más o menos gobierno o más o menos mercados libres. Esas dicoto-
mías son demasiado crudas. Los mercados dependen de los gobiernos. Al-
gunas veces los gobiernos pueden mejorar los mercados existentes
mediante la creación de buenos incentivos para comportamientos social-
mente deseables. Algunas veces los mercados deben ser complementa-
dos por servicios gubernamentales como los de educación, formación y
salud. No hay inconsistencia entre urgir una mayor confianza en los meca-
nismos del mercado en determinadas áreas y en insistir a la vez en un ma-
yor rol para el sector público en otras. Los problemas no se enfrentan ade-
cuadamente preguntándonos si debería existir más o menos regulación. La
cuestión real es qué clase de regulaciones (incluyendo las que hacen posi-
bles los mercados) promueven el bienestar humano en diferentes contex-
tos y cómo conquistar la  capacidad para producir y administrar eficaz-
mente tales regulaciones»4.
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3 El c onc ep to de regulac ión que utiliza remos en este traba jo es muy amp lio, en la  misma línea
adop tada  por la  OCDE. Por regulac ión entenderemos toda  la  serie de instrumentos med iante
los c ua les los gob iernos estab lec en requerimientos sobre la  lib re ac tividad  de las empresas y de
los c iudadanos. En este sentido, las regulac iones son limitac iones impuestas a  la  libertad  de los
c iudadanos y de las empresas por p resumib les razones de interés púb lic o. Las regulac iones, así
entend idas, se expresan tanto en leyes c omo en reg lamentos y órdenes o ac tos administra tivos
produc idos en los d iferentes niveles de gob ierno o en las organizac iones no gubernamenta les o
autorreguladas que tengan poderes reguladores delegados.

4 C. R. Sunstein (1997), Free Markets and  Soc ia l Justic e, Oxford  University Press, New York, p . 7.



Cuando las regulac iones son inaprop iadas pueden resulta r en c ostes o in-
efic ienc ias sustanc ia les impuestas tanto sobre el sec tor regulado c omo so-
b re la  ec onomía  en su c onjunto.

«Tales costes pueden emerger de diversas formas. Las malas regulaciones
pueden desincentivar la economía de recursos por las empresas, lo que
puede traducirse en sobreinversión en capital o en exceso de fuerza de
trabajo o en una organización ineficiente de la  producción. La fa lta  de
competencia producida por los malos marcos reguladores puede resultar
en la captura de un exceso de renta por los productores y/ o los trabajado-
res que percibirán beneficios y/ o salarios superiores a los correspondientes
a un mercado competitivo, trasladando este exceso sobre los precios o las
transferencias presupuestarias y perjudicando a la economía en su conjun-
to. Las regulaciones inapropiadas pueden imponer costes innecesarios de
cumplimiento de los requerimientos reguladores tanto sobre los gobiernos
como sobre las empresas y los consumidores y usuarios. Además, existe ya
suficiente evidencia en contra de la suposición tradicional de que los ex-
cesos en beneficios derivados de la atribución por la regulación de una
posición de poder en el mercado se traducirán en tasas más elevadas de
inversión en investigación y desarrollo y en innovación. Antes al contrario,
todo parece indicar que la falta de competencia tiende a disminuir los in-
centivos para las empresas para perseguir innovaciones tecnológicas en la
producción o en la creación de nuevos bienes y servicios. En suma, los re-
sultados directos de las regulaciones inapropiadas en un sector particular
se van a traducir muy probablemente en costos y precios más elevados, en
una mala asignación de recursos, en falta de innovación del producto y en
pobre calidad del servicio.

La conciencia de los costes derivados de las malas regulaciones ha ido
paralela a la de los beneficios que podían obtenerse mediante el desarro-
llo de la capacidad para producir regulaciones apropiadas. De ahí que en
muchos países, y especialmente en los de la OCDE, se haya introducido el
tema en la agenda política y hayan surgido políticas y programas de refor-
ma y mejora de la capacidad y calidad reguladora.

Estudios realizados por la OCDE muestran que las reformas reguladoras pue-
den producir avances de productividad en prácticamente todos los sectores.
Los estudios se basan en la apreciación de diferencias sustanciales entre paí-
ses por lo que hace a los niveles de productividad del capital y del trabajo
que no pueden explicarse en términos de dotación de recursos, así como en
las experiencias en curso de reformas reguladoras en diversos países miem-
bros y en una serie de estudios nacionales. El objetivo para mejorar la eficien-
cia a través de la mejora de las regulaciones resulta amplio (hasta un 40% de
incremento en el factor de productividad total en las industrias de electricidad
y telecomunicaciones de Alemania, Francia y España). Existen potenciales si-
milares en Japón, Holanda y Suecia. El potencial es menor en Estados Unidos
y el Reino Unido por haberse producido ya buena parte de las reformas.
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Las experiencias en curso confirman también los beneficios esperables de
las reformas. Las reformas emprendidas por los Estados Unidos y el Reino
Unido en diversos sectores y las experimentadas por otros países de la
OCDE en los sectores financiero, del transporte terrestre y por carretera, en
telecomunicaciones y en energía, son concluyentes en este sentido. Otros
países investigados en este Informe, tales como Holanda, Suecia y España,
muestran similar potencial de mejora de la productividad agregada a tra-
vés de la reforma de los marcos y administraciones reguladoras.

La reforma puede implicar, desde luego, costos a corto plazo en sectores y
países con altos niveles de ineficiencia. Las altas ganancias de productivi-
dad que se estiman para Europa pueden ir acompañadas de pérdidas de
empleos en sectores específicos. Pero como muestra la experiencia en te-
lecomunicaciones, tales pérdidas pueden compensarse mediante el incre-
mento de la demanda y de la producción tecnológicamente innovada en
diversos sectores. Otras pérdidas no son reales al derivarse de la externali-
zación decidida para muchas tareas previamente internalizadas por los
operadores. Las pérdidas pueden también moderarse en la medida en que
la innovación y los menores precios incrementan la demanda de los bienes
y servicios producidos por el sector regulado o inducen un crecimiento más
rápido en otros sectores. A largo plazo, el impacto de la reforma regulado-
ra sobre el empleo no será significativo, y en la medida en que las ganan-
cias de productividad sectorial no sean absorbidas inmediatamente por in-
crementos salariales en los sectores concernidos, hasta pueden producir
un efecto positivo sobre el empleo»5.

Un marc o regulador viene c onstituido no sólo por los c ontenidos regula -
dores, sino tamb ién por el mec anismo eleg ido pa ra  asegura r su c ump li-
miento. Cuando el leg islador ha  dec id ido regula r una  determinada  ac tivi-
d a d  o  sec to r, su p rob lema  no  es só lo  d e term ina r los c ontenid os d e  la
regulac ión, sino si p roc ederá  y en qué med ida  a  delegar pa rte de d ic ha
determinac ión; qué poderes de supervisión c onferirá  a  la  autoridad  admi-
nistra tiva  delegada ; qué grado de d isc rec iona lidad  e independenc ia  ten-
d rá  ésta ; c ómo se nombran sus d irigentes; c uá l será  el rég imen de su perso-
na l; a  qué p roc ed imientos deberá  someter el ejerc ic io de sus a tribuc iones y
qué derec ho de partic ipac ión se rec onoc erá  a  los grupos interesados; qué
grado se p retende de revisión jud ic ia l y de supervisión leg isla tiva ... Asegura r
la  c a lidad  de la  intervenc ión reguladora  es tamb ién tener la  c apac idad
de p lantearse y enfrenta r positivamente todo este tipo de c uestiones. Ade-
más, la  forma en que se resuelvan estas c uestiones no sólo es importante
para  supera r un fa llo del merc ado. Tamb ién lo es porque en buena  med ida
determina  el «quién gana  qué» en el p roc eso polític o. La  opc ión instituc io-
na l por un determinado a rreg lo administra tivo determina  la  d istinta  c apac i-
dad  de los func ionarios, de los d iversos grupos de interés y de los rep resen-
tantes e lec tos pa ra  influir efic azmente en las d ec isiones ad ministra tivas.
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También determina  en buena  med ida  el sistema de inc entivos que estos
ac tores enfrentan6.

En los pa íses de la  OCDE las polític as o p rogramas de reforma de las regula -
c iones sólo c omenzaron a  germinar en los setenta , a  desarrolla rse en los
oc henta  y a  imp lanta rse c on fuerza  en los noventa . Su imp lantac ión está
relac ionada  c on la  mayor o menor c a lidad  del p roc eso polític o democ rá ti-
c o vigente en c ada  pa ís. Por su p rop ia  estruc tura , el interc amb io polític o
que se p roduc e en la  elaborac ión y ap lic ac ión de las regulac iones es a lta -
mente imperfec to, dada  la  p reva lenc ia  en el mismo de los grupos de inte-
rés a ltamente c onc entrado sobre los grupos de intereses d ifusos. A mayor
c onc entrac ión de los intereses, mayores son los c ostes o benefic ios d irec ta -
mente derivab les de la  regulac ión por sus titula res, y menores son los c ostes
de organizac ión y pa rtic ipac ión en la  p roduc c ión y administrac ión de la  re-
gulac ión. Cuanto más d ifusos son los intereses, más se d iluyen los benefic ios
y c a rgas ind ividua les y mayor resulta  el c oste de la  organizac ión y pa rtic i-
pac ión. De ahí deriva  otra  observac ión obvia : la  c a lidad  del p roc eso políti-
c o de un determinado pa ís, ap rec iada  en func ión de la  c apac idad  del sis-
tema  p o lít ic o  p a ra  rep resenta r eq uilib ra d a mente  tod os los inte reses
imp lic ados, determinará  en gran med ida  la  c a lidad  de las regulac iones.

Lo anterior exp lic a  tamb ién por qué ha  sido y sigue siendo tan d ifíc il poner
en marc ha  la  reforma de las regulac iones, a  pesar de existir evidenc ias so-
b radas sobre los a ltos c ostes ec onómic os y soc ia les que deben pagarse
por la  inadec uac ión de las mismas. En rea lidad , la  resistenc ia  a l c amb io
sólo ha  pod ido venc erse c uando han surg ido nuevos ac tores que han roto
el c orpora tivismo tripa rtito trad ic iona l que subyac ía  a  muc hos viejos mar-
c os reguladores y expresaba  p rinc ipa l o exc lusivamente los intereses pa tro-
na les, polític o-administra tivos y sind ic a les. La  emergenc ia  de nuevos ac to-
res (d iversific ac ión de los intereses empresaria les y labora les, ec olog istas,
c onsumidores y otros) se c orresponde c on la  deb ilitac ión o frac c ionamien-
to de los viejos ac tores c orpora tivos y ha  transformado el p roc eso polític o.
Ello, unido a  las p resiones derivadas de la  g loba lizac ión y la  mayor c ompe-
tenc ia  internac iona l, han hec ho sa lta r por los a ires el viejo modelo tec no-
c rá tic o y c entra lizado de p roduc c ión de regulac iones. Las d ific ultades si-
guen siend o, sin emb a rgo, c onsid era b les, y ta nto  ma yores c ua nto  má s
imperfec to resulte el sistema polític o.

«Existe una dinámica política pro-reguladora derivada del hecho de que la
producción de las regulaciones es un expediente apropiado para conquis-
tar intereses de grupo a costa de los intereses más difusos de los consumi-
dores, de las próximas generaciones y, en general, de los grupos escasa o
nulamente relevantes en el proceso político. Esta dinámica se ve fortaleci-
da por la ausencia de genuinos mecanismos de rendición de cuentas y
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responsabilidad, aun en el caso de poderse demostrar fácilmente los cos-
tes innecesariamente impuestos por muchas regulaciones. Por ejemplo, el
coste total para las empresas y los ciudadanos del cumplimiento de las re-
gulaciones es desconocido en la generalidad de los países de la OCDE, a
pesar de que los estudios disponibles sugieren que es sustancial. En los Es-
tados Unidos el coste anual agregado del cumplimiento por los ciudada-
nos, empresas y gobiernos descentralizados de las regulaciones federales
se estimó en torno a los 500 billones de dólares para 1992, lo que represen-
taba el 10% del PIB y unos 5.000 dólares por hogar. En Australia dicho coste
se estimó que ascendía al 9,14% del PIB en 1986 y los incrementos en el PIB
derivables de una reducción a las barreras reguladoras a la competencia
se estimaron en un potencial del 5,5% anual. La tarea es enorme y difícil. La
calidad reguladora es un bien público que tiene pocos protectores y mu-
chos detractores. Es un bien público porque, aunque todos percibimos sus
beneficios, pocos son los que están realmente incentivados para mantener
y mejorar la salud del sistema regulador...» (OCDE, 1998, p . 2, c it.).

4.2.2. La  experiencia  de la  OCDE

La  OCDE ha  estab lec ido tres fases en la  rec iente c onstruc c ión históric a  de
las c apac idades reguladoras. La  p rimera  se inic ió a  fina les de los setenta  y
se desarrolló a  lo la rgo de los oc henta , y puede llamarse de desregulac ión
y desburoc ra tizac ión. Se persiguieron p rinc ipa lmente tres ob jetivos: 1) elimi-
na r todas las ba rreras a  la  lib re c ompetenc ia  impuestas por las regulac io-
nes existentes que no estuvieran justific adas por la  p reservac ión de intere-
ses o b ienes púb lic os; 2) eliminar los c ostes y c a rgas de c ump limiento de las
ob ligac iones impuestas por regulac ión c uando no estuvieran estric tamen-
te justific ados; 3) c ombatir la  inflac ión y c onfusión normativa  med iante la
c od ific ac ión, simp lific ac ión y transparenc ia  de las regulac iones vigentes.
En esta  p rimera  fase el traba jo se orientó, pues, a  revisa r las regulac iones
produc idas en el pasado. Se tra taba , pues, de una  fase reac tiva , en la  que
el c onc ep to de c a lidad  reguladora  fue limitado o inexistente.

El volumen y la complejidad de leyes, reglamentaciones, exigencias y for-
malidades administrativas han alcanzado un nivel récord en los países de la
OCDE, superando la capacidad de los responsables de la regulación de
asegurar la  aplicación efectiva de sus prescripciones, la  capacidad del
sector privado para cumplirlas y de los elegidos para controlar la acción
gubernamental. La inflación reglamentaria perjudica de manera despro-
porcionada a las pequeñas y medianas empresas y multiplica las posibili-
dades de mal uso por la Administración de sus poderes y los riesgos de
corrupción. En Ita lia , por ejemplo, existe ta l proliferación de leyes y
reglamentaciones en todos los ámbitos que ni las empresas ni los adminis-
tradores públicos saben con certidumbre qué reglamentación es aplicable.
En ta les casos, la  aplicación de la  ley se hace sobre la  base de nego-
ciaciones caso por caso con las autoridades responsables. Las incertidum-
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bres y el espacio así abierto al abuso constituyen, a juicio de algunos ana-
listas, uno de los elementos que explican la débil tasa de inversión en la ac-
tividad comercial de este país.

Las pequeñas y medianas empresas resultan especialmente penalizadas
por esta situación, pues son menos capaces de orientarse por los arcanos
de las regulaciones y la burocracia y para ellas el coste de cumplimiento
de las regulaciones es más elevado. En Francia gastan un promedio de
34.000 dólares anuales en cumplimiento de formalidades. En Canadá las
formalidades absorben el 8% de la cifra de negocio de las empresas más
pequeñas y el 2% de las grandes. En Holanda el coste por asalariado de las
formalidades representa seis veces más para las pequeñas empresas que
para las grandes. Teniendo en cuenta que las pequeñas y medianas em-
presas representan entre el 40 y el 80% del empleo total, según el país con-
siderado, y que prácticamente todo el empleo nuevo creado en Europa en
los últimos años lo ha sido en este tipo de empresa, no parece irrelevante
incluir la desregulación y la desburocratización como un tema fuerte de la
agenda de desarrollo económico y social actual.

