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1. Introducción. Los directivos públicos ante los retos
de la gobernanza contemporánea1

Francisco Longo

La difícil tarea de dirigir en las organizaciones del sector
público

Los directivos públicos se enfrentan actualmente a escenarios cada
vez más complejos. Por una parte, está la complejidad de muchos de
los problemas que las sociedades contemporáneas trasladan a los go-
biernos y sus organizaciones: la inseguridad global, el derrumba-
miento de los sistemas educativos, las migraciones, la crisis energéti-
ca, la convivencia multicultural, el acceso a la vivienda, los riesgos
sanitarios y medioambientales, la violencia juvenil, la pobreza extre-
ma, etc. Es decir, todo aquello que ni las personas —individualmente
o asociándose privadamente— ni los mercados son capaces de resol-
ver. Si pensamos en esta clase de macroproblemas y en sus múltiples
derivaciones en incidencias y conflictos en diferentes escalas meno-
res, encontraremos que las agendas públicas están llenas de cuestio-
nes que nunca habían sido tan difíciles (wicked —malditas—, dicen
los británicos) como ahora.

Al mismo tiempo, la complejidad se traslada a los propios siste-
mas de producción de respuestas. Tiempo atrás, la atribución de po-
der jerárquico o el uso del saber técnico podían afrontar la mayoría de
los problemas. La combinación, en dosis variables, de la potestas del

1. Este trabajo forma parte de la investigación desarrollada por el Grupo de Investi-
gación en Liderazgo e Innovación en la Gestión Pública (GLIGP) reconocido por la
Agència de Gestió d’Ajuts Universitaris i de Recerca (AGAUR) (ref. 2005SGR
00043) en el marco de un proyecto financiado por la Escuela de Administración Pú-
blica de Cataluña a través de ayudas competitivas a la investigación en gestión públi-
ca. También es fruto del proyecto del MEC ref. SEJ2006-0096.
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mando y la auctoritas del experto eran, habitualmente, suficientes. El
primer recurso hacía posible la coordinación eficaz de los medios y
los procesos necesarios para intervenir en cada caso. El segundo per-
mitía presuponer el acierto de las respuestas, alimentado por la evo-
lución impresionante del conocimiento científico y tecnológico que
se produjo, especialmente, a lo largo del siglo pasado. Ambos, con-
juntamente, garantizaban la legitimidad de las intervenciones. Hoy,
sin embargo, las cosas han cambiado bastante.

Una gran parte de los problemas de la agenda pública emergen-
te —piénsese en cualquiera de los campos que citábamos antes— no
se puede resolver con soluciones procedentes del bagaje del saber
científico-técnico disponible. No se trata sólo de acertar en el diag-
nóstico y seleccionar las respuestas que han demostrado antes su efi-
cacia. Los problemas son ahora menos, para los cuales las sociedades
humanas no han elaborado protocolos o estándares de actuación, ni
siquiera planes de contingencia. Incluso el diagnóstico no está nada
claro, porque la misma definición del problema depende de las dife-
rentes perspectivas, lecturas de la realidad y valores que concurren. A
menudo se trata de la clase de problemas que Schumacher llamaba
«divergentes», es decir, aquellos en que cuanto más conocimiento ex-
perto se vierte, más respuestas diferentes se obtienen.

Eso obliga a diseñar intervenciones que incorporan una parte sig-
nificativa de aprendizaje y empuja a los actores públicos a asumir enfo-
ques más modestos, basados en el ensayo y la rectificación. Este tipo de
planteamientos requiere, por una parte, contar con un instrumental de
evaluación poderoso (sólo se aprende de aquello que se evalúa) y, por
otra parte, construir elementos básicos de consenso entre las partes in-
teresadas, sin los cuales no sería posible dar ningún paso adelante. La
participación social, en sus diversas formas y modalidades, es, desde
este punto de vista, imprescindible para obtener la legitimidad que ha
perdido progresivamente en muchos terrenos la pretendida superioridad
de los expertos. Y el tener que trabajar en contextos participativos aña-
de, sin duda, un plus de dificultad a la tarea de los directivos públicos.