El momento d esregula rizad or y d esburoc ra tizad or, a  pesa r d e sus log ros
evid entes, no c onsiguió c ontener e l flujo  d esbord ante d e p rod uc c ión re-
gulad ora  ni mejoró sensib lemente la  transpa renc ia , es d ec ir, la  c la rid ad  y
segurid ad  en la  d efinic ión d e las ob ligac iones juríd ic as impuestas por las
regulac iones ni e l ac c eso a  la  e laborac ión y ap lic ac ión d e las mismas. Se
inic ió  entonc es un nuevo movimiento d irig id o a  asegura r la  c a lid ad  ind ivi-
d ua l d e las nuevas regulac iones. Esta  segund a  fase se gestó a  lo  la rgo d e
los oc henta  y se ha  puesto en p rác tic a  p rinc ipa lmente d urante los noven-
ta . Su ob jetivo fund amenta l ha  sid o y sigue siend o la  mejora  d e la  c a lid ad
d e c a d a  una  d e la s nueva s regula c iones med ia nte la  introd uc c ión d e
tod a  una  serie d e nuevos a rreg los instituc iona les e instrumentos téc nic os
ta les c omo la  mejora  d e la  informac ión, c onsulta  y pa rtic ipac ión púb li-
c as, la  utilizac ión d e p rinc ip ios pa ra  la  buena  d ec isión regulad ora  c omo
son los inc orporad os a  las c hec klists, o el aná lisis d el impac to d e las regu-
lac iones.

En esta  lóg ic a , tras c onsidera r las mejores p rác tic as internac iona lmente uti-
lizadas, el Consejo de la  OCDE, en 1995, adop tó el p rimer estándar interna-
c iona l sobre c a lidad  de las regulac iones, que se c onc retó en una  c hec klist
para  la  adopc ión de dec isiones reguladoras, que inc luía  las d iez p reguntas
siguientes: 1) ¿Ha sido c orrec tamente identific ado el p rob lema, su na tura -
leza , su génesis y los ac tores e intereses imp lic ados? 2) ¿Se enc uentra  justifi-
c ada  la  ac c ión del gob ierno dada  la  na tura leza  del p rob lema, los c ostes y
benefic ios de la  ac c ión rea listamente estimados y los mec anismos a lterna-
tivos existentes para  enfrenta r el p rob lema? 3) ¿Constituye la  regulac ión la
mejor forma de ac c ión o existen instrumentos a lterna tivos más c onvenien-
tes en términos de c oste-benefic io, impac tos red istributivos o requerimien-
tos administra tivos? 4) ¿Respeta  la  regulac ión p ropuesta , en su c ontenido y
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p roc ed imiento  d e e la b ora c ión, la s exigenc ia s d e l Esta d o d e Derec ho?
5) ¿Se adop ta  la  regulac ión a l nivel de gob ierno más aprop iado? Y c uan-
do va rios niveles gubernamenta les están imp lic ados, ¿se han p revisto los ni-
veles de c oord inac ión nec esarios? 6) ¿Los benefic ios esperados exp líc ita -
mente de la  regulac ión justific an sus c ostes de ac uerdo c on un aná lisis y
estimac ión rea listas? 7) ¿Se ha  determinado p reviamente y hec ho transpa-
rente la  d istribuc ión de c ostes y benefic ios que la  regulac ión p roduc irá  en-
tre los d iversos intereses y grupos soc ia les? 8) ¿Resulta  la  regulac ión c la ra ,
c onsistente, c omprensib le y ac c esib le a  los usuarios? 9) ¿Han tenido todos
los grupos interesados la  oportunidad  de expresar sus puntos de vista  y han
estado efec tivamente c onsiderados? 10) ¿Cómo se c onseguirá  el c ump li-
miento efec tivo de la  regulac ión?

La  utilizac ión efec tiva  y p rogresiva  de esta  téc nic a  de la  c hec klist, junto
c on la  muy c erc ana  de aná lisis del impac to de la  regulac ión, están c onsti-
tuyendo un paso importante dado en d iversos pa íses para  reduc ir la  a rb i-
tra riedad  en la  elaborac ión y ap lic ac ión de regulac iones. Con ello se redu-
c e ta mb ién e l esp a c io  a b ierto  a  la  c a p tura  d e l p roc eso regula d or p or
grupos espec ia les de interés en perjuic io de la  efic ienc ia  ec onómic a  y la
equidad  d istributiva . En a lgunos pa íses, ta les p rinc ip ios de buena  regula -
c ión se c orresponden o se están c onvirtiendo en p rinc ip ios genera les del
Derec ho que insp iran el mejoramiento de las p rác tic as organiza tivas inter-
nas o de la  leg islac ión sobre el p roc ed imiento de elaborac ión de normas
leg isla tivas y reg lamenta rias, y hasta  la  p rop ia  jurisp rudenc ia  en revisión de
las regulac iones (OCDE, 1995).

Sin embargo, c uando la  reforma de las regulac iones se c entra  c asi exc lusi-
vamente en el mejoramiento de la  c a lidad  de c ada  nueva  regulac ión se
p ierde la  perspec tiva  del sistema regulador en su c onjunto. En efec to, los
prob lemas que más p resionan para  mejora r la  c a lidad  de las regulac iones
(ta les c omo el del c oste agregado para  los c iudadanos y las empresas del
c onjunto de regulac iones inc identes en un determinado sec tor, o el de la
c omp lejidad , c antidad  y c onsistenc ia  entre regulac iones, o el de la  trans-
parenc ia , ac c eso y c onsiderac ión rea l del c onjunto de intereses c onc erni-
dos, o el del g rado de apertura  o p rivac idad  a  ga rantiza r, o el del tipo de
arreg los o a lterna tiva  administra tiva  más adec uada  para  la  ap lic ac ión de
las normas..., por sólo c ita r unos c uantos) p roc eden del desarrollo y func io-
namiento del sistema regulador en su c onjunto y no son detec tab les ni pue-
den ser deb idamente abordados en el momento de la  elaborac ión y ap li-
c ac ión de c ada  espec ífic a  regulac ión.

Esta  perc epc ión ha  determinado el paso a  la  terc era  fase, en la  que se tra -
ta  de c rear la  c apac idad  instituc iona l nec esaria  pa ra  gerenc ia r deb ida -
mente el sistema regulador. Los ob jetivos de las polític as reguladoras c o-
rresp ond ientes a  esta  te rc era  fa se  son má s a mp lios q ue  en la s d os
anteriores: gestionar los efec tos agregados del c onjunto de regulac iones;
mejora r la  efec tividad  de los regímenes regula torios; mejora r la  flexib ilidad
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o c apac idad  de adap tac ión a l c amb io de d ic hos regímenes; imp lementa r
reformas estruc tura les a  la rgo p lazo del sistema regulador vigente; gestio-
nar el fenómeno de la  g loba lizac ión de las regulac iones resultante de la
g loba lizac ión genera l; p roponer y utiliza r a lterna tivas a  la  intervenc ión me-
d iante regulac iones; asegura r la  transparenc ia , rend ic ión de c uentas y res-
ponsab ilidad  del c onjunto del sistema regulador.

Se tra ta  de c apac idades polític as y de gestión nuevas que demandan su
prop ia  instituc iona lidad  de p roduc c ión, ya  que no pueden emerger de las
instituc iones p reviamente existentes, a  las que era  a jeno este nuevo rol, y
que, c omo máximo, pod ían c uida r de la  c a lidad  de c ada  regulac ión sin-
gula r. De ahí p roc ede el que muc hos pa íses de la  OCDE, más a llá  de las es-
pec ífic as agenc ias reguladoras, estén c reando nuevos c uerpos o asignan-
do a  c uerpos anteriores la  nueva  responsab ilidad  de la  gestión del sistema
regulador en su c onjunto. El movimiento se está  p lasmando en las formas
organiza tivas más d iversas: agenc ias espec ia lizadas en la  reforma del siste-
ma regulador, c omités c onsultivos, c omités gubernamenta les pa ra  la  c a li-
dad  reguladora , c omités pa rlamenta rios y c omités intergubernamenta les.
Algunos observadores c onsideran que se apunta  hac ia  la  c reac ión de un
nuevo sistema  gerenc ia l c entra l c omp lementador de otros trad ic iona les
c omo el de gestión de rec ursos financ ieros o humanos. Sea  c omo fuere, la
va riedad  de formas organiza tivas hoy observab les en los 13 pa íses estud ia -
dos por la  OCDE es muy grande y lo que el estab lec imiento de ta les siste-
mas c entra les imp lic a  no es el desapoderamiento de las autoridades regu-
ladoras ministeria les o independ ientes, sino la  nec esidad  de c oord ina r y
c omp leta r la  ac c ión de éstas c on la  de una  nueva  instanc ia  responsab le
de la  c a lidad  del sistema regulador en su c onjunto.

4.2.3. Revisión y recomenda ciones pa ra  el sistema  regula dor
espa ñol

En el año 2000 una  misión de la  OCDE rea lizó una  revisión de la  reforma de
las regulac iones en España 7, la  c ua l c ontiene, entre otros, un «Informe de
base sobre la  c apac idad  del gob ierno pa ra  asegura r la  c a lidad  regula -
dora».

Tras rec onoc er el g ran esfuerzo rea lizado por España , espec ia lmente c on
oc asión y c omo c onsec uenc ia  de su adhesión a  la  UE, el Informe p lantea
una  serie de rec omendac iones que no han sido hasta  hoy c onsideradas y
que c reemos que c onservan p lena  vigenc ia :

«Se han dado pasos nec esarios, pero no son sufic ientes para  a lc anzar me-
jora r el entorno para  el c rec imiento de las empresas, espec ia lmente las pe-
queñas y med ianas. Por ejemp lo, la  efic ienc ia  de a lc anzar ob jetivos de po-
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lític a  soc ia l, ta les c omo la  c a lidad  med ioamb ienta l, med iante regulac iones
y forma lidades administra tivas no ha  merec ido sufic iente a tenc ión. La  re-
forma en estas á reas p roduc iría  grandes benefic ios. Forta lec er la  gestión
reguladora , a  través de una  unidad  espec ia lizada  que supervise el uso de
los poderes reguladores en toda  la  Administrac ión, resulta  tamb ién nec esa-
rio. Estab lec er estándares de c a lidad  reguladora  hará  más transparentes
las ma las regulac iones y reduc irá  la  amp lia  d isc rec iona lidad  de que gozan
los ministros. La  interdependenc ia  de ambos elementos —estándares de
c a lidad  reforzados por un c uerpo efec tivo de supervisión— podría  mejora r
la  c a lidad  reguladora  y p romover un c amb io c ultura l en la  Administrac ión.
Estas reformas deberían tamb ién estimula r a l sistema regulador español a
pasar de la  lóg ic a  de “ manda to y c ontrol”  y la  ap roximac ión lega lista  a
una  lóg ic a  favorec edora  del c ump limiento y a  una  aproximac ión basada
en el desempeño. Para  apoyar este c amb io, el c uestionario ac tua l de eva-
luac ión debería  c onvertirse en un verdadero aná lisis de impac to regulador
púb lic amente ac c esib le. “ Notic ia  y c omenta rio”  debería  requerirse pa ra
toda  nueva  p ropuesta  reguladora  c on el fin de forta lec er la  c onsulta  de los
interesados. Fina lmente, los gob iernos reg iona les y loc a les, que tienen un
papel c rec iente en los temas reguladores, nec esitan imp lic a rse más para
asegura r que todos los benefic ios derivados de las reformas se extienden a l
c onjunto del sistema regulador español.

Potenc ia lmente pod rían ob tenerse g randes benefic ios si e l gob ierno es-
pañol:

• adop ta ra  una  amp lia  polític a  sobre la  reforma reguladora  que estab lez-
c a  ob jetivos c la ros, p rinc ip ios de responsab ilidad  y marc os para  su im-
p lementac ión;

• estab lec iera  una  unidad  de supervisión que: 1) tenga  autoridad  lega l
pa ra  hac er rec omendac iones a l Consejo de Ministros; 2) d isponga  de
c a p a c id a d  p a ra  c oord ina r e l p rog ra ma  en tod a  la  Ad ministra c ión;
3) d isponga  de un sec reta riado c on bastantes rec ursos y c apac idades
ana lític as para  p roveer op iniones independ ientes sobre c uestiones regu-
ladoras;

• revisa ra  los c uestiona rios d e eva lua c ión existentes p a ra  c onforma rlos
c on las mejores p rác tic as de la  OCDE y lo hic iera  ob liga torio pa ra  toda
propuesta  reguladora , inc luidas las órdenes ministeria les, así c omo dan-
do pub lic idad  a  las respuestas en tanto que parte del p roc eso de partic i-
pac ión y c onsulta ;

• imp lementa ra  un p rograma p rogresivo de imp lantac ión del aná lisis del
impac to regulador pa ra  todas las regulac iones nuevas y las revisiones de
las anteriores; el aná lisis avanzaría  paso a  paso, c omenzando por el de
los c ostes de los impac tos d irec tos y la  ap rec iac ión c ua lita tiva  de los be-
nefic ios, pa ra  avanzar p rogresivamente a  formas más rigurosas y c uanti-
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ta tivas de aná lisis a  med ida  que se c onstruyan las c orrespond iente c a -
pac idades en la  Administrac ión;

• mejora ra  la  transpa renc ia  hac iendo p rogresa r el p roc eso de c onsulta
púb lic a  existente med iante la  adopc ión de un sistema uniforme de noti-
c ia  y c omenta rio y med iante el lanzamiento de un p rograma de c od ifi-
c ac ión que reduzc a  la  inc ertidumbre lega l;

• esta b lec er un reg istro  c entra liza d o d e segurid a d  p ositiva  (vinc ula nte
para  la  Administrac ión) en el que se c ontengan todos los requerimientos
reguladores;

• forta lec er la  polític a  de simp lific ac ión administra tiva  med iante: 1) el ase-
guramiento de que los estándares y p rinc ip ios de c a lidad  son utilizados
en la  revisión de las forma lidades vigentes; 2) dotando a  la  Comisión de
Simp lific ac ión de una  sec reta riado ded ic ado c on expertic ia  ana lític a  y
rec ursos sufic ientes, y 3) estab lec iendo c omo a lta  p rioridad  la  reduc c ión
o simp lific ac ión de autorizac iones, lic enc ias y permisos;

• fomentando la  reforma reguladora  med iante la  c oord inac ión de inic ia ti-
vas c on las Comunidades Autónomas y las Munic ipa lidades y asistiéndo-
las pa ra  que desarrollen las c apac idades de gestión de la  c a lidad  regu-
ladora»8.

Estas regulac iones parec en haber c a ído en sac o roto tanto pa ra  el gob ier-
no anterior c omo para  el ac tua l. No es que fa lten c rític as téc nic as a  la  for-
ma en que la  potestad  reg lamenta ria  es ejerc ida  por los d istintos niveles de
gob ierno. Lo que suc ede es que la  agenda  polític a  se ha  c entrado en la
c reac ión de agenc ias reguladoras independ ientes a l hilo del movimiento
de p riva tizac ión de antiguos monopolios púb lic os. La  potestad  reg lamen-
ta ria  genera l se ha  desc uidado tanto en la  Ley 30/ 1992, de 26 de noviem-
bre, del Proc ed imiento Administra tivo Común, c omo en la  Ley del Gob ier-
no de 1997, c uyo a rtíc ulo 24, que es el que estab lec e la  regulac ión del
rég imen reg lamenta rio, se ha lla  más p róximo a  la  lóg ic a  de la  vieja  y autori-
ta ria  Ley de Proc ed imiento Administra tivo de 1958 que a l movimiento de-
moc rá tic o-libera l internac iona l reseñado en el ep ígra fe p rec edente.

El derec ho a l p roc ed imiento deb ido de los c iudadanos y el c orrespond ien-
te deber de buena  administrac ión de los poderes púb lic os c omprenden
p lenamente la  c uestión de la  c a lidad  de las regulac iones. Así lo entend ió el
Lib ro Blanc o de la  Gobernanza  Europea : «En su desarrollo la  Comisión ha
elaborado... Se avanza  hac ia  la  c od ific ac ión de los p rinc ip ios del p roc ed i-
miento regulador en Europa ... Sin olvida r la  pertinenc ia  oc asiona l de fenó-
menos c omo la  regulac ión negoc iada  o la  autorregulac ión... La  Constitu-
c ión Europea  inc luye el derec ho a  la  buena  administac ión...».
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Habida  c uenta  de las d ific ultades antes expuestas para  una  reforma regu-
ladora  de la  envergadura  de la  p lanteada  (en espec ia l la  oposic ión entre
intereses c onc entrados e intereses d ifusos), c reemos que si d ic ha  reforma se
deja  a  las meras fuerzas reformistas del gob ierno los avanc es que se logra -
rán serán esc asos. Por eso p roponemos la  elaborac ión de un Lib ro Blanc o
sobre la  reforma reguladora  en España, elaborado por una  c omisión inde-
pend iente que integre func ionarios, expertos y representantes de grupos de
interés ec onómic os y soc ia les, que sirva  c omo base de un amplio p roc eso
delibera tivo c apaz de generar p resión sobre los d iversos gob iernos territoria -
les para  la  adopc ión c oord inada  de las polític as de reforma propuestas.

Como pasos importantes que pueden ac ompañar o antic ipa r el p roc eso
del Lib ro Blanc o podrían c onsidera rse: 1) desarrolla r, med iante p rogramas
de formac ión, c ompetenc ias reguladoras en todo el func ionariado involu-
c rado en la  elaborac ión y revisión de regulac iones; 2) c rea r una  c omisión
téc nic a  que, en c onsulta  c on todos los intereses c onc ernidos por c ada  re-
gulac ión c onsiderada , p roc eda , selec tivamente, a  p roponer las reformas
en las regulac iones vigentes que p roduzc an notorias reduc c iones de c os-
tes innec esariamente impuestos a  los c iudadanos y empresas; 3) p roc eder
a  una  reformulac ión del marc o lega l pa ra  la  elaborac ión de p royec tos de
ley y de reg lamentos c on la  fina lidad  de estab lec er un p roc ed imiento de
elaborac ión que garantic e la  transparenc ia  y la  c a lidad  y «razonab ilidad»
de la  regulac ión resultante.

4.3. TRANSFORMACIÓN DE LOS ROLES DE CIUDADES Y REGIONES

4.3.1. Del gobierno a  la  goberna nza  loca l

Frente a  c iertos p rejuic ios inic ia les que c onsidera ron que la  transic ión a  la
soc iedad  info/ g loba l determinaría  una  pérd ida  de peso de las c iudades, la
evidenc ia  ac tua l es que la  «era  informac iona l y g loba l» signific a  más c omu-
nic ac ión, más informac ión, más c onoc imiento, mayor densidad  e intensi-
dad  en las relac iones humanas y, p rec isamente por ello, más c iudad .

La  g loba lizac ión y la  loc a lizac ión son las dos grandes fuerzas del desarrollo
en el sig lo XXI. La  g loba lizac ión se asienta  en un sistema red  c uyos puntos no-
da les son las c iudades. Pero las c iudades sólo pueden ser loc omotoras del
desarrollo nac iona l y a rrastra r a l c onjunto de la  ec onomía  si son c apac es
de c rear un c lima adec uado para  los negoc ios, c on servic ios a trac tivos, in-
fraestruc turas urbanas y c a lidad  de vida  en genera l; y espec ia lmente si se
esfuerzan en busc ar la  c olaborac ión entre el sec tor púb lic o, el p rivado y las
asoc iac iones y grupos c omunita rios. El fac tor c rític o para  el buen gob ierno
de la  c iudad  es la  c apac idad  para  gestionar estas redes de ac tores.

La  g loba lizac ión no sólo nac e en las c iudades, sino que se asienta  en las
mismas, c onsistiendo fundamenta lmente en las redes por las que c irc ulan
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flujos entre c iudades. Ello es así porque: 1) la  pob lac ión mund ia l se c onc en-
tra  c rec ientemente en c iudades; 2) la  interdependenc ia  territoria l se p ro-
duc e entre c iudades; 3) las c iudades son el espac io de enc uentro y rec o-
noc im iento  interc ultura l; 4) la  ec onomía  d e l c onoc im iento  req uiere  d e
entornos urbanos; 5) la  soc iedad  del c onoc imiento se estruc tura  en c iuda-
des educ adoras; 6) los p rob lemas g loba les requieren respuestas urbanas;
7) los desa fíos de la  democ rac ia  son en gran parte desa fíos urbanos...

Pero la  g loba lizac ión, a l reestruc tura r el territorio, ha  c amb iado el c onc ep-
to de c iudad . La  c iudad  hoy desborda  la  rea lidad  c onc reta  de un territorio
y una  pob lac ión sobre la  que ejerc e jurisd ic c ión una  Administrac ión munic i-
pa l urbana . La  c iudad  inc luye y desborda  el c onc ep to de munic ip io.

«Hasta el desarrollo de las ciudades industriales a partir de la segunda mi-
tad del siglo XIX, la aglomeración urbana se localizó en el interior de los lí-
mites de los municipios de modo que la gestión de la ciudad correspondía
a la Administración municipal. Con la industrialización la aglomeración ur-
bana desbordó los límites municipales, se hizo polimunicipal. El crecimiento
plurimunicipal de una misma urbanización puso sobre la mesa o bien la ex-
tensión de los límites territoria les del municipio central o la  creación de
áreas metropolitanas. La primera forma predominó durante la segunda mi-
tad del XIX y la configuración de gobiernos metropolitanos durante todo el
XX y especialmente en los años setenta y ochenta. Razones de la pérdida
de relevancia de los gobiernos metropolitanos…

Hacia finales de los noventa, la tendencia en política metropolitana en Eu-
ropa era dotar al área metropolitana de una estrategia territorial más que
de una planificación territorial o urbanística clásica. La estrategia se define
en función de los grandes retos dinámicos y opciones de desarrollo inte-
gral, económico, social, cultural y territorial, y tiende a equilibrar o coordi-
nar los intereses de los diferentes actores públicos y privados que actúan
en el territorio.

Gestionar una ciudad o una realidad metropolitana significa considerar
muchos ámbitos territoriales, de tal modo que resulta imposible definir una
delimitación precisa de las ciudades entendidas como unidades espacio-
temporales. Hoy no tiene mucho sentido pensar en el territorio adecuado
en el que definir las políticas puesto que son las estrategias urbanas las que
definen los territorios»9.

Las c iudades de la  soc iedad  g loba l y del c onoc imiento se definen por la
posic ión que oc upan en las estruc turas retic ula res de c iudades y territorios
en las que se insertan. Estas estruc turas se c a rac terizan por su asimetría  y
por una  c onfigurac ión muy va riab le que depende del posic ionamiento y
de la  asignac ión de roles entre las c iudades y los territorios.
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En este nuevo c ontexto, gobernar una  c iudad  c onsiste en inc id ir en las re-
des en las que se c onfigura  y, de este modo, poder inc id ir en los p roc esos
ec onómic os y soc ia les que impulsan su desarrollo y en las c onsec uenc ias
de los mismos en la  a rtic ulac ión del territorio. Gobernar una  c iudad  es inter-
venir en todos los ámb itos territoria les en los que se desarrollan las estra te-
g ias urbanas (eje loc a l/ g loba l). El gob ierno de una  c iudad  es un gob ierno-
red  c on d iferentes nive les d e a c c ión territoria l q ue d eb e c onta r c on la
p resenc ia  y la  c onc ertac ión de los d istintos ac tores c on c apac idad  para
poder impulsa r las estra teg ias ec onómic as y soc ia les de la  c iudad . El go-
b ierno de la  c iudad  es un gob ierno multinivel poc o forma lizado y flexib le
c uyas relac iones de poder entre los ac tores son va riab les y vulnerab les.

Asimismo, p rofund iza r la  democ rac ia  rep resenta tiva  med iante instrumentos
garantizadores de la  transparenc ia , la  pa rtic ipac ión y la  responsab ilizac ión
deviene fac tor c rític o pa ra  garantiza r que todos los intereses y p referenc ias
c onc urren en c ond ic iones de igua ldad  en la  elaborac ión de las grandes
dec isiones estra tég ic as urbanas. Desde esta  perspec tiva , lo importante no
es c rear instituc iones de gob ierno en todos los ámb itos territoria les en los
que se definen las estra teg ias y los servic ios de la  c iudad , sino dota r de au-
tonomía , rec ursos, c apac idad  de d irec c ión, transparenc ia , pa rtic ipac ión y
responsab ilizac ión a  los gob iernos loc a les en tanto que gestores de los no-
dos y subnodos de las rea lidades urbanas para  poder pa rtic ipa r ac tiva  y
efec tivamente en todas las redes que c onfiguran hoy las c iudades.

Esto es lo que exp lic a  el éxito que en los últimos años ha  tenido la  p lanific a -
c ión estra tég ic a  de las c iudades. La  p lanific ac ión hasta  ahora  p rac tic ada
era  sec toria l y en c orrespondenc ia  c on las c ompetenc ias munic ipa les. Lo
innovador del p lan estra tég ic o es que c onsidera  a  la  c iudad  integra lmente
y se orienta  a  identific a r los p royec tos más importantes pa ra  su desarrollo
independ ientemente de que c orrespondan o no a  las c ompetenc ias muni-
c ipa les. El p lan c ontemp la  los intereses genera les de la  c iudad  y no se deja
aprisionar por el mapa  de c ompetenc ias. Por ello se hac e en d iá logo c on
las otras Administrac iones, c on el sec tor p rivado y c on el sec tor soc ia l.

Contra  lo que pud iera  pa rec er, es el p lan estra tég ic o el que permite visua li-
za r más fác ilmente las redes de interdependenc ia  urbana  de las que de-
pende el p rogreso de la  c iudad . Por ejemp lo, c uando la  integrac ión de las
á reas metropolitanas se ha  p retend ido estab lec er de a rriba  aba jo, me-
d iante téc nic as trad ic iona les de d ivisión de c ompetenc ias, poc as vec es se
ha  a lc anzado el éxito. En c amb io, la  visión estra tég ic a  de d iversas munic i-
pa lidades permite c omprender que el p rogreso de c ada  una  pasa  por la
integrac ión autónoma de todas en una  red  c uyo buen func ionamiento exi-
ge que la  c iudad  c entra l gane c ompetitividad  y permita  expand irse c on-
c ertadamente a  todas las restantes.

La  g loba lizac ión ha  quebrado el p rinc ip io polític o-administra tivo de que la
ac c ión de un gob ierno debe c irc unsc rib irse a l territorio de su jurisd ic c ión.
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Hoy un gob ierno munic ipa l a l perseguir los intereses genera les de sus vec i-
nos no puede limita r el territorio de referenc ia  de sus polític as y estra teg ias
a  sus límites administra tivos; c ontra riamente, su c apac idad  más p rec iada
es la  de estab lec er ac uerdos c on los otros gob iernos y c on los ac tores p ri-
vados y púb lic os que resulten en c ada  c aso relevantes. De hec ho, c ada
polític a  o estra teg ia  p lantea  un marc o territoria l de referenc ia  d iferente.
Las polític as soc ia les tienden a  situa rse a  nivel de barrio; las polític as de mo-
vilidad  tienden a  hac erlo a  nivel reg iona l; las grandes infraestruc turas que
las red es d e c iud ad es nec esitan se p lantean muc has vec es a  nivel na-
c iona l o inc luso internac iona l.

La  gestión de redes de c iudades es dec isiva  para  el p rogreso en nuestro
tiempo. Y los gob iernos que se enc uentran, sin duda , en la  mejor posic ión
para  fac ilita r y forta lec er esta  gestión son los gob iernos reg iona les. La  ges-
tión de redes de c iudades es la  polític a  territoria l emergente c lave de los
gob iernos reg iona les. Debe basarse en el rec onoc imiento de la  autonomía
loc a l, en la  subsid ia riedad , en el rec onoc imiento de las asimetrías, c omp le-
menta riedades y c onflic tos dentro de la  red , y en la  c ooperac ión. Para  que
la  red  de c iudades y territorios en que la  reg ión c onsiste func ione, el gob ier-
no reg iona l debe ser c apaz de elabora r una  estra teg ia  de desarrollo c om-
partida  por el c onjunto de los ac tores territoria les, inc luidas las organizac io-
nes empresaria les y las entidades más representa tivas de la  c iudadanía . De
este modo, la  reg ión se c onfigura  c omo un p royec to c ompartido que pue-
de, además, c imenta rse e impulsa rse desde una  identidad  reg iona l ab ierta
y a trac tiva .

Notas comparativas de la gobernación de una ciudad francesa en los se-
senta y hoy:

1960

• Había pocos niveles de gobierno y los gobiernos no se encontraban en
competencia.

• La Administración era fundamentalmente servicios dentro de la jurisdic-
ción municipal.

• Las tareas y competencias gubernamentales eran claras.

• La formación de coaliciones con otras Administraciones no estaba en la
vida diaria.

• La legislación europea no importaba o importaba poco. Europa era un
tema estatal.

• Se hacía planificación urbanística pero no se tenía casi ninguna respon-
sabilidad sobre el desarrollo económico.
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• El alcalde tendía a ser un barón local poderoso, controlador de su orga-
nización política local, capaz de negociar y obtener beneficios del po-
der central, en estrecha relación con el prefecto departamental o direc-
tamente con las autoridades centrales, a lo que ayudaba el cúmulo de
mandatos.

Hoy

• Actúa en competencia con departamentos y regiones que son autorida-
des representativas.

• Participa en una comunidad urbana local y en varias organizaciones in-
termunicipales.

• Lidera diversas asociaciones o partenariados público-privados.

• Se encuentra asociado a los efectos más diversos con los niveles de go-
bierno más amplios.

• Tiene funciones más amplias, menos precisas y que se cruzan con las de
otras Administraciones.

• El desarrollo económico es una obsesión.

• Experimenta con privatizaciones, ONGs y los instrumentos de la Nueva
Gestión Pública.

• Experimenta con gobierno electrónico.

• Los procesos de definición del interés general han cambiado.

• El mapa de actores se ha hecho más complejo y fragmentado.

• La cultura civil y política ha cambiado. El rol de los partidos también. Su
conexión con ellos también.

• La oferta diaria de amenazas y oportunidades, de productos y servicios,
de problemas y soluciones..., a través de los medios de comunicación,
el sector privado y las organizaciones civiles..., parece inmanejable...

Los p roc esos de transformac ión de la  gobernac ión de las c iudades c omo
un tránsito del gob ierno a  la  gobernanza  loc a l. Como c arac terístic as des-
tac adas de este c amb io se suelen seña la r:

• El paso de poc as a  muc has Administrac iones púb lic as pa ra  c ua lquier
asunto relevante: multip lic idad  y fragmentac ión son c a rac terístic as inhe-
rentes a  la  rea lizac ión de los intereses genera les dada  la  c omp lejidad  de
nuestro tiempo.
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• De estruc turas buroc rá tic as jerá rquic as y c onsolidadas a  estruc turas ad -
ministra tivas d iversific adas y fragmentadas territoria l y func iona lmente.

• De una  gestión púb lic a  p resid ida  por las Tres Es (ec onomía , efic ac ia  y
efic ienc ia ) a  una  gestión c entrada  en la  interac c ión entre el sec tor pú-
b lic o, el p rivado y la  soc iedad  c ivil.

• De una  gestión púb lic a  sec toria l a  una  gestión púb lic a  transversa l o in-
tegra l.

• De redes horizonta les c erradas a  redes ab iertas, múltip les y extensas.

• De redes internac iona les mínimas a  redes internac iona les extensas.