La legitimidad técnica de las respuestas públicas no es la única
que tiende a debilitarse en los casos mencionados. También ha entra-
do en crisis aquella parte de legitimidad que derivaba de la eficacia
motriz del mando jerárquico. Si en épocas anteriores la atribución de
autoridad formal era suficiente para asegurar la coordinación de los
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operadores situados bajo una jerarquía común, hoy esta garantía ha
desaparecido en muchos casos. Deberá buscarse la causa sobre todo
en el incremento del número de actores implicados y en su diversidad
de orígenes y adscripciones.

Efectivamente, un número creciente de las intervenciones pú-
blicas requiere, hoy, la colaboración de personas sujetas a diferentes
mandos jerárquicos. A veces estos actores pertenecen a la misma or-
ganización; sin embargo, cada vez involucran a más personas de orga-
nizaciones diferentes. A menudo se trata de organizaciones que for-
man parte del sistema público, pero no siempre. La implementación
de políticas públicas y la provisión de servicios públicos se produce,
cada vez más, mediante diversas fórmulas de relación entre organiza-
ciones del sector público y de otros que se sitúan en el sector privado,
tanto si actúan con fines lucrativos como si no.

A veces, en estos arreglos relacionales la delimitación y la es-
tandarización de los roles de cada actor pueden ser significativas.
Cada uno sabe aquello que en principio le toca realizar: financiar,
producir, comprar, suministrar, regular o controlar. Eso facilita las co-
sas; sin embargo, incluso en estos casos, el ejercicio de la autoridad
formal se hace más complicado, más oblicuo, más indirecto. Además,
no siempre esta claridad es posible. Cuando se afrontan los proble-
mas de la agenda emergente, a los cuales aludíamos antes, a menudo
las relaciones interorganizativas dan lugar a constelaciones de traba-
jo de contornos mucho más imprecisos. Normalmente utilizamos la
expresión redes para referirnos a estas formas de interacción donde la
coordinación no queda garantizada ni por los instrumentos de merca-
do ni por la atribución de mando jerárquico. Las redes y su gestión
son un tema recurrente en el debate de la gestión pública actual, pero
todavía estamos lejos de contar con guías y reglas de buenas prácticas
que permitan orientar de forma prescriptiva la mejora de la actuación
directiva en este campo particularmente complejo.

La crisis de la Administración pública burocrática y su reforma

Ante esta evolución, los gestores públicos se encuentran todavía con
aparatos administrativos donde tanto las estructuras, los procesos y

Introducción ______________________________________________________ 17
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las maneras de hacer como las culturas subyacentes responden mayo-
ritariamente al viejo paradigma burocrático, nacido para responder a
entornos muy diferentes de los actuales. Más o menos modernizadas
en la superficie por la incorporación de las nuevas tecnologías, las or-
ganizaciones públicas mantienen, en lo sustancial, los elementos de
división y coordinación del trabajo que caracterizaban a los modelos
tradicionales de burocracia pública: unidad de mando, segmentación
interna de base funcional, controles primarios sobre los procedimien-
tos, centralización de los sistemas de toma de decisiones, etc. Al mis-
mo tiempo, la cultura organizativa tiende a reproducir estos rasgos de
la estructura en los modelos mentales y los sistemas de convicciones
predominantes durante décadas: el predominio de un orden formal so-
bre la eficacia material de las acciones, el olvido de los resultados y
los impactos efectivos, el distanciamiento impersonal de la realidad
como garantía de la neutralidad en la distribución de los bienes públi-
cos y la aversión al riesgo. Los marcos jurídicos responden a estos pa-
trones estructurales y culturales y crean entornos de rigidez en que la
actuación de los directivos se ve sometida a muchas restricciones.

Ciertamente, a lo largo de las últimas dos décadas este panora-
ma ha empezado a cambiar en muchos países. Incluso, en algunos ca-
sos, sobre todo en el mundo anglosajón, se han vivido reformas con-
tundentes de signo posburocrático, que han transformado de manera
significativa las estructuras y el funcionamiento de los sistemas po-
liticoadministrativos. En otros casos, las reformas han sido más
parciales o graduales, o se han limitado a impregnar los discursos po-
líticos y los cambios normativos, sin acabar de arraigarse en transfor-
maciones efectivas del statu quo. La inadecuación de las burocracias
públicas tradicionales a las exigencias de mejora de la eficiencia exi-
gidas por contextos presupuestarios restrictivos ha sido, a criterio de
la mayoría de los expertos, el hecho determinante que ha impulsado
en gran parte estas reformas.

Sintéticamente, se puede afirmar que estos cambios han com-
portado la irrupción del management en las administraciones públi-
cas, es decir, la adopción, por parte de éstas, de modelos de gestión
que, con una clara inspiración en la evolución de la práctica empre-
sarial en el sector privado, son más o menos reformulados y metabo-
lizados con el fin de aplicarlos al diseño de las estructuras y pautas de
funcionamiento de las organizaciones públicas. Es importante cons-
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tatar que, desde el primer momento, estos procesos van más allá de su
dimensión estrictamente instrumental e incorporan, a menudo de for-
ma implícita y poco evidente en la superficie, discursos alternativos
de valores que poseen una fuerte carga contracultural con respecto al
paradigma burocrático tradicional.

Tanto las operaciones compactas e integradas de reforma pos-
burocrática como los discursos que alimentan estrategias más parcia-
les o graduales de cambio en las administraciones públicas se funda-
mentan en algunos elementos centrales comunes, entre los cuales se
pueden citar los siguientes:

• Un conjunto de orientaciones simplificadoras del aparato de
normas, procesos y estructuras que caracteriza las burocracias
públicas. Formarían parte de este gran eje iniciativas como la
eliminación de normas innecesarias; la introducción de crite-
rios de análisis coste-beneficio en la revisión del instrumental
de controles sobre los procedimientos; el uso de la reingenie-
ría de procesos con la finalidad de agilizarlos; la simplifica-
ción de estructuras, eliminando capas jerárquicas para hacer
más fluidos los flujos de información y al mismo tiempo acer-
car el poder de decisión a los operadores directos; y el diseño
de mecanismos más receptivos para la relación con los usua-
rios de los servicios públicos. A veces, la utilización de enfo-
ques de gestión de la calidad ha favorecido la materialización
de este tipo de cambios.

• La descentralización de la gestión en unidades semiautóno-
mas, cuyos responsables reciben facultades importantes de
gestión de sus recursos, a la vez que se responsabilizan de la
obtención de resultados estandarizados previamente, en el mar-
co de sistemas de planificación y control basados en la evalua-
ción del rendimiento (performance-oriented). Esta orientación
da lugar a diseños contractuales de relación (contratos de ges-
tión o semejantes) bajo el formato principal-agente, cuya ex-
presión más característica es el modelo de agencias implanta-
do en países como Suecia, el Reino Unido o Nueva Zelanda,
entre otros.

• La separación de ámbitos de responsabilidad entre la dirección
política de los gobiernos y los organismos públicos y la direc-
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ción ejecutiva o gerencial de las mencionadas unidades de ges-
tión, favorecida por dichos diseños contractuales. Esta delimi-
tación, nada fácil, crea el espacio institucional de delegación
(reconocimiento del «derecho a gestionar», según la expresión
de los reformadores británicos), en el cual se hace posible el
ejercicio de la dirección pública, entendida como una función
dotada de contenido profesional específico. La aparición y el
desarrollo de una dirección pública profesional —nuevo actor,
que no estaba presente en la tradición burocrática— es uno de
los rasgos más significativos de estas reformas.

• La introducción de fórmulas destinadas a abrir paso a la com-
petencia en la provisión de algunos servicios públicos. La ex-
ternalización (contracting out) de la gestión de servicios que
antes prestaban empleados públicos y que ahora se encomien-
dan a empresas u organizaciones no lucrativas, manteniendo
la titularidad y la financiación públicas, es la modalidad más
conocida y extendida. También forman parte de este eje de re-
formas otras medidas como la separación entre la financiación
y la provisión de los servicios con apertura a la competencia
entre proveedores públicos o público-privados (característica
de las reformas sanitarias), o la implantación de los cheques
en los servicios educativos o asistenciales, los cuales trasladan
directamente la capacidad de elección y el poder de compra a
los usuarios.