• De vínc ulos democ rá tic os c asi exc lusivamente representa tivos a  vínc ulos
democ rá tic os representa tivos más exigentes y c omp lementados c on la
experimentac ión de otras formas de partic ipac ión polític a .

• De polític as púb lic as a ltamente rutinizadas a l ap rend iza je innova tivo.

• De unidades c entra les que c ontrolan d irec tamente a  otras que desc en-
tra lizan e intervienen selec tivamente.

• De un liderazgo c oleg ia l y c lientelista  a  otro más persona lizado y c a ris-
mátic o.

Todos estos c amb ios se están dando c on intensidades y en c omb inac iones
d iferentes en los d istintos pa íses. El c onc ep to de gobernanza  no desc ribe ni
una  rea lidad  ni una  c a tegoría  de rea lidades p rec isa , sino un p roc eso de
transic ión a  rea lidades d iferentes pero c ompartiendo una  c a rac terístic a
c omún: la  c lave del buen gob ierno ya  no reside tanto en la  gestión interna
de las organizac iones púb lic as c omo en la  c a lidad  de las interac c iones en-
tre éstas, la  soc iedad  c ivil y el sec tor p rivado.

Esta  transic ión se enc uentra  en España  parc ia lmente rec onoc ida  en los tra -
ba jos pa ra  el Lib ro Blanc o sobre la  Reforma del Gob ierno Loc a l. Su punto
de partida  es que los munic ip ios han dejado de ser autonomías administra -
tivas vinc uladas a  la  gestión de intereses p riva tivos en un entorno simp le y
p revisib le, pa ra  pasar a  ser autonomías polític as c on c apac idad  para  or-
denar y gestionar una  parte sustanc ia l de los asuntos púb lic os ba jo su p ro-
p ia  responsab ilidad , ta l c omo por lo demás rec onoc e la  Carta  Europea  de
la  Autonomía  Loc a l.
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4.3.2. Goberna nza  pa ra  la  competitivida d y la  productivida d:
la  reva loriza ción del territorio

El desc ubrimiento de que la  c a lidad  de la  ub ic ac ión es un determinante
fundamenta l de la  c ompetenc ia  empresaria l y del b ienesta r de la  pob la -
c ión es un da to rec iente. De él se derivan nuevas formas de c onc eb ir las re-
lac iones entre gob iernos nac iona les y loc a les, por un lado, y empresas, por
otro, todo lo c ua l influye en la  c onc epc ión misma de las polític as púb lic as.

Siguiendo en este punto a  Mic hael Porter10, una  ub ic ac ión —sea  un pa ís,
una  reg ión, una  c iudad— no resulta  hoy c ompetitiva  porque ofrezc a  a  las
empresas mano de obra , c ap ita l, rec ursos humanos, rec ursos na tura les, in-
fraestruc tura  o subvenc iones. Esto puede enc ontra rse c ada  vez en más lu-
gares. Lo dec isivo es que ofrezc a  un entorno de negoc ios que permita  a  las
empresas la  ap lic ac ión de todos aquellos fac tores c on a lta  p roduc tividad .
La  p roduc tividad  es el determinante fundamenta l a  la rgo p lazo del nivel
de vida  de una  nac ión. Un territorio sólo gana  venta ja  c ompetitiva  c uando
es c apaz de ofrec er a  sus empresas la  posib ilidad  de mejora r permanente-
mente la  p roduc tividad .

Las empresas que innovan y mejoran permanentemente la  p roduc tividad
se enc uentran rad ic adas en territorios que aseguran las c ua tro c ond ic iones
siguientes, siguiendo en este punto a  Porter: 1) fac tores de p roduc c ión ne-
c esarios, c omo son los rec ursos humanos espec ia lizados o la  infraestruc tura
requerida  para  c ompetir en un sec tor determinado; 2) una  demanda  inte-
rior informada  y exigente en relac ión a l p roduc to o servic io; 3) p resenc ia  en
el territorio de sec tores p roveedores y a fines que sean internac iona lmente
c ompetitivos, y 4) c ond ic iones c ultura les e instituc iona les fac ilitadoras de la
c reac ión y la  buena  gestión empresaria l, inc luida  la  p resenc ia  de una  c om-
petenc ia  interior efec tiva . La  c reac ión de estas c ond ic iones es una  respon-
sab ilidad  c ompartida  de los gob iernos y las empresas.

Los gob iernos tienen un papel irrenunc iab le en la  c onformac ión del c on-
texto y la  estruc tura  instituc iona l que rodea  a  las empresas y en c rear un
entorno que las estimule a  logra r venta jas c ompetitivas. Los gob iernos no
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no la  c rean por sí mismas. La  riqueza  se c rea  en el nivel mic roec onómic o porque sólo pueden
c rearla  las empresas. La  c apac idad  para  c rear riqueza  se enra iza  en la  sofistic ac ión de las p rác -
tic as operac iona les y las estra teg ias de las empresas, así c omo en el entorno mic roec onómic o
de negoc ios en el que las empresas c omp iten. «Más del 80% de las va riac iones del PIB per c áp i-
ta  de los d istintos pa íses obedec e a  fundamentos mic roec onómic os. Si éstos no mejoran, las re-
formas mac roec onómic as, lega les, polític as y soc ia les no traerán frutos». Esta  mejora  mic roec o-
nómic a  sitúa  una  gran parte de la  responsab ilidad  púb lic a  en las reg iones y c iudades y en su
c apac idad  para  a rtic ula rse en red .



pueden c rear d irec tamente sec tores c ompetitivos. Sólo las empresas pue-
den hac erlo. El papel de los gob iernos es c a ta lizador y estimulador, tra tan-
do de reforza r las c ua tro c ond ic iones antes ind ic adas. La  c lave está  en ele-
g ir b ien los instrumentos de polític a , pues el tiempo requerido para  logra r
venta ja  c ompetitiva  es la rgo (norma lmente más de d iez años), mientras
que la  p referenc ia  polític a  se orienta  a  venta jas a  c orto p lazo ta les c omo
sub venc iones, p ro tec c ión, fusiones c onvenid a s, p royec tos c onjuntos d e
I+D, etc ., que tienden a  retrasar la  innovac ión.

Frente a  quienes siguen c reyendo que la  g loba lizac ión tiende a  dec rec er
la  importanc ia  de la  ub ic ac ión ya  que las empresas pueden aprovisionarse
de b ienes, c ap ita l y tec nología  en c ua lquier pa rte del mundo, ub ic ando
sus ac tividades donde les resulte más ec onómic o, la  rea lidad  muestra  un
panorama d iferente. La  c ompetenc ia  y la  c ompetitividad  no dependen
sólo de c ond ic iones genera les positivas, sino de c ond ic iones espec ífic as a
nivel territoria l, que son las que permiten la  aparic ión de los c lusters o deter-
minantes últimos de la  venta ja  c ompetitiva .

Los clustersson concentraciones geográficas de empresas interconectadas,
suministradores especializados, proveedores de servicios, empresas de sec-
tores afines e instituciones conexas (por ejemplo, universidades, institutos de
normalización, asociaciones comerciales) que compiten pero que también
cooperan. Pueden definirse como un sistema de empresas e instituciones in-
terconectadas cuyo valor global es mayor que la suma de sus partes. Los
clusters son una nueva manera de ver la economía que deja entrever nue-
vas funciones para las empresas, los poderes públicos y otras instituciones
comprometidas en mejorar la competitividad. En una economía mundial, la
ventaja competitiva depende de los clusters y, al tener éstos un marcado
carácter local, resulta que la globalización ha reforzado la importancia de
la ubicación, de lo local, en las políticas económicas. Los clusters surgen de
la concentración en una región o ciudad determinada de técnicas y cono-
cimientos muy especializados, instituciones, rivales, empresas afines y clien-
tes avanzados y expertos. La proximidad geográfica, cultural e institucional
permite tener un acceso especial, unas relaciones especiales, una informa-
ción mejor, unos mayores incentivos y otras ventajas para la productividad
y para el crecimiento de la productividad que son difíciles de aprovechar a
distancia. Es fácil obtener materiales, información y tecnología ordinarios
gracias a la globalización, mientras que las dimensiones más avanzadas de
la competencia siguen estando sometidas a limitaciones geográficas. La
ubicación importa, y mucho, aunque de modo muy diferente al pasado.

De todo lo anterior se c onc luye que la  func ión de los gob iernos a  favor de
la  p roduc tividad  y la  c ompetitividad  de las ec onomías reg istra  tres aspec -
tos p rinc ipa les:

1) Asegura r c ond ic iones mac ro y mic roec onómic as positivas, ta les c omo
la  estab ilidad  mac roec onómic a , el aumento de la  c a lidad  y efic ienc ia  de
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los fac tores que nec esitan las empresas (mano de obra  p reparada , infraes-
truc tura , informac ión ec onómic a  puntua l y c onfiab le), unas instituc iones
que los fac iliten, así c omo una  serie de reg las e inc entivos mic roec onó-
mic os genera les que rijan la  c ompetenc ia  y que fomenten el c rec imiento
de la  p roduc tividad  (med iante la  ga rantía  de la  c ompetenc ia  interna , un
sistema fisc a l y unas leyes de p rop iedad  industria l e intelec tua l que fomen-
ten la  investigac ión, un sistema juríd ic o justo y efic iente, unas leyes que ga-
rantic en la  p rotec c ión de los c onsumidores, unas normas sobre la  gober-
nanza  empresaria l que estab lezc an la  responsab ilidad  de los d irec tivos por
resultados y regulac iones que p romuevan la  innovac ión). Todo este c úmulo
de polític as y ac tuac iones c orresponden p rinc ipa lmente a l gob ierno y a  las
Administrac iones Púb lic as del Estado.

2) Pero c on sólo lo anterior no se asegura  la  venta ja  c ompetitiva . Es nec e-
sa rio que, además, los poderes púb lic os fac iliten el desarrollo y mejora  de
los c lusters, c on la  fina lidad  de supera r la  fase de la  c ompetenc ia  basada
en el c oste de los fac tores. Y c omo los c lusters son de na tura leza  funda-
menta lmente loc a l y reg iona l, la  intervenc ión de las Administrac iones reg io-
na les y urbanas resulta  dec isiva . Los c lusters se orig inan inic ia lmente c on
independenc ia  de las intervenc iones púb lic as, y a  vec es a  pesar de ellas.
Los c lusters sólo se forman en lugares que ofrezc an en p rinc ip io unas venta -
jas básic as sufic ientes. Las Administrac iones Púb lic as deben reforza r y po-
tenc ia r los c lusters existentes y los que vayan surg iendo, y no tra ta r de c rear
otros absolutamente nuevos y, por lo genera l, aboc ados a l frac aso. Una
polític a  de c ompetenc ia  orientada  a  los c lusters se fija  no en empresas o
sec tores a islados, sino en c omp lejos de p roduc tores, p roveedores, sec tores
a fines, p roveedores de servic ios e instituc iones. Las inversiones púb lic as de-
rivadas de d ic ha  polític a , a l no fija rse en empresas o sec tores espec ífic os,
no rec orta rán sino que inc entiva rán la  c ompetenc ia , a  la  vez que se tradu-
c irán en b ienes púb lic os o c uasipúb lic os que tienen efec tos signific a tivos
sobre muc has empresas y sec tores vinc ulados entre sí.

3) Los c lusters c ontribuyen a  supera r viejos c onc ep tos sobre las d ivisiones
c ompetenc ia les y exigen nuevos mec anismos pa ra  la  a rtic ulac ión de la
c olaborac ión entre las empresas y las Administrac iones Púb lic as en sus d is-
tintos niveles. El d iá logo trad ic iona l entre el gob ierno y las trad ic iona les or-
ganizac iones empresaria les y sind ic a les no puede ir más a llá  de las c ond i-
c iones ec onómic a s y soc ia les g enera les. Como la  p rod uc tivid a d  y e l
b ienesta r de la  gente ya  no sólo dependen de las c ond ic iones ec onómi-
c as genera les o sec toria les, sino de la  sa lud  y d inamismo de los c lusters, es
a  nivel de éstos donde debe a rtic ula rse el d iá logo y la  c olaborac ión entre
todos los a fec tados que, a l rep resenta r empresas y sec tores d iversos y a l in-
c orpora r a  las instituc iones y en oc asiones a  los c lientes, desinc entiva rán la
tendenc ia  de las agrupac iones empresaria les a  limita r la  c ompetenc ia .

Todo lo anterior se traduc e en la  nec esidad  de desarrolla r nuevas c apac i-
dades instituc iona les en el c onjunto de las Administrac iones Púb lic as pa ra
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que éstas puedan jugar su nuevo rol de gestores estra tég ic os de la  c ompe-
titividad . La  ec onomía  ha  dejado de ser una  c uestión departamenta l y ex-
c lusiva  del Estado c entra l. En el nuevo entorno g loba l, las polític as de b ie-
nesta r soc ia l son insep a ra b les d e  la s p o lít ic a s d e  p rod uc tivid a d  y
c ompetitividad . La  efic ac ia  y efic ienc ia  de estas polític as no se c ompade-
c en ni c on las d ivisiones c ompetenc ia les trad ic iona les, ni c on los esquemas
de departamenta lizac ión o sec toria lizac ión de polític as, ni c on las formas
trad ic iona les de entender la  relac ión entre las Administrac iones y las em-
presas. Contra riamente, apuntan a  la  generac ión de nuevos modelos de
c ooperac ión intergubernamenta l, de d iseños organiza tivos transversa les en
las d istintas Administrac iones, así c omo de generac ión de c apac idades de
c onstruc c ión y gestión de redes entre Administrac iones, empresas e institu-
c iones d iversas. Un c luster func iona  no sólo c omo agregado de empresas e
instituc iones, sino por haberse estab lec ido entre ellas una  c onc ienc ia , una
c apac idad  y una  c onfianza  interrelac iona l —lo que a lgunos llaman el c a -
p ita l o ag lutinador soc ia l del c luster— que hac en que el sistema sea  muc ho
más que la  suma de sus partes. Esta  c reac ión no puede hac erse sin gob ier-
nos c on c onc ienc ia  de sus nuevas func iones y c on p rogramas de desarrollo
de las c apac idades instituc iona les nec esarias pa ra  su desempeño.

Un ejemplo de ap lic ac ión prác tic a  de los supuestos anteriores viene c onsti-
tuido por el ac uerdo estra tég ic o para  la  internac iona lizac ión, la  c a lidad  del
empleo y la  c ompetitividad  de la  ec onomía  c a ta lana  firmado entre d iver-
sos c onsejeros del gob ierno de Cata lunya , las pa trona les y los sind ic a tos. Se
tra ta  de un ac uerdo de la rgo a liento basado en un d iagnóstic o c ompartido
de los p rob lemas de la  ec onomía  c a ta lana . Es el fruto de un la rgo esfuerzo
de c onsenso, de c onc ertac ión, de imp lic ac ión mutua  y de d iá logo entre to-
das las partes. Su eje c entra l es «la  nec esidad  de aumentar la  c ompetitivi-
dad  med iante la  mejora  de la  p roduc tividad  de la  ec onomía». Inc luye un
paquete de 86 med idas orientadas a  transformar de manera  progresiva  el
modelo ec onómic o c a ta lán para  hac erlo c apaz de responder a  los desa-
fíos de la  internac iona lizac ión. Las med idas son integra les pues inc luyen tan-
to transformac iones del apara to p roduc tivo c omo de internac iona lizac ión,
de relac iones labora les y de c ohesión soc ia l. Giran en torno a  oc ho grandes
ejes básic os: infraestruc turas, polític as de empleo y formac ión, R+I+D, políti-
c as soc ia les, relac iones labora les, financ iamiento de la  ac tividad  ec onómi-
c a , entorno favorec edor de la  ac tividad  empresaria l e internac iona lizac ión.