• El desarrollo de fórmulas de administración electrónica, cuyo
impacto ya va más allá del efecto modernizador que la re-
volución de las Tecnologías de la Información y la Comuni-
cación (TIC) ha representado en muchas áreas del servicio
público, pero sin cambiar, seriamente, el statu quo. Las posi-
bilidades de acceso instantáneo y a distancia de los ciudada-
nos han empezado a incorporar transformaciones que interpe-
lan y cuestionan en profundidad los modos burocráticos de
actuar e incluso los modelos mentales que los han fundamen-
tado durante décadas y las relaciones de poder que se han con-
figurado en torno a unos y otros.
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La necesidad de innovar. Retos y restricciones

Estas transformaciones han tenido un desarrollo muy desigual en los
diferentes países y entornos institucionales. En muchos casos, la pre-
valencia de las estructuras, de los procesos y de los valores burocrá-
ticos continúa siendo evidente, y eso hace que una tarea de muchos
directivos públicos innovadores se deba centrar, precisamente, en la
producción de cambios de los mencionados tipos. Una parte de las di-
ficultades de este propósito deriva del carácter contracultural que,
como hemos dicho antes, es inherente a los discursos reformadores.
No se trata sólo de incorporar técnicas o de adaptar instrumentos. El
reto es, muy a menudo, modificar hábitos y rutinas muy arraigadas, y
sistemas de convicciones y valores que nacen en los mismos procesos
de formación, selección y socialización de los actores implicados.

Por estas razones, la inercia burocrática de los aparatos públicos
es muy potente, y afrontarla con éxito exige a los innovadores del sec-
tor público no sólo visión y capacidades gerenciales sino, además, la
consecución de posiciones de poder e influencia desde las cuales los
cambios se puedan hacer viables. La dimensión de gestión del entor-
no político (saber manejar el conjunto de relaciones con actores situa-
dos fuera de la esfera propia de mando, de los cuales dependen con-
ductas o recursos básicos para el éxito de determinadas iniciativas)
resulta fundamental para el directivo público. Precisamente, la com-
plejidad de este entorno, el número de actores que están presentes, la
ambigüedad con la que a veces se dibujan los roles de estos actores y
la distancia que existe a menudo entre los circuitos de poder formal e
informal son características presentes en las organizaciones del sector
público. Este plus de dificultad obliga a los innovadores públicos a
desarrollar competencias relacionales y habilidades políticas muchas
veces superiores a las de sus homólogos del sector privado.

La gestión eficaz de este entorno autorizante resulta particular-
mente imprescindible para conseguir el recurso quizás más importan-
te para un directivo público innovador: la configuración del cambio
como prioridad política de aquellos que gobiernan las organizaciones
públicas. Este propósito se enfrenta a algunos obstáculos importantes.
El primero es la reticencia frecuente de las clases políticas para adop-
tar las reformas de la gestión pública como parte destacada de la
agenda de gobierno. Si bien las alusiones retóricas a la reforma ad-
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ministrativa están presentes muy habitualmente en las declaraciones
electorales y los programas de gobierno, raramente rebasan este ni-
vel para incardinarse en el de las prioridades políticas efectivas.
Tanto la visibilidad externa como la adhesión social a estos propó-
sitos suelen ser muy bajas, excepto en circunstancias especiales. Por
eso, a menudo desde los gobiernos se considera que esta clase de
iniciativas contiene el germen del conflicto —político, laboral, con
diferentes grupos de interés— sin que estos peligros queden com-
pensados por la rentabilidad política y electoral que ofrece su mate-
rialización.

Por otra parte, estamos hablando de cambios que requieren pe-
ríodos largos de maduración y ejecución, lo que obliga a mantener
tanto el propósito como la voluntad de hacerlo efectivo a lo largo del
tiempo. Además de los requerimientos de visión a largo plazo y de la
tenacidad del liderazgo que esto plantea en cualquier caso, la mayo-
ría de las organizaciones públicas se ven afectadas por una circuns-
tancia específica, propia del sector público: la brevedad de los ciclos
político-electorales, que representa una dificultad añadida para los
procesos de consolidación e institucionalización —o incorporación
de los cambios a las rutinas estables de funcionamiento de la organi-
zación— de las reformas. Esta brevedad —que en algunos casos no
excluye períodos largos de estabilidad política— hace que a veces las
organizaciones públicas pierdan la memoria de su propia historia de
cambios y vuelvan a promover reformas similares en ciclos que sos-
layan las experiencias anteriores y, por lo tanto, son desperdiciadas en
el campo del aprendizaje organizativo.