La  elaborac ión y gestión d e un ac uerd o d e esta  na tura leza  requiere la
c onstruc c ión de importantes c apac idades instituc iona les. Se c rea ron ini-
c ia lmente d istintas c omisiones y c onsejos: e l Consejo de instituc iones, e l
Consejo de expertos, la  Comisión de traba jo y oc ho grupos de traba jo. El
Consejo de instituc iones integra  a  todos los firmantes del ac uerdo y lo ha  li-
derado polític amente. Ha  sido c lave la  c apac idad  para  genera r un entor-
no de c onfianza , a  lo que han c ontribuido las c apac idades polític as y rela -
c iona les de los rep resentantes de c ada  instituc ión. El Consejo expresa  el
inic io de una  red  de interdependenc ias entre entidades que sólo pueden

190

De la  burocrac ia  a l management, del management a la  gobernanza



logra r sus d iferenc iados ob jetivos estra tég ic os med iante la  c olaborac ión.
Las c apac idades téc nic as y de c oord inac ión han sido asimismo importan-
tes: expertos de todos los sec tores —sind ic a tos, pa trona les, esc uelas de ne-
goc ios, departamentos de la  Genera lita t, universidades, c ámaras de c o-
merc io...— han integrado los grupos de traba jo y han sido apoyados por
una  c oord inac ión téc nic a  muy efic az.

La  estruc tura  orgánic a  que vela  por el impulso y seguimiento del ac uerdo
es b ien senc illa : hay una  Comisión de seguimiento, formada  por un repre-
sentante de c ada  parte signa ta ria  del ac uerdo, y una  Comisión interde-
partamenta l formada  por rep resentantes de las Consejerías que toman a
su c a rgo determinadas med idas del ac uerdo y c uidan de su traduc c ión
presupuesta ria . A estas Comisiones se han añad ido otras tres Comisiones
territoria les de informac ión y seguimiento, una  por c ada  p rovinc ia  de Gero-
na , Lérida  y Tarragona , c oord inadas por el delegado de la  Genera lita t e in-
teg radas por rep resentantes territoria les de las entidades signa ta rios del
ac uerdo, rep resentantes de los munic ip ios, de las universidades y de las c á -
maras de c omerc io. La  c oord inac ión func iona l de todo este esquema se
asigna  a l Direc tor del Programa para  la  p romoc ión y seguimiento de p ro-
yec tos estra tég ic os, ba jo la  d irec c ión del Sec reta rio de Ec onomía . Se tra ta
de un esquema senc illo y de sentido c omún a l que habrá  que esta r a ten-
tos, pues c onstituye sólo el inic io de un p roc eso de aprend iza je de c apac i-
dades polític as y de gestión d irec tamente c onec tadas a  la  gobernanza .

4.4. LA GOBERNANZA DE LA AYUDA AL DESARROLLO

4.4.1. Considera ciones genera les

La  c ohesión y solida ridad  soc ia l siempre ha  sido una  func ión de las Adminis-
trac iones Púb lic as modernas. Su fundamento estriba  en los llamados fa llos
del merc ado. Una  ec onomía  de merc ado efic iente es c apaz de p roc ura r
c rec imiento, pero lo hac e siguiendo pautas de «c reac ión destruc tiva» que
pueden poner en riesgo la  c ohesión soc ia l y, a  la  la rga , la  viab ilidad  de la
p rop ia  ec onomía  de merc ado. Las ec onomías de merc ado efic ientes ga-
rantizan el inc remento de la  riqueza  tota l, pero no pueden garantiza r la  d is-
tribuc ión de la  riqueza  en base a  c riterios de mérito. Por eso, hasta  los libe-
ra les más extremados rec onoc en que el merc ado es inc ompatib le c on la
justic ia  d istributiva  y sólo c onsiente una  justic ia  forma l o p roc ed imenta l. Por
eso, en todas las ec onomías avanzadas las Administrac iones Púb lic as y las
organizac iones soc ia les han asumido func iones de c ompensac ión de las
graves c ontrad ic c iones generadas por el merc ado c on el fin de sa lva r la
c ohesión o solida ridad  soc ia l, es dec ir, la  c iudadanía  o sentido de perte-
nenc ia  a  una  misma c omunidad , pa ra  que no se c onvierta  en c inismo la
p roc lamac ión de la  igua ldad  ante la  ley. El Estado soc ia l es el c orrela to ins-
tituc iona l de un p roc eso históric o c a rgado de c onflic tos que hoy expresa  el
ap rend iza je rea lizado por los d iversos ac tores ec onómic os y soc ia les.
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El Estado soc ia l, como concepto, se encuentra  p lenamente vigente. La  a
veces llamada c risis del Estado soc ia l expresa la  necesidad de redefinir las
prestac iones espec íficas, así como las formas de organizac ión y provisión de
los servic ios soc ia les. No se tra ta  sólo de la  insostenib ilidad  financ iera  de a l-
gunas prestac iones c onquistadas históric amente (por ejemplo, el derec ho
universa l a  la  sa lud , entend ido como el derecho a  ser a tend ido de cua lquier
ma l por c ua lquier med io de c urac ión téc nic amente d isponib le). Se tra ta
también de una c risis de las grandes buroc rac ias nac iona les como formas
de organizac ión y p restac ión de los grandes servic ios soc ia les. A med ida
que la  soc iedad se ha hecho más compleja  y d iversa , los servic ios soc ia les
han de irse acomodando a  la  necesidad de un púb lico c rec ientemente he-
terogéneo. El uniformismo y la  jerarquía  carac terísticos de las grandes buro-
c rac ias soc ia les ya  no constituyen las formas «rac iona les» de prestac ión de
servic ios soc ia les. Al tema nos referimos por extenso en el ep ígra fe siguiente.

La  segunda  gran transformac ión de la  func ión de c ohesión y solida ridad
de las Administrac iones Púb lic as c onsiste en su internac iona lizac ión. El b ie-
nesta r de la  pob lac ión ya  no depende sólo de la  c ohesión y solida ridad  in-
ternas. La  g loba lizac ión está  p roduc iendo una  situac ión de interdependen-
c ia  desigua l en la  que ningún pa ís tiene el b ienesta r de su pob lac ión ba jo
su exc lusivo c ontrol, ta l c omo demostró el 11 de sep tiembre de 2001. Los
merc ados g loba les son a ltamente imperfec tos y fuertemente d isc rimina -
torios de los pa íses más déb iles. De ahí que la  g loba lizac ión benefic ie fun-
damenta lmente a  los pa íses más avanzados y esté generando niveles de
pobreza  y desigua ldad  insospec hados. Y aunque la  pobreza  y la  desigua l-
dad  y d isc riminac ión no son la  c ausa  inmed ia ta  de los ma les púb lic os de
nuestros tiempo (guerras, terrorismo, c rimina lidad , trá fic os ilega les, riesgo
grave de insostenib ilidad  med ioamb ienta l, de pandemias, etc .), es eviden-
te que c onstituyen su mejor c a ldo de c ultivo.

La  viab ilidad  de la  g loba lizac ión exige el rec onoc imiento de la  existenc ia
de unos b ienes o intereses púb lic os g loba les (paz, sostenib ilidad  amb ienta l,
desarrollo c on equidad , seguridad , luc ha  c ontra  el terrorismo y el c rimen or-
ganizados, lega lidad  y justic ia  internac iona les, democ rac ia , derec hos hu-
manos, p revenc ión y errad ic ac ión de pandemias, p reservac ión de identi-
dades y espac ios c ultura les, estab ilidad  mac roec onómic a  y financ iera  a
nivel g loba l, c omerc io internac iona l justo...) c uya  p rovisión es responsab ili-
d ad  d e tod os los miembros d e la  c omunid ad  internac iona l: organismos
multila tera les, supranac iona les, Estados, gob iernos subesta ta les, empresas
y organizac iones no gubernamenta les.

La  p roc ura  de estos b ienes está  relac ionada  pero no debe c onfund irse c on
la  ac c ión exterior del Estado, ni enc a ja rse en el título c ompetenc ia l de las
relac iones internac iona les. Aquí no se tra ta  de p romover ni defender intere-
ses españoles, sino intereses de c ohesión y solida ridad  g loba l que sólo por
efec to reflejo c ontribuyen a  nuestro b ienesta r. Por eso, la  ac c ión de c oope-
rac ión y solida ridad  internac iona l está  ab ierta  a  los poderes reg iona les y lo-

192

De la  burocrac ia  a l management, del management a la  gobernanza



c a les y a  las organizac iones empresaria les y de la  soc iedad  c ivil. En el c aso
partic ula r de España , estamos viviendo una  esp lénd ida  multip lic ac ión de
esfuerzos, gubernamenta les y no gubernamenta les, a  favor de los b ienes
púb lic os g loba les. Algunos de éstos son p rinc ipa lmente gubernamenta les y
depend ientes de organismos espec ífic os del Estado. Pero la  ac c ión a  favor
del desarrollo y de la  solida ridad  y la  paz internac iona les está  rec ib iendo un
apoyo c rec iente por pa rte del volunta riado, de las organizac iones no gu-
bernamenta les, las fundac iones empresaria les y las Admistrac iones Púb li-
c as en sus d iversos niveles. Se p revé para  los p róximos años un importante
inc remento de los p resupuestos púb lic os y de los fondos y esfuerzos p riva -
dos destinados a  estos fines.

Pero la  p rác tic a  de una  c ooperac ión efic az no se p roduc e espontánea-
mente. Exige una  gobernanza  de la  c ooperac ión en la  que el Estado, tras
rec onoc er el p rotagonismos del resto de ac tores, juega  un papel p rimor-
d ia l. A la  Administrac ión del Estado le c orresponde, en p rimer lugar, p lanifi-
c a r y ejec uta r la  polític a  esta ta l de c ooperac ión a l desarrollo. Le c orres-
ponde asimismo influir positivamente en los organismos multila tera les de
c ooperac ión, lo que exige fondos y c apac idades de d irec c ionamiento. Le
c orresponde tamb ién fac ilita r la  c oord inac ión de la  ac c ión de los poderes
loc a les y de las organizac iones no gubernamenta les, no med iante la  limita -
c ión de su autonomía , sino por la  p rovisión de servic ios de informac ión,
aná lisis, c onoc imiento, formac ión, de c olaborac ión y de apoyo, c uya  efi-
c ac ia  fomente la  ac c ión c olec tiva  entre los d iversos ac tores españoles im-
p lic ados en la  c ooperac ión internac iona l. La  Administrac ión del Estado tie-
ne tamb ién el papel fundamenta l en la  c oord inac ión c on los gob iernos
benefic ia rios y c on los donantes b ila tera les y multila tera les operantes en
c ada  pa ís. En definitiva , la  Administrac ión del Estado tiene un papel estra -
tég ic o en el d iseño, financ iamiento, organizac ión, c oord inac ión y efic ac ia
del c onjunto de la  c ooperac ión española  a l desarrollo.

Tomando en c uenta  las eva luac iones rea lizadas —espec ia lmente por la
OCDE—, la  p rop ia  experienc ia  y la  reflexión desarrollada  en d iversos me-
d ios ac adémic os, vemos la  c ooperac ión que se ha  ido c onformando a  lo
la rgo de los dos gob iernos del Partido Popula r:

1) Subord inada  e instrumenta lizada  a  otras polític as y, en espec ia l, a  la
defensa  de los intereses ec onómic os y c omerc ia les de las empresas espa-
ñolas. El p rinc ip io de c oherenc ia  lega lmente p roc lamado no ha  tenido me-
c anismos instituc iona les que hayan garantizado su efec tividad . La  orienta -
c ión a  los Ob jetivos del Milenio ha  formando parte más de la  retóric a  que
de la  rea lidad . En partic ula r, las d imensiones de pobreza , género, infanc ia ,
a tenc ión a  los pueb los ind ígenas y apoyo a  las fuerzas renovadoras de la
democ rac ia  no han sido deb idamente a tend idas.

2) Fragmentada  en va rios sentidos. En p rimer lugar, la  trad ic iona l fa lta  de
c oord inac ión entre los Ministerios, espec ia lmente entre el de Ec onomía  y el
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MAE, y la  insufic iente c oord inac ión c on otros poderes del Estado, espec ia l-
mente el Poder Jud ic ia l. En segundo lugar, la  esc asa  c oord inac ión entre la
c ooperac ión esta ta l y la  c ooperac ión desc entra lizada . En terc er lugar, la
esc asa  c oord inac ión y c olaborac ión c on la  c ooperac ión multila tera l y b ila -
tera l, inc luida  la  europea . En c uarto lugar, la  esc asa  c apac idad  de apoyo
y seguimiento de las ONGs. En quinto lugar, la  insufic iente c oord inac ión y
c olaborac ión c on las universidades, sind ic a tos y empresas ac tuantes en
este c ampo.

3) Sujeta  a  la  d irec c ión polític a  de un servic io exterior que no ha  rec ib ido
el apoyo nec esario pa ra  asumir p rop iamente sus nuevas y mayores respon-
sab ilidades. Depend iendo, además, opera tivamente de un núc leo de p ro-
fesiona les d e la  c ooperac ión, c on menor trad ic ión y mayor aband ono,
que nec esitan urgentemente forta lec er sus c apac idades p rofesiona les, su
número y sus expec ta tivas de c a rrera  p rofesiona l.

4) Sujeta  a  un modelo de organizac ión y gestión buroc rá tic a  que no ha
sido c apaz de inc orpora r sufic ientemente los elementos c lave de la  Nueva
Gestión Púb lic a  (orientac ión a  resultados, gestión por ob jetivos, ind ic ado-
res, eva luac ión, etc .) y de la  gobernanza  moderna  (c apac idad  de c rea-
c ión y gerenc iamiento de redes c on los d iferentes ac tores involuc rados en
los p roc esos del desarrollo). De ahí se derivan no sólo dudas respec to de la
efic ac ia  de la  c ooperac ión que se desarrolla , sino el temor c on que se vive
la  amp liac ión de rec ursos que se ha  c omprometido.

5) La  c ooperac ión española  invierte insufic ientemente en c onoc imiento y
gestión del c onoc imiento pa ra  el desarrollo. La  OPE no ha  estado dotada
a l nivel que requiere ni mantiene la  c onexión nec esaria  c on los p royec tos
de c ampo, que es donde se genera  el c onoc imiento experto. Se invierte
poc o en formulac ión y eva luac ión de p royec tos, lo que limita  el p roc eso
de aprend iza je. Se traba ja  mayorita riamente por p royec tos en un exc esivo
número de sec tores y a  c a rgo de p rofesiona les de muy desigua l nivel y ex-
perienc ia  en c ooperac ión. El esfuerzo que se solic ita  de los func ionarios es-
pañoles no va  ac ompañado de la  nec esaria  formac ión de éstos en c oo-
p era c ión a l d esa rro llo , lo  q ue  lleva  muc ha s vec es a  c onfund ir la
c ooperac ión c on la  simp le transferenc ia  de tec nología . El engarc e c on las
universidades es insufic iente.

6) Se traba ja  muy limitadamente por p rogramas, en sec tores selec c iona-
dos en func ión de nuestra  venta ja  c ompara tiva , a  la rgo p lazo y en c oord i-
nac ión c on otros donantes y en func ión no de las demandas oc asiona les,
sino de las estra teg ias y polític as nac iona les. En estas c ond ic iones es d ifíc il
ac c eder a l liderazgo sec toria l que el DAC y a lgunas c ooperac iones nos so-
lic itan, c omo sería  el c aso de la  gobernab ilidad  democ rá tic a  en Améric a
La tina . El reto del paso de una  c ooperac ión por p royec tos a  una  c oopera -
c ión por p rogramas es uno de los mayores que debe enfrenta r la  c oopera -
c ión española  de inmed ia to.
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7) Al ser poc o intensiva  en c onoc imiento, la  c ooperac ión española  no a l-
c anza  a  modela r la  c ooperac ión multila tera l en p roporc ión a l menos a
nuestra  c ontribuc ión a  la  misma. Conoc imiento pa ra  el desarrollo, c oope-
rac ión por p rogramas en á reas selec c ionadas y a  la rgo p lazo, y posib ilidad
d e a soc ia c iones c on influenc ia  en orga nismos multila tera les, va n d e la
mano.