Desbordamiento de las reformas ante la complejidad de los
nuevos escenarios

En cualquier caso, los modelos posburocráticos de reforma que he-
mos descrito presentan, incluso cuando se han desarrollado de un
modo efectivo, algunas limitaciones e insuficiencias. Así, por una
parte, la estandarización de resultados que constituye la médula de la
arquitectura organizativa ya citada requiere entornos estables —es
decir, que permitan hacer previsiones razonables— y outputs suscep-
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tibles de ser medidos. Estas dos condiciones no se dan siempre en la
actuación de las organizaciones públicas. A veces, la necesidad de
medir ha llevado a basarse sólo en indicadores cuantitativos —más
fáciles de encontrar pero a menudo insuficientes para evaluar con ri-
queza y rigor la acción pública— lo cual ha introducido en el sistema
sesgos economicistas y eficientistas que llevan a centrar la atención
en el coste de las cosas más que en su valor. Por otra parte, los dise-
ños descentralizados poseen el peligro de acentuar las tendencias a la
fragmentación de sistemas públicos caracterizados, ya de entrada, por
un exceso de diversificación y heterogeneidad que los carga con im-
portantes costes de coordinación.

En realidad, el modelo contractualista resulta apto, sobre todo,
para la dimensión productora —prestación de servicios— y las for-
mas autosuficientes de actuación de los poderes públicos. En estos
supuestos, la combinación de autonomía de gestión y control por re-
sultados permite alcanzar, sin duda, mejoras importantes de eficien-
cia y calidad. En cambio, otros modos de intervención de los poderes
públicos parece que presentan más dificultades para la aplicación del
modelo, al menos en determinados elementos de éste, como es el caso
de la actividad reguladora del Estado, que se extiende cada vez a más
ámbitos de la vida colectiva, donde la gestión para obtener resultados
resulta mucho más compleja. También se presentan dificultades es-
pecíficas en los casos de colaboración interorganizativa y coproduc-
ción de servicios. En estos supuestos, ¿a qué productores y en qué
proporción hay que atribuir los resultados alcanzados por el funcio-
namiento de mecanismos complejos donde han participado diferentes
actores?

Esta última cuestión nos lleva de nuevo a los escenarios que
describíamos al inicio de esta introducción. Actualmente, las fórmu-
las autosuficientes de creación de valor público desde una única ins-
tancia organizativa, aunque se mantienen, pierden terreno ante las
necesidades crecientes de actuaciones combinadas, en las que organi-
zaciones diferentes, públicas y privadas, participan, bajo modalidades
muy diversas, en la atención de las demandas, de los intereses y de las
expectativas sociales. En realidad, en estos escenarios los directivos
públicos dejan de ser sólo las cabezas visibles de una estructura o
conjunto de recursos que les han sido formalmente asignados para
constituirse —a veces sin ser plenamente conscientes— en piezas de

Introducción ______________________________________________________ 23

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 23



los complejos sistemas de gobernanza mediante los cuales las socie-
dades actuales intentan satisfacer las necesidades colectivas.

La palabra gobernanza ha aparecido con mucha fuerza en el de-
bate contemporáneo sobre los gobiernos y las organizaciones del sec-
tor público. En gran parte, sus razones residen en el desarrollo de las
tendencias a las cuales nos estamos refiriendo y, más específicamen-
te, en la evolución del Estado contemporáneo hacia modelos relacio-
nales de acción pública, proceso de gran envergadura que se ha ace-
lerado y extendido de forma espectacular en los últimos veinticinco
años. ¿Cuáles son los rasgos de esta tendencia hacia un nuevo mode-
lo de Estado y de qué estamos hablando cuando hablamos de gober-
nanza?

La gobernanza de los sistemas públicos contemporáneos

En las sociedades actuales, el volumen de las políticas públicas que
se ejecutan mediante fórmulas diferentes de la integración vertical je-
rárquica (es decir, mediante contratos, subvenciones, préstamos,
alianzas y regulaciones) constituye, ya a estas alturas, la amplia ma-
yoría. Desde el punto de vista presupuestario, las políticas y los ser-
vicios gestionados directamente son minoritarios,2 e incluso los ges-
tores de éstos necesitan, cada vez más, articular relaciones con otros
actores, públicos y privados. Las organizaciones sociales —«públicas
no estatales», como las llama Bresser-Pereira (2004)— reclaman un
papel más destacado en la provisión de servicios públicos (concier-
tos, cheques y formas similares). Los mercados y las redes han dis-
putado a las jerarquías públicas su papel preponderante durante déca-
das. La globalización hace aflorar nuevos marcos supranacionales de
articulación de políticas públicas de gran importancia. El desarrollo
de fórmulas de participación social, la expansión de las asociacio-
nes de defensa de causas públicas y el incremento del peso de los
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2. Salamon (citado por Kettl, 2002) cifraba ya en 1999 en sólo un 3 por 100 la acti-
vidad financiera del gobierno federal estadounidense, consistente en la provisión de
bienes y servicios administrados directamente por las agencias públicas. A pesar de
que reconocía que a escala estatal y local el porcentaje era sensiblemente superior, la
tendencia era claramente del mismo signo.
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medios de comunicación en la formación de la opinión pública for-
man parte de esta esfera pública ampliada y compleja que caracteriza
a las democracias contemporáneas.

En este marco, el término gobernanza (governance) surge por la
necesidad de ir más allá de la palabra gobierno (government), dema-
siado ligada a modelos de decisión propios de los antiguos escena-
rios, predominantemente jerárquicos. Pretende hacer referencia a mo-
delos de funcionamiento de la acción colectiva donde la jerarquía es,
simplemente, uno más de los mecanismos que pueden pautar las rela-
ciones entre múltiples actores. El rol de los poderes públicos ya no es
siempre el de «mandar» —o, al menos, no lo es si eso se entiende se-
guir la manera tradicional—. En realidad, el funcionamiento de las
constelaciones de actores en la esfera pública no responde a un único
patrón predeterminado, sino que puede variar y adaptarse a diferentes
factores concurrentes. Las características de estos patrones de fun-
cionamiento son el objeto al cual se refiere la gobernanza, en la cual
podemos distinguir una dimensión descriptiva o analítica y otra nor-
mativa o prescriptiva.

Desde el ángulo descriptivo, la gobernanza se puede entender
como el conjunto de arreglos institucionales mediante los cuales se
adoptan y ejecutan las decisiones públicas en un entorno social de-
terminado. Incluye las estructuras, los procesos, los actores, las rela-
ciones entre ellos, las reglas, los dispositivos de coerción, control y
rendición de cuentas, los incentivos, las normas informales y, en
general, todos los elementos que inciden sobre las decisiones en la
esfera pública. En este sentido, se puede hablar de gobernanza en
diferentes escalas y niveles, más o menos agregados (gobernanza
global, europea, nacional, subnacional, local) o segmentados, ya sea
vinculándola a temas (gobernanza de la inmigración, de los recursos
hídricos, de la investigación), a sectores de actividad pública (go-
bernanza de la educación, del medio ambiente, del sector eléctrico),
a partes de un universo organizativo (empresas públicas del gobier-
no español, gobiernos territoriales de salud…) o a otros criterios.
Esta aproximación nos habla de cómo suceden las cosas, de cuál es
la gobernanza que realmente existe en un entorno institucional de-
terminado. También nos permite analizar por qué las cosas son así e
incluso aspirar a explicarlo y a prever el futuro, y a relacionar todo
ello con diversas variables.
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Cuando hablamos de gobernanza, sin embargo, lo hacemos tam-
bién a veces con una significación que va más allá de la descripción
y que se relaciona con la aspiración a tener una acción pública de
buena calidad. Desde esta aproximación prescriptiva o normativa, la
gobernanza se configura como un atributo que caracteriza a las so-
ciedades capaces de afrontar con éxito los retos del progreso y el
bienestar. Hay al menos tres perspectivas que se relacionan con esta
aproximación: la primera relaciona la gobernanza con la calidad de la
democracia, la segunda la vincula con la capacidad para resolver pro-
blemas colectivos y la tercera considera su papel de garantía para los
mercados y el buen funcionamiento de la sociedad civil.