8) Por lo que se refiere a  los instrumentos de c ooperac ión, el CAD ya  re-
c omendó reduc ir el c omponente de p réstamos e integra r muc ho mejor la
c ooperac ión téc nic a  y financ iera  en los p roc esos nac iona les de elabora -
c ión de polític as y p rogramas. Esto último sería  tamb ién determinante pa ra
log ra r o tra  d e la s rec omend a c iones d e l CAD: una  ma yor a soc ia c ión y
ap rop iac ión por los ac tores nac iona les benefic ia rios de la  c ooperac ión
que desarrollamos.

9) El mec anismo trad ic iona l de las Comisiones Mixtas de Cooperac ión se
ha lla  imperfec tamente a justado. Responde en exc eso a  demandas y ofer-
tas de p royec tos oc asiona les. Fa lta  línea  estra tég ic a  a  med iano y la rgo
p lazo. Permite maniobra r c on el gob ierno de turno, pero no un d iá logo po-
lític o c on el gob ierno y los demás ac tores del desarrollo. Lleva  a  un exc eso
de p royec tos y a  una  d ispersión de temas. Propende a l a islamiento respec -
to del c onjunto de la  c ooperac ión. No se c orresponde c on una  buena  d ivi-
sión del traba jo entre la  Emba jada  y la  OTC. Ésta  c a rec e por lo genera l de
un p lan estra tég ic o que dé sentido a  la  ac c ión de nuestra  c ooperac ión en
el c onjunto de la  c ooperac ión que rec ibe c ada  pa ís.

10) Se invierte insufic ientemente en p rogramas y ac c iones de sensib iliza -
c ión y c reac ión de c apac idades en la  soc iedad  española  pa ra  la  c oope-
rac ión a l desarrollo. Este abandono se c orresponde c on una  visión mezqui-
na  de los intereses de España  y del sentido de nuestra  ac c ión exterior. La
c onc ienc iac ión, sensib ilizac ión y c apac itac ión pa ra  el desa rro llo  deben
formar pa rte ac tiva  de la  c iudadanía  española  y del modo de entender
nuestro b ienesta r e intereses en una  soc iedad  g loba l. Por ello, el gob ierno
debe c rear p rogramas en c olaborac ión c on el sistema educ a tivo, las uni-
versidades, las ONGs y las empresas d ispuestas a  involuc ra rse en ello. El re-
c onoc imiento del derec ho a l desarrollo de los pueb los más pobres tiene
que c orresponderse c on la  emergenc ia  de un deber c ívic o —más a llá  del
sec tor ONGs— de c oopera r, ya  sea  por razones humanita rias, re lig iosas,
mora les, de generosidad , polític as o de egoísmo b ien informado.

Si busc amos las razones de esta  situac ión, en parte se ha lla rán en la  toda-
vía  rela tiva  juventud  de la  c ooperac ión española . Pero tamb ién se ha llan
en la  influenc ia  de una  determinada  c onc epc ión de la  c ooperac ión, exa-
c erbada  en el segundo manda to del PP, c omo ac c ión exterior subord ina -
da  a  la  defensa  de los intereses exteriores de España , así c omo el entend i-
miento de éstos c omo desga jados de la  defensa  multila tera l de los b ienes
púb lic os g loba les que son el fundamento de la  c omunidad  internac iona l.
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4.4.2. Nueva s orienta ciones de la  política  de coopera ción

El Partido Soc ia lista  en su p rograma elec tora l se c omprometió a  desarrolla r
una  polític a  de c ooperac ión c on las siguientes c a rac terístic as:

1) Centrada  en los Ob jetivos del Milenio.

2) Priorita ria  (que signific a  que ha  de c onsta r de manera  soc ia lmente no-
toria  en la  agenda  del gob ierno y merec er una  a tenc ión espec ífic a  del
Presid ente ; p or e jemp lo , reuniénd ose c on e l Conse jo  d e  Coop era c ión
c uando se lanc en los traba jos pa ra  el nuevo Plan Direc tor de la  Coopera -
c ión 2005-2008...).

3) Independ iente (que signific a  que es una  polític a  que a tiende a l desa-
rrollo de los otros y a  nuestras ob ligac iones c omo miembros de la  c omuni-
dad  internac iona l, pero que no está  subord inada  ni es instrumento de otras
polític as españolas, sin perjuic io de la  unidad  de ac c ión exterior del Estado;
en espec ia l debe evita rse la  subord inac ión que ba jo el gob ierno popula r
se ha  p roduc ido de la  c ooperac ión a  la  p romoc ión de los intereses c omer-
c ia les de España).

4) Coherente (c omo d ic e el p rograma elec tora l: «nuestro p rinc ip io rec tor
será  ga rantiza r la  c oherenc ia  de todas las polític as c on inc idenc ia  en la
p royec c ión de España  en el mundo en desarrollo, y asegura r su c oord ina -
c ión c on c uantas inic ia tivas se adop ten c on igua l p ropósito en el marc o in-
ternac iona l y multila tera l»).

5) Integradora  (tanto de las polític as nac iona les c omo de éstas c on las
polític as y p rogramas de desarrollo desc entra lizados y de la  soc iedad  c ivil).

6) Con los rec ursos sufic ientes, pa ra  lo que se asume el c ompromiso de a l-
c anzar el 0,33% en 2006 y, c omo mínimo, el 0,5% a l fina l de la  leg isla tura ,
todo ello pa ra  hac er viab le el c ompromiso del 0,7% en 2012.

7) Dotada  de una  estruc tura  de gestión adec uada , lo que exige un re-
p lanteamiento rad ic a l de la  estruc tura  de gestión existente, ya  que, de
otro modo, c on reformas meramente inc rementa les no se podrá  garantiza r
la  «c a lidad» de la  ayuda  española .

8) Comprenda  una  polític a  de ayuda  humanita ria  y de emergenc ia  ba -
sada  en c riterios humanita rios internac iona lmente estab lec idos y c on defi-
nic ión p resupuesta ria  p rop ia .

9) Fac ilitadora  de la  integrac ión equita tiva  en la  ec onomía  mund ia l de
los pa íses en desarrollo, p romoviendo su c apac idad  c omerc ia l y el ac c eso
de todos sus p roduc tos a  los merc ados internac iona les.
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10) Comprometida  c on una  polític a  más ac tiva  en materia  de c ondona-
c ión y renegoc iac ión de la  deuda .

11) Promotora  de p royec tos de c odesarrollo en los pa íses de origen de la
inmigrac ión, así c omo a  la  formac ión de inmigrantes pa ra  que puedan ac -
tua r c omo agentes de transformac ión en sus pa íses de origen.

12) Forta lec edora  del Consejo de Cooperac ión y p romotora  desde él de
una  pujante d inámic a  soc ia l a  favor del desarrollo.

13) Bien c oord inada  c on las Comunidades Autónomas y los Entes Loc a les
en el seno de la  Comisión Interterritoria l; utilizando todo el potenc ia l de las
universidades; c omprometida  a  elabora r un Esta tuto del Cooperante, y a
extender el d iá logo a  los sind ic a tos para  p romover los derec hos labora les y
la  responsab ilidad  soc ia l de la  empresa .

14) Comprometida , en el ámb ito espec ífic o iberoameric ano, c on el forta -
lec imiento y la  c onsolidac ión de las instituc iones democ rá tic as, la  poten-
c iac ión de la  soc iedad  c ivil y el apoyo a l desarrollo sostenib le en un marc o
de integrac ión subreg iona l y de ac uerdos c on la  Unión Europea .

El Plan Direc tor de la  Cooperac ión Española  2005-2008 c onstituye una  p las-
ma c ión téc nic a  d e  g ra n p a rte  d e  los enunc ia d os p o lít ic os a nte rio res.
Como c arac terístic as más destac adas del mismo remarc amos: a ) una  me-
jor c onc rec ión de las p rioridades horizonta les y de su a lineamiento c on la
agenda  internac iona l de c ooperac ión; b ) una  mejor p rec isión de las p riori-
dades sec toria les y geográ fic as; c ) una  orientac ión más dec id ida  hac ia  el
multila tera lismo selec tivo y estra tég ic o... Pero, sobre todo, la  nec esidad  de
poner en marc ha  nuevos instrumentos de c ooperac ión c omo los p rogra -
mas sec toria les, el apoyo p resupuesta rio o los fondos g loba les, c reando las
c apac idades nec esarias pa ra  todo ello.

Quizá  el aspec to más polémic o del Plan Direc tor es el que se refiere d irec -
tamente a  la  gobernanza  de la  ayuda  a l desarrollo, c ap ítulo VII, titulado
«Los ac tores de la  polític a  de c ooperac ión internac iona l a l desarrollo». El
c ap ítulo rec onoc e expresamente la  p lura lidad  y d iversidad  de los ac tores
españoles y p lantea  esfuerzos y p la ta formas instituc iona les pa ra  supera r su
fragmentac ión. La  multip lic ac ión de una  ayuda  fragmentada  puede ero-
sionar la  c a lidad  y efic ac ia  de la  ayuda , y este p rob lema no puede resol-
verse sólo c on metodologías de la  Nueva  Gestión Púb lic a . Aunque nec esi-
tamos mejores estra teg ias, p lanific ac ión, seguimiento y eva luac ión, éstos
no bastan para  supera r los d ilemas que hoy enfrenta  la  c ooperac ión espa-
ñola .

El Plan Direc tor expresa  la  voluntad  polític a  de que la  c ooperac ión espa-
ñola  se ponga  c uantita tiva  y c ua lita tivamente a  la  a ltura  de las mejores
c ooperac iones a l desa rro llo en la  Europa  de hoy. Esto va  a  signific a r un
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gran esfuerzo que, entre otras c osas, p robab lemente se p lasmará  en la
c reac ión de un Ministerio de Cooperac ión que formule la  polític a  de ayu-
da  y c ontribuya  dec isivamente a  la  c oherenc ia  de polític as, siguiendo el
ejemp lo de otros pa íses europeos. Pero mientras hac emos todo este gran
esfuerzo de a lc anzar a  los mejores de hoy, pa ra lelamente, el sistema inter-
nac iona l de ayuda  está  siendo sometido a  un p roc eso de reestruc turac ión
movido por fuerzas muy c ontrad ic torias y c uyo desenlac e fina l aún no es
c la ro. La  ayuda  ha  vuelto a  la  agenda  de la  g loba lizac ión, pero a  c ond i-
c ión de revisa r rad ic a lmente el sistema  de ayuda . ¿No pod ría  c onstituir
esto una  oportunidad  pa ra  la  c ooperac ión española? ¿Por qué avanzar
esforzadamente hac ia  un sistema que está  siendo c uestionado y no p lan-
tea rnos el avanzar d irec tamente hac ia  otros sistemas que tra tan de supe-
ra r las limitac iones del que ahora  es nuestro modelo?

4.4.3. Los nuevos instrumentos y sus límites

«Tenemos que embarcarnos en un programa nuevo y audaz para  que
nuestros avances científicos y nuestro progreso industrial estén a disposi-
ción de la mejora y el crecimiento de las áreas subdesarrolladas. Más de la
mitad de la población mundial vive en condiciones próximas a la miseria.
Su alimentación es inadecuada y resulta víctima fácil de las enfermeda-
des. Su vida económica es primitiva y estancada. Su pobreza es un hándi-
cap y una amenaza tanto para ellos como para las áreas más prósperas.
Por primera vez en su historia, la humanidad posee el conocimiento y la
capacidad suficientes para aliviar el sufrimiento de esta gente... nuestros
imponderables recursos de conocimiento técnico crecen constantemente
y son inextinguibles... El viejo imperialismo —la explotación en provecho
del extranjero— no cabe en nuestros planes... Una mayor producción es la
clave para la prosperidad y la paz. Y la clave para una mayor producción
es una aplicación más amplia y vigorosa del conocimiento técnico y cien-
tífico moderno»11.

Roosevelt, Churc hill y los d emá s c onstruc tores d el nuevo ord en interna -
c iona l eran b ien c onsc ientes de que la  p rimera  g loba lizac ión reg istrada  en
el sig lo XIX se sa ldó en un gran frac aso (rep resentado por la  Primera  Guerra
Mund ia l, la  c risis de los treinta , el fasc ismo y la  Segunda  Guerra  Mund ia l), y
q ue este  fra c a so se p rod ujo  p rinc ip a lmente p or fa lta  d e sensib ilid a d  e
ideas ante las enormes desigua ldades generadas por la  p rop ia  g loba liza -
c ión. Eran c onsc ientes de que el nuevo orden internac iona l sólo era  viab le
ba jo formas de c ooperac ión internac iona l muc ho más a rtic uladas y c apa-
c es de tomar en c uenta  el fac tor soc ia l. En la  Carta  Atlántic a  por ellos fir-
mada  en 1941 ya  se c omprometían a  luc har por asegura r «para  todos los
pa íses y personas estándares labora les mejorados, adelanto ec onómic o y
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seguridad  soc ia l», así c omo «libertad  frente a l temor y la  nec esidad»12. La
c ooperac ión ec onómic a  internac iona l del inmed ia to futuro ya  no podría  fi-
gura rse sólo por el juego del lib re c omerc io entre nac iones desigua les que
mira rían sólo por sus exc lusivos intereses.

Los a rquitec tos del orden internac iona l de la  postguerra  op ta ron por una
soluc ión muc ho más instituc iona lizada  que la  experimentada  para  la  inter-
nac iona lizac ión del sig lo XIX. La  nueva  instituc iona lidad  tenía  que asegura r
estab ilidad  polític a , c rec imiento ec onómic o y justic ia  soc ia l, c onsiderados
c omo metas inseparab les. La  estab ilidad  polític a  tenía  que asegura rla  el
Consejo de Seguridad , que p ronto se vio imped ido para  ello ante la  d iná -
mic a  de la  guerra  fría  y el uso permanente del derec ho de veto por pa rte
de las superpotenc ias. El c rec imiento se p romovería  a  través del multila te-
ra lismo lib re y la  d ivisión internac iona l del traba jo, fac ilitada  por organiza -
c iones c omo el GATT, el Banc o Mund ia l y el FMI. Fina lmente, la  justic ia  soc ia l
sería  la  responsab ilidad  del Estado del b ienesta r, que p roc ura ría  emp leo,
estándares sa la ria les y de traba jo d ignos, educ ac ión, sa lud  y oportunida -
des para  todos, además de una  red  de seguridad  soc ia l c apaz de a livia r
los ma los tiempos. La  idea  de desarrollo c ubría  en rea lidad  todo este c on-
junto de ob jetivos polític os, ec onómic os y soc ia les.

Pa ra  los Esta d os «subd esa rro lla d os», tod a s la s po lític a s era n po lític a s d e
«desarrollo», pues todas se c onc eb ían c omo aportes a l ob jetivo del c a tc h
up  o de c erra r la  b rec ha  que los separaba  de los pa íses desarrollados o,
c omo entonc es se les llamaba , «industria lizados». El p lan de desarrollo era
el instrumento téc nic o y polític o integrador de todas ellas. Los p lanific ado-
res parec ían los héroes del momento. Pero para  los Estados «industria liza -
dos» las polític as de desarrollo tenían otra  signific ac ión.