La primera de estas perspectivas (gobernanza como «gobernan-
za democrática») pone el acento sobre todo en aquellos elementos
que facilitan la aproximación e incorporación de los ciudadanos a la
acción pública. La responsabilización (accountability) de aquellos
que participan en los procesos de adopción y ejecución de decisiones
públicas es aquí un valor fundamental. La transparencia de estos pro-
cesos constituye un prerrequisito. Ésta es, por ejemplo, la noción de
gobernanza que encontramos en el Libro blanco de la gobernanza
europea (Comisión de las Comunidades Europeas, 2004) según el
cual ésta hace referencia a «cómo las instituciones de la Unión
Europea utilizan los poderes que los ciudadanos les otorgan». La
apertura a la participación y el control social forman parte, con mayor
o menor énfasis, de esta visión.3

La segunda perspectiva (gobernanza como «gobernanza efi-
caz») considera sobre todo los elementos de capacidad para actuar
con eficacia y alcanzar los resultados pretendidos. Gobernanza viene
a ser aquí el grado en el cual los sistemas públicos son capaces de
afrontar y resolver con éxito los problemas de la agenda pública. L. F.
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3. Algunas aportaciones, especialmente en el Reino Unido (Hodges, Wright y Kea-
sey, 1996) han pretendido trasladar al sector público, en un sentido parecido a éste, la
noción de corporate governance (CG). Así, los informes del Comité Cadbury y del
Chartered Institute of Public Finance and Accountancy (CIPFA) coinciden en apuntar
los valores de apertura, integridad y responsabilización como integrantes de la CG en
los servicios públicos. Lo cierto es que esta expresión, cuyo significado en la empre-
sa privada es muy preciso y específico, introduce más bien confusión y no parece que
aporte demasiado cuando se utiliza en la esfera pública. Por otra parte, la CG es bási-
camente un concepto intraorganizativo, mientras que la gobernanza apunta, como se
ha dicho, a una dimensión interorganizativa y relacional.
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Aguilar (2006), entre otros, se suma a esta noción cuando relaciona la
gobernanza con la «eficacia directiva» del proceso mediante el cual
los actores de una sociedad deciden sus objetivos de convivencia y la
forma de coordinarse para realizarlos. También el Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID, 2006) asume, aunque de forma no exclu-
yente, esta perspectiva, y resalta los elementos de consistencia de los
marcos en los cuales se articulan, se proponen, se argumentan, se ne-
gocian, se pactan, se deciden, se evalúan y se revisan las políticas pú-
blicas.

La tercera perspectiva (gobernanza como «buena gobernanza»,
o good governance) pone el acento en los marcos institucionales que
garantizan un funcionamiento eficaz de los mercados y facilitan el
desarrollo del espíritu emprendedor y la formación de capital social.4

Los diferentes enfoques, dentro de esta aproximación, destacan pre-
ferentemente los elementos formales o los informales, como también
el mayor o menor peso de las instituciones políticas o de la sociedad
civil. Ésta es la perspectiva desde la que el Banco Mundial (Kauf-
mann, 2003) y otros organismos internacionales implicados en la pro-
moción del desarrollo consideran fundamentalmente las cuestiones
de la gobernanza y otorgan un papel fundamental a las instituciones
que garantizan la seguridad jurídica y la reducción de la corrupción.

Gobernanza y gestión pública

Algunos autores —entre ellos, Prats (2005)— han contrapuesto go-
bernanza y gestión pública, al considerar que la primera aporta un
nuevo enfoque o paradigma que supera la segunda. No parece que se
trate de una aproximación demasiado fundamentada. De hecho, ni en
su dimensión descriptiva ni en ninguna de las significaciones norma-
tivas que hemos tratado resulta factible entender la gobernanza como
una aproximación científica o teórica a lo público, de carácter nuevo
y distintivo, destinada a competir con otros enfoques disciplinarios.
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4. Utilizamos la expresión capital social en el sentido que le ha dado Putnam (1993)
y después muchos otros autores, para referirnos a la densidad de las interacciones so-
ciales basadas en la confianza y en la existencia de normas de reciprocidad.
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Lo que los temas de la gobernanza cuestionan es más bien una visión
estrecha de la gestión pública, aquella que se centra, por una parte, en
los aspectos instrumentales, y por otra extrae del management priva-
do un discurso del éxito empresarial que no toma en consideración la
especificidad y la complejidad de los escenarios donde se adoptan y
se ejecutan las decisiones públicas. En realidad, esta visión pobre y
limitada de la gestión pública ha sido desacreditada, con razón, por
muchos autores, desde las mismas filas del public management.5