El lib re c omerc io seguía  siendo visto —así lo vieron en su momento Smith y
Kant— c omo el g ran motor impulsor de la  paz (a l genera r mayor interde-
pendenc ia  y c onoc imiento mutuos)— y de la  p rosperidad  genera l (por la
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c omo se desc rib ió en los influyentes traba jos de Peter Druc ker, The End  of Ec onomic  Man, y de
Karl Polany, The Grea t Transformation (Kapstein, 1999, p . 93).



efic ienc ia  p roviniente de la  d ivisión internac iona l del traba jo). Pero ahora ,
tras el frac aso de la  p rimera  internac iona lizac ión ba jo hegemonía  b ritáni-
c a , se sab ía  ya  que el lib re c omerc io, por sí solo, p roduc ía  perdedores y ga -
nadores tanto entre los Estados c omo dentro de c ada  uno de los mismos.
Por ello  se c onsideró que sin mec anismos esta ta les e internac iona les de
c ompensac ión y d istribuc ión quedarían nuevamente amenazados tanto la
c ohesión soc ia l interna  c omo el orden internac iona l. De ahí la  insistenc ia
en las func iones soc ia les que deberían asumir los Estados de la  postguerra .
De ahí tamb ién el rec onoc imiento de que los pa íses desarrollados tenían
que poner en p rác tic a  polític as de ayuda  exterior, fomento de inversiones,
transferenc ia  tec nológ ic a , c onc esión de ta rifas p referenc ia les y otras pa ra
ayudar a  los pa íses en desarrollo a  devenir miembros p lenos de la  ec ono-
mía  g loba l (Kapstein, 1999, p . 93). Al c onjunto de estas polític as se las llamó
tamb ién polític as de desarrollo o de c ooperac ión a l desarrollo.

A la  fa lta  de espec ific idad  c onc ep tua l de la  ayuda  a l desarrollo c ontribuyó
tamb ién la  guerra  fría . Para  las superpotenc ias en c onflic to, las polític as de
c ooperac ión o ayuda  a l desarrollo eran un med io más para  ganar la  gue-
rra  fría . Pero todas c oinc id ían en la  posib ilidad  y la  importanc ia  del desarro-
llo  rá p id o  y c omp etía n p resentá nd ose c omo e l me jo r mod e lo  p a ra  e l
c a tc h up  del Terc er Mundo. Los años c inc uenta  vieron así la  formac ión tan-
to de las polític as y agenc ias de ayuda  b ila tera l norteameric ana  y soviéti-
c a  c omo del Fondo Espec ia l pa ra  el Desarrollo Ec onómic o (después rebau-
tiza d o c omo PNUD), la  Asoc ia c ión d e Desa rro llo  Interna c iona l (e l b ra zo
para  p réstamos b landos del Banc o Mund ia l) y el CAD de la  OCDE para
c oord ina r la  polític a  de ayuda  a l desarrollo de los pa íses ric os. Fueron tam-
b ién años de gran ag itac ión intelec tua l en el ámb ito del desarrollo.

El c onc ep to d e ayud a  a l d esa rro llo  no d ebe c onfund irse, d esd e luego,
c on el de c ooperac ión a l desa rro llo; la  ayuda  (sob re todo c onsiderando
su c a lid a d ) es só lo  uno d e los ing red ientes d el «esfuerzo o c omp romiso
p a ra  e l d esa rro llo» d e un d eterm ina d o p a ís. Rec ientemente, e l Centro
pa ra  el Desa rro llo Globa l, c on la  fina lidad  de desd ramatiza r sin desc onsi-
dera r la  importanc ia  de la  ayuda , ha  elaborado siete ind ic adores en base
a  los que med ir e l esfuerzo c onjunto que a  favor del desa rro llo rea lizan los
21 p rinc ipa les donantes del mundo. Los ind ic adores son: la  c a lidad  de la
ayuda , la  apertura  a  las exportac iones de los pa íses en desa rro llo, la  fac ili-
tac ión de inversiones, las polític as migra torias, el apoyo a  la  c reac ión de
nuevas tec nolog ías, las polític as de seguridad  y las polític as amb ienta les13.
El resultado de este aná lisis se exp resa  en el c uad ro que apa rec e en la  pá -
g ina  siguiente, que deja  a  España  c omo el segundo por la  c ola . No se tra -
ta  de santific a r este ejerc ic io ac adémic o, desde luego. Como ta l resulta
c uestionab le tanto en su p lanteamiento c omo en su metodolog ía . Pero
tiene el mérito de ayuda rnos a  no c onfund ir c ooperac ión c on ayuda  a l
desa rro llo, a  tomarnos más en serio el p rinc ip io de c oherenc ia  y a  c ompro-
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meternos en formas de med ic ión de un c onc ep to que es a l fina l e l que im-
porta , «el esfuerzo por el desa rro llo».

Cuando, por ejemp lo, ped imos un c ompromiso d rástic o pa ra  la  reduc c ión
de la  pobreza  y lo traduc imos —si no exc lusiva , sí p rinc ipa lmente— en una
demanda  de inc remento de la  ayuda  ofic ia l a l desa rrollo, inc urrimos en
c omportamientos a ltamente c uestionab les. Al menos d ebería  hac ernos
pensar que los ODM van a  rea liza rse p rinc ipa lmente en dos grandes pa í-
ses, China  e Ind ia , c uyos avanc es se deberán en muy poc a  med ida  a  la
ayuda  ofic ia l a l desa rrollo que hayan pod ido rec ib ir. En otras pa lab ras, la
c onexión entre ayuda  y desa rrollo/ reduc c ión de la  pobreza / ODM no es in-
med ia ta  y automátic a : habrá  pa íses c on poc a  ayuda  y muc ha  reduc c ión
de la  pobreza  y pa íses c on muc ha  ayuda  y muy poc a  reduc c ión de la  po-
b reza . ¿A qué se debe esto? Al tema que introduc imos a  c ontinuac ión: la
c a lidad  de la  ayuda . ¿De qué depende ésta? Fundamenta lmente, no de
la  c apac idad  y voluntad  de c ada  ac tor singula r del sistema internac iona l
de ayuda  a l desa rrollo, sino de la  c onfigurac ión instituc iona l de éste y del
marc o de inc entivos pa ra  el c omportamiento de los ac tores que de él se
deriva .

RESULTADOS GENERALES

Fuente: Center for Glob a l Develop ment/ Fore ign Polic y Commitment to  Develop ment Ind ex
2004, www.c gdev.org .
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La  búsqueda  de la  c a lidad  y efic ac ia  de la  ayuda  debe partir de un da to
evid ente : la s investig a c iones emp íric a s d isp onib les muestra n d e  mod o
c ada  vez menos d isc utib le que la  ayuda  a l desarrollo tiene un impac to es-
tad ístic o en oc asiones nega tivo, en la  mayoría  de las vec es nulo y en otras
positivo sobre los derec hos básic os de los pobres. Si la  ayuda  no sirve, pues,
si no esc asamente a l fin que la  justific a  —reduc ir la  pobreza—, ¿por qué se
mantiene?, ¿a  quiénes sirve?, ¿es posib le reelabora r las reg las del sistema
de la  ayuda  —su instituc iona lidad— de forma que se inc entiven c omporta -
mientos d istintos en los donantes y benefic ia rios y resulte de ello la  c a lidad  y
efic ac ia  de la  ayuda?

Estas p reguntas nos sitúan en el c amino c orrec to pa ra  abordar el p rob le-
ma: el aná lisis sistémic o e instituc iona l. Si la  ayuda  no func iona , no se debe
a  que sea  insufic iente o a l limitado c ompromiso c on el desarrollo de los pa í-
ses benefic ia rios o a  las perversas intenc iones oc ultas de los donantes que
usa n la  a yud a  c omo un med io  d e p romoc ión externa  d e sus intereses.
Cuando los sistemas p lantean inc entivos nega tivos a l c omportamiento de
los ac tores suelen darse esas situac iones, en las que todo el mundo ac túa
c orrec tamente y aún más, pero todo ac aba  en resultados med ioc res, si no
desastrosos. Como ha  seña lado José Antonio Alonso, «no hay un agente
responsab le de la  ayuda  sino un sistema que genera  inc entivos inadec ua-
dos». Ta les inc entivos p roc eden de las siguientes fuentes14:

1) La  ayuda  es una  manifestac ión de la  voluntad  unila tera l y lib re de los
donantes, es una  libera lidad  que no c orresponde a  un derec ho de los be-
nefic ia rios. La  ayuda  no se p roduc e hoy en un sistema de ob ligac iones mu-
tuas —c on los c orrespond ientes med ios para  exig ir su c ump limiento— lib re-
mente pac tadas entre donante y benefic ia rio. Para  que esta  libera lidad  no
ac abe siend o una  apa rienc ia  oc ultad ora  d e la  rea lizac ión d e intereses
princ ipa lmente de los ac tores del pa ís donante, el CAD de la  OCDE tra ta
de vela r por la  efic ac ia  y c oherenc ia  de la  ayuda . Sin embargo, sus ind ic a -
c iones, auque no son irrelevantes, tampoc o son vinc ulantes. Por lo demás,
son e la bora d a s exc lusiva mente por los pa íses d ona ntes. Ta mb ién se ha
q uerid o lim ita r esta  unila tera lid a d  lib re med ia nte e l esta b lec imiento  d e
c ompromisos para  toda  la  c omunidad  internac iona l tipo Dec la rac ión del
Milenio. Pero los ODM, sin perjuic io de su relevanc ia , es exagerado c onfigu-
ra rlos c omo «una  a g end a  soc ia l c onsensua d a  entre  e l Norte  y e l Sur»,
«c omo la  agenda  c omún de pa íses ric os y pobres para  gobernar la  g loba-
lizac ión» (Plan Direc tor, p . 9).

2) La  ayuda  responde no sólo ni p rinc ipa lmente a  los intereses de los su-
puestos benefic ia rios, sino a  una  c onstelac ión, y a  vec es c oa lic ión o c á rtel,
de d iversos intereses de los pa íses donantes, entre los que se c uentan las
ONGDs y las empresas p roveedoras de servic ios, los polític os que hac en su
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c arrera  en este sec tor, las d iversas buroc rac ias involuc radas en la  ayuda
—desde las multila tera les hasta  las loc a les—... Como en todo aná lisis institu-
c iona l, es nec esario revela r el mapa  de ac tores, sus estra teg ias e intereses,
que pueden ser perfec tamente a ltruistas, pero que no tienen por qué c o-
rresponderse c on los intereses de los benefic ia rios de la  ayuda .

3) El fin de la  ayuda  es el desarrollo. Pero el desarrollo es un b ien púb lic o
que, aunque resulte p roc urado por unos donantes determinados, tamb ién
benefic ia rá  a  quienes no donaron o donaron para  sus p rop ios fines. Esto
a lienta  e l c omporta miento oportunista  d e los d ona ntes: tend enc ia  a  la
fragmentac ión de la  ayuda , esc aso c ompromiso c on la  c a lidad  de la  ayu-
da , subord inac ión de la  ayuda  a  los intereses del donante. La  situac ión se
agrava  c uando el donante, supuestamente para  asegura r la  efic ac ia  de
la  ayuda , pone c ond ic iones a l benefic ia rio pero resulta  inc apaz de ap lic a r
la  sanc ión de retirada  de la  ayuda  en c aso de inc ump limiento. Así ha  suc e-
d ido c on la  ayuda  entregada  a  gob iernos c orrup tos o inefic ac es pero a lia -
dos del donante, o c uando se hac e evidente que la  ayuda  no c ump lirá  sus
ob jetivos soc ia les pero el donante la  sigue manteniendo en func ión de los
intereses de sus ac tores nac iona les.

4) La  ayuda  es una  ac tividad  púb lic a  c uyos resultados no son fác iles de
eva lua r. Es fác il verific a r las ac tividades y los p roduc tos financ iados c on la
ayuda . Pero es muy d ifíc il eva lua r los resultados en términos de desarrollo
humano efec tivo. A esta  d ific ultad  hay que añad ir que la  ayuda  se p rodu-
c e en un entorno de informac ión muy imperfec ta  entre sus ac tores: los c iu-
dadanos pueden saber poc o de lo que pasa  c on su d inero, los leg isladores
tienen posib ilidades limitadas de c ontrol, los polític os del sec tor tenderán a
presenta r la  ayuda  en términos c uantita tivos y de número de p royec tos, los
buróc ra tas tenderán a  expand ir sus p resupuestos y la  d isc rec iona lidad  en
su asignac ión, las ONGDs y empresas p roveedoras de servic ios empuja rán
en el mismo sentido, las élites de los pa íses benefic ia rios tra ta rán de c ap ta r
la  ayuda  c omo fuente de renta ... Los benefic ia rios fina les, los pobres, no
habrán tenido norma lmente oportunidad  de intervenir en el c ic lo de defini-
c ión de la  ayuda . Cuando la  ayuda  es inefic az o genera  c onsec uenc ias
nega tivas, nad ie responderá , no existen mec anismos c reíb les de responsa-
b ilizac ión.

5) La  ayuda  es más efic az c uando se destina  a  pa íses c on buenas institu-
c iones. Esto ha  llevado a  polític as de ayuda  orientadas a  pa íses c on bue-
nos niveles de «gobernanza». Pero los ind ic adores de desarrollo instituc iona l
d isp onib les, a  p esa r d e su mérito , no  son lo  sufic ientemente c onfia b les
c omo para  deduc ir de ellos rec omendac iones de polític as. Por lo demás,
los verdaderos b loqueos a l desarrollo se enc uentran en pa íses c on ba jo ni-
vel de instituc iona lidad , en riesgo o en c onflic to, o donde c oa lic iones d istri-
butivas han c ap turado el p roc eso polític o e imp iden las reformas. La  c omu-
nidad  internac iona l no puede desentenderse de estos pa íses, pues en la
soc iedad  g loba l tamb ién c uentan en el sistema de interdependenc ias. No
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es c ierto que estén desc onec tados de la  g loba lizac ión, sino c onec tados a
ella  por su lado más osc uro de las redes ilega les, c rimina les y terroristas. Ob-
viamente, requerirán polític as espec ia les y singula res de ayuda , pero en
absoluto pueden quedar desc onec tados de ésta .

6) La  fa lta  de adec uada responsab ilidad  inc entiva  también la  «irrea lidad»
de la  ayuda , es dec ir, a  que lo que ofic ia lmente se c ontab iliza  c omo ayuda
c ontenga  una  importante p roporc ión de lo que a lgunos llaman «ayuda
fantasma». Un informe rec iente de Ayuda en Ac c ión, titulado Ayuda Rea l:
Hac iendo que la  Ayuda  Func ione, ha  estab lec ido una  d istinc ión entre la
ayuda rea l y la  ayuda fantasma, así c omo una  metodología  para  separar
la  una  de la  otra . El informe revela  que las c ifras de la  ayuda ofic ia l exage-
ran la  generosidad  de los pa íses donantes. El informe c onsidera  c omo ayu-
da  fantasma la  que no se foc a liza  en la  reduc c ión de la  pobreza , la  c onta -
b ilizada  dob lemente c omo a livio de la  deuda, la  sobreprec iada  e inefic az
frec uentemente gastada  en asistenc ia  téc nic a , la  vinc ulada  a  la  c ompra
de b ienes y servic ios de los pa íses donantes, la  pobremente c oord inada
que impone c ostes de transac c ión exc esivos a  los pa íses benefic ia rios, la
que no es p redec ib le para  el pa ís rec ep tor, la  gastada  en servic ios a  la  inmi-
grac ión en el pa ís donante, la  que se ap lic a  a  gastos de administrac ión ex-
c esivos... Según el informe, c uando la  ayuda  fantasma se deduc e de la
ayuda ofic ia l a l desarrollo resulta , por ejemplo, que: 1) los pa íses del G7 sólo
gastan un 0,07% de su PIB agregado en ayuda rea l, mientras que la  c onta -
b ilidad  de la  OCDE reg istra  un 0,21% en ayuda ofic ia l; 2) que 86 c éntimos
de c ada  dóla r de la  ayuda  ofic ia l norteameric ana  son ayuda fantasma, c i-
fra  que asc iende a  91 c éntimos para  Franc ia  y está  en 72 para  España. Es-
tas c ifras c onstituyen, según el informe, una  nueva  demostrac ión de que la
ayuda, ta l c omo hoy se enc uentra  a rtic ulada , responde más a  los deseos
de los ric os que a  los derec hos básic os de los pobres. «El sistema de ayuda
ha mutado hac ia  una  c onfusión de agenc ias ofic ia les en c ompetenc ia  ge-
opolític a , c omerc ia l y de ob jetivos de desarrollo en la  que las nec esidades
de los pobres figuran en segundo término, en el mejor de los c asos»15.

7) Consec uenc ia  de todo lo anterior es una  irresistib le tendenc ia  a  la  frag-
mentac ión de la  ayuda , de la  que los pa íses benefic ia rios se resienten seria -
mente. La  fragmentac ión d e la  ayud a  tiene c onsec uenc ias en genera l
muy nega tivas, que ya  han sido reveladas en d iversos estud ios y que c o-
rresponden a  la  experienc ia  genera l de los operadores de la  ayuda : dete-
riora  la  c a lidad  de la  Administrac ión del pa ís benefic ia rio y a lienta  la  frag-
mentac ión de su gobernac ión. Quizá  ello exp lique por qué muc hos de los
pa íses mayores rec ep tores de ayuda  se c orresponden c on los que se dete-
rioran sus c ond ic iones de gobernanza 16. Los polític os y expertos a  c a rgo de
la  ayuda  a l desarrollo c onoc en esto perfec tamente. Saben, por ejemp lo,
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que el enfoque del marc o lóg ic o, c uando se sac ra liza , pasa  a  formar pa rte
más del p rob lema que de la  soluc ión, pues imp ide gestionar c on la  flexib ili-
dad  nec esaria  pa ra  inc orpora r el ap rend iza je nec esario en un p roc eso que
no es p lenamente p revisib le, está  p lagado de inc ertidumbres y sujeto a
una  rac iona lidad  limitada . El desarrollo es un p roc eso soc ia l c omp lejo que
inc ide y depende de personas y de organizac iones entrelazadas. No es un
manejo de c osas ni, muc ho menos, de exped ientes.

8) La  c onc ienc ia  de todos estos p rob lemas y de su impac to tan nega tivo
en la  efic ac ia  de la  ayuda  ha  llevado a l desarrollo de nuevos y d iversos ins-
trumentos que pueden ser inc luidos en a lguna  de las c ua tro c a tegorías si-
guientes:

a ) Coord inac ión.—Es la  pa labra  más p roc lamada  y quizá  menos p rac ti-
c ada  por todas las agenc ias. Supone que c ada  donante mantiene en
c ada  pa ís su p resenc ia  y p rogramas por separado, pero que se c oord i-
na  c on los demás a  través de d iversas fórmulas que van desde las me-
sas de enc uentro a l estab lec imiento de asoc iac iones o «pa rtena ria -
dos» c omp lejos. Esto se c omb ina  en oc asiones c on el otorgamiento de
«liderazgo» a  una  agenc ia  pa ra  un ámb ito determinado.

b ) Enfoques sec toria les a mp lios (SWAps).—Aquí un g rupo d e d ona ntes
ac uerda  c oloc ar sus rec ursos financ ieros para  un sec tor o á rea  de ac ti-
vidad  en un fondo c omún. Esto se ac ompaña  de un ac uerdo entre los
donantes y el gob ierno benefic ia rio pa ra  c oord ina r y c entra liza r las in-
terac c iones c on el fin de reduc ir los c ostes de transac c ión. Este instru-
mento ha  sido una  de las grandes asp irac iones p roc lamadas durante
la  última  déc ada  de la  ayuda , pero su éxito c omo idea  ha  tenido has-
ta  hoy muy poc a  c orrespondenc ia  en la  p rác tic a .

c ) Apoyo p resupuesta rio.—Puesto en p rác tic a  en los sesenta  por Franc ia
e Ing la terra  en sus antiguas c olonias a fric anas, fue c ritic ado por neo-
c olonia lista  y ráp idamente retirado. Rec ientemente se ha  rec uperado
en a lgunos c írc ulos de donantes c omo soluc ión a  la  vez a  la  fragmen-
tac ión y a  la  ba ja  «aprop iac ión» por los benefic ia rios. Se tra ta  de una
prác tic a  poc o utilizada  c onsistente en inc rementa r los rec ursos p resu-
puesta rios del gob ierno benefic ia rio c on el fin de financ ia r una  gama
de ac tividades en c ond ic iones p reviamente pac tadas.

d ) Espec ia lizac ión sec toria l.—Los donantes siguen ac tuando en muc hos
pa íses, pero c ada  donante se espec ia liza  en un pequeño número de
sec tores pa ra  reduc ir las c onsec uenc ias adversas de querer hac erlo
todo. Pero, independ ientemente de la  bondad  de la  idea , apenas hay
evidenc ia  de su ap lic ac ión: los donantes apenas se espec ia lizan ni por
pa íses ni por sec tores17.
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Todos estos nuevos instrumentos y aproximac iones c omparten dos c a rac te-
rístic as. La  p rimera  es que su voc iferac ión c omo ideas-soluc ión nuevas no
se c orresponde c on su muy esc asa  ap lic ac ión p rác tic a . La  segunda  es que
se tra ta  en el fondo de ideas bastante c onformistas y c onservadoras: en el
fondo, ac ep tan que c ontinuará  la  p resenc ia  en c ada  pa ís de un amp lio
número de donantes y que el p rob lema c onsiste p rinc ipa lmente en mejora r
la  c oord inac ión y c ooperac ión entre ellos. Con este enfoque sólo se a lc an-
za  a  mitiga r los inc entivos nega tivos que determinan la  esc asa  c a lidad  y
efic ac ia  de la  ayuda . Pero, a  pesar de la  d ific ultad  y esfuerzo que exig irán
de los p rofesiona les de la  c ooperac ión, serán inc apac es de resolver los
prob lemas derivados del sistema instituc iona l de la  ayuda . No es de extra -
ñar, pues, que, pa ra lelamente a l intento de expand ir estas p rác tic as, la  c o-
munidad  internac iona l del desarrollo esté ya  deba tiendo enfoques más ra -
d ic a les ab iertamente d irig idos a  sustituir el sistema ac tua l por otro marc o
de inc entivos.

4.4.4. ¿Necesa rio e imposible?: reestructura r ra dica lmente
la  a yuda  a l desa rrollo

El d eba te sob re la  nec esid ad  y posib ilid ad  d e una  reestruc turac ión rad i-
c a l d el sistema  d e ayud a  está  ab ierto . Pa rte d el c onvenc imiento d e que:
1) está n emerg iend o nueva s rea lid a d es q ue d esa fía n d irec ta  y p lena -
mente e l sistema  d e ayud a , y 2) que la  ayud a  es un instrumento nec esa -
rio  pa ra  la  gobernab ilid ad  d e la  g loba lizac ión pero que, ba jo e l sistema
ac tua l, se c onvierte en irre levante, inc luso inc rementad a . Frente a  estas
c onvic c iones no c abe aún p resenta r po lític as ni reformas, pero sí ir avan-
zand o id eas, c onstruyend o nuevos c onsensos y a rmand o c oa lic iones c a -
p a c es d e ir sup era nd o los d iversos «c á rte les d e la  a yud a », es d ec ir, la s
c oa lic iones d e ac tores benefic ia rios —d e los pa íses d onantes p rinc ipa l-
mente y d e los benefic ia rios sec und a riamente—, c uyas id eas y reformas
no son c a pa c es d e romper los inc entivos perversos d el sistema  en que
viven18.

El nuevo c ontexto de la  ayuda  viene marc ado por los rasgos siguientes:

1) En los p róximos quinc e-veinte años, pa íses c omo China , Ind ia , Ta iland ia
y otros, espec ia lmente en el Este asiá tic o, entra rán c omo donantes en el
sistema internac iona l de ayuda , aunque p revisib lemente no lo ha rán imi-
tando las formas utilizadas por los pa íses industria lizados durante la  segun-
da  mitad  del sig lo XX.

2) Los pa íses hoy en desa rro llo que mejor están utilizando las oportunida -
d es a b ierta s por la  g loba liza c ión irá n c onsid era nd o la  a yud a  c a d a  vez
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menos re leva nte . Los flujos fina nc ieros vend rá n fund a menta lmente d e l
sec tor p rivado, la  banc a  de desa rro llo perderá  relevanc ia  y las inversiones
d irec tas y asoc iac iones empresa ria les serán c ad a  vez más importantes.
Las remesas de una  emigrac ión en c rec imiento c onstante superan ya  la
ayuda  ofic ia l, a  la  que en poc o tiempo trip lic a rán o hasta  c uad rup lic a rán.
Estos flujos financ ieros son, además, más p revisib les y estab les que los deri-
vados de la  ayuda . A ellos se están sumando otros c omo los c réd itos c on-
c ed idos por las entidades financ ieras p rivadas a  los emigrantes pa ra  c ons-
truc c ión de viviendas o desa rro llo de negoc ios en sus pa íses de origen. No
es de extraña r que apa rezc a  una  nueva  c a tegoría  de fondos de inversión
orientada  a  financ ia r p royec tos de desa rro llo loc a l en pa íses c on buenas
perspec tivas de c rec imiento. Del mismo modo c ontinua rán c rec iendo los
flujos p roc edentes de ONGDs. Todos estos p roc esos se verán fac ilitados ex-
traord ina riamente c on la  genera lizac ión de Internet. Con todo, muc hos
p a íses no p od rá n o sa b rá n a p rovec ha r esta s op ortunid a d es, q ued a rá n
b loqueados por c oa lic iones y c onflic tos enervadores del desa rro llo y ne-
c esita rán ayuda , aunque sea  en formas espec ífic as y adap tadas a  c ada
c aso.

3) La  ayuda  va  a  moverse en una  c ontrad ic c ión: por un lado, se ensa lza -
rá  el multila tera lismo, pero, por otro, en el c ontexto de luc ha  por la  hege-
monía  de la  g loba lizac ión, se tenderá  a  repolitiza r la  ayuda , c omb inándo-
se la  ayuda  b ila tera l c on la  ayuda  multila tera l pero nac iona lmente d irig ida
o c ond ic ionada . Esto ac abará  transformando la  na tura leza  de las institu-
c iones multila tera les de ayuda  y, desde luego, no fac ilita rá  la  transparen-
c ia  y responsab ilizac ión del juego de ac tores involuc rados en el sistema de
ayuda . La  c onsec uenc ia  de todo ello podría  ser que la  ayuda , aun vista
por la  mayoría  de los c iudadanos c omo el instrumentos para  supera r la  po-
b reza , tras ser inc rementada , vaya  rec ib iendo c ada  vez mayores c rític as y
desprestig io, espec ia lmente c omparada  c on el impac to de otras formas
de c ooperac ión a l desarrollo d iferentes de la  ayuda  ofic ia l y p roc edentes
de la  ac c ión p rivada  y soc ia l.

Según un Eurobarómetro de junio de 2005 de la Comisión Europea, resulta
que:

1) El 88% de los ciudadanos europeos no son conscientes de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, aunque en el país que ha hecho una campaña al
efecto, Suecia, los ciudadanos conscientes ascienden al 27%.

2) Sólo el 29% de los europeos cree que la pobreza extrema se reducirá
en el 2015. Algo más optimistas, 2 de cada 5 creen que se alcanzarán los
objetivos de educación primaria universal y empoderamiento de las muje-
res; 1 de cada 2 cree que se reducirá la mortalidad infantil, aunque sólo un
7% considera que el SIDA, la malaria y otras enfermedades se habrán com-
batido eficazmente. Sólo 1 de cada 3 europeos cree que se alcanzará el
objetivo de hacer sostenible el desarrollo.
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3) El objetivo considerado prioritario por los europeos es la reducción de
la posibilidad de guerras y conflictos armados (32%), seguido por la cance-
lación de la deuda de los países en desarrollo (15%) y por la provisión de
formación y experticia técnica (14%).

4) En 1998 revertió la tendencia a negar importancia a la ayuda al desa-
rrollo. Uno de cada 3 europeos cree hoy que su gobierno dedica a la ayu-
da una porción demasiado pequeña del presupuesto público. Para el 30%
de los europeos, lo que se dedica hoy a ayuda al desarrollo ya está bien, y
sólo 1 de cada 10 cree que la ayuda es excesiva.

5) Sobre la eficacia de la ayuda, 1 de cada 2 europeos cree que la ayu-
da sirve para mejorar la vida de los pobres en los países beneficiarios; pero
hay un 32% que cree que no y un 17% que no sabe/ no contesta.

Durante los p róximos años, las p rinc ipa les agenc ias de ayuda  a l desarrollo
ensayarán mec anismos tipo «fondos c omunes» o fondos multila tera les pa ra
el desarrollo c on la  fina lidad  tanto de inc rementa r la  ayuda  c omo de miti-
ga r su fragmentac ión. El mec anismo más utilizado será  el de exig ir a  los pa í-
ses benefic ia rios la  p resentac ión de estra teg ias nac iona les que los donan-
tes dec id irán apoyar o no c on su fondo. Pero p ronto se perc ib irá  que los
pa íses que rea lmente nec esitan la  ayuda  son los que no están en c ond ic io-
nes de elabora r estra teg ias c reíb les, y muc ho menos de ap lic a rlas.

Los gob iernos que merezc an la  c onfianza  de los fondos podrán ir transfor-
mando sus relac iones c on el sistema de ayuda . La  multila tera lidad  del fon-
do puede lleva r a  desc onec ta r la  c onc esión de rec ursos de la  asistenc ia
téc nic a . Esto puede permitir la  c reac ión de una  estruc tura  de asistenc ia
téc nic a  más responsab le y transparente: los gob iernos pueden selec c ionar
en un merc ado internac iona l de asistenc ia  téc nic a  a  sus p roveedores ap li-
c ando para  ello los rec ursos otorgados por el fondo. Un sistema de c ertifi-
c ac ión de agenc ias, ONGDs y empresas de servic ios podría  ayudar a  redu-
c ir los c ostos de informac ión y transac c ión en este merc ado. Los fondos
podrían someter las ad jud ic ac iones a  un sistema riguroso de eva luac iones
externas. Un merc ado c ompetitivo entre agenc ias de desarrollo, organiza -
c iones no luc ra tivas y empresas c omerc ia les podría  irse formando de este
modo, tra tando de ir superando la  fragmentac ión, politizac ión, fa lta  de
transparenc ia , de responsab ilizac ión y de c ompetenc ia  que c a rac terizan
la  situac ión ac tua l.

Todo lo anterior iría  transformando la  na tura leza  de los Ministerios de Coo-
perac ión y de las agenc ias nac iona les de ayuda  a l desarrollo. Los Ministe-
rios deja rían de ser Ministerios de la  ayuda  para  transformarse en Ministerios
de la  c ooperac ión. Su misión sería  vela r por la  c oherenc ia  de polític as den-
tro del gob ierno, mantener el c ompromiso c ívic o por el desarrollo, interac -
tua r c on los gob iernos autónomos y desc entra lizados, gestionar el c onoc i-
miento nec esario pa ra  la  c ooperac ión y ayuda  de c a lidad , e impulsa r la
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c a lidad , c apac idad  y c ompetitividad  internac iona l de sus agenc ias de de-
sa rrollo, de sus ONGDs, de sus empresas de servic ios, c on la  fina lidad  de
que el pa ís d isponga  no sólo de buenas intenc iones, sino de redes de orga-
nizac iones d iversas c apac es de ac tua r en un sistema internac iona l en base
a  su p rofesiona lidad  rec onoc ida 19.
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19 Estas ideas para  deba te pueden verse más in extenso en los traba jos de Tim Harford , Mic hael
Klein y Klaus Tilmes que integran una  unidad  del Banc o Mund ia l y la  Corporac ión Financ iera  In-
ternac iona l ap lic ada  a  exp lora r las tendenc ias, los flujos, la  c ompetenc ia  y la  efic ac ia  de los d i-
ferentes tipos de ayuda  a l desarrollo. Una  exposic ión sintétic a  del punto ac tua l de sus traba jos
en The Future of Aid , Worl Bank, Priva te Sec tor Development Vic epresidenc y, note number 284,
Marc h 2005.