Lo cierto es que la aproximación a la gobernanza de los sistemas
político-administrativos contemporáneos exige que la gestión públi-
ca adopte una perspectiva «macro» capaz de ocuparse de aquellos en
su dimensión interorganizativa y de producir respuestas en este nivel.
Esta perspectiva no excluye otra mirada «micro» hacia el interior de
las organizaciones, que se ocupa de materias que afectan exclusiva o
predominantemente al funcionamiento interno, de las cuales la ges-
tión pública se ha ocupado y deberá continuar haciéndolo.

La gestión pública trata, pues, las cuestiones de la gobernanza,
pero comparte este interés con otras disciplinas como la economía, la
ciencia política, la sociología o el derecho. Lo hace desde la perspec-
tiva que le es propia y que constituye el rasgo distintivo de su aproxi-
mación: la preocupación por la eficacia y la eficiencia de los arreglos
institucionales que operan en los diferentes niveles y escalas de go-
bernanza. Es decir, lo que caracteriza a la gestión pública es poner en
el centro del escenario la adecuación entre objetivos y resultados y la
racionalidad económica, como fundamentos normativos de sus aná-
lisis.

Esta perspectiva asume, sin embargo, que los conceptos de
eficacia y eficiencia se expresan en el ámbito público mediante atri-
butos que derivan de la peculiaridad de los procesos de creación y
evaluación del valor público, diferentes de aquellos que operan en
el ámbito privado. Así, las consideraciones de calidad democrática,
equidad, seguridad jurídica, inclusión social y otras que forman parte
de esta peculiaridad obligan a los gestores públicos a tener en cuenta
criterios de evaluación nada sencillos ni mecánicos y, como es sabi-
do, hacen especialmente compleja la tarea de medir la eficacia y la
eficiencia de la acción pública.
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5. Véanse, en este sentido, Mendoza (1990) o Metcalfe (1993).
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El trabajo al cual estos párrafos sirven de introducción repre-
senta la contribución de un conjunto de autores que comparte en lo
básico las reflexiones y los análisis anteriores a la exploración de di-
ferentes temas propios de la gobernanza de los sistemas político-ad-
ministrativos de nuestra época. Es un propósito emprendido desde la
perspectiva de la gestión pública, en su caracterización más amplia y
ambiciosa, cuyos ejes acabamos de describir y son comunes en cuan-
tos trabajamos en el marco del Instituto de Dirección y Gestión Públi-
ca (IDGP) de ESADE.

Estructura del libro

El propósito central de este trabajo colectivo es ofrecen a los directi-
vos públicos una serie de reflexiones que les faciliten la tarea de
afrontar la complejidad de los escenarios donde les ha tocado desa-
rrollar su trabajo. El objetivo inherente es que estas reflexiones los
ayuden a tener éxito en su trabajo, un trabajo considerablemente difí-
cil, como ya hemos destacado al principio. Son, pues, los gestores pú-
blicos los destinatarios principales de los diferentes capítulos que tra-
tan, como hemos dicho, algunos de los temas centrales de aquellos
escenarios y pretenden hacerlo con el lenguaje y la forma más ade-
cuados para permitir una lectura asequible a personas que muestran
un interés fundamentalmente práctico y no académico por estos te-
mas. Hemos seleccionado e incorporado estos contenidos sin ningu-
na pretensión de exhaustividad, con la conciencia de que algunas
cuestiones relevantes quedan fuera de este estudio. Hemos elegido
esta opción al considerar que se trataba de materias para las cuales no
creemos disponer, en este momento, de bastante reflexión de calidad.
Sin embargo, la relación de los temas que se tratan muestra un pano-
rama bastante completo de los retos principales de la dirección públi-
ca contemporánea.

Como resumen de los contenidos del trabajo, el capítulo 2 («El
Estado relacional y la transformación de las administraciones públi-
cas») empieza mostrando la evolución de los modelos de Estado en
las democracias modernas. Describe primero el Estado liberal de de-
recho y después el Estado de bienestar, y finalmente propone un tipo
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de Estado que caracteriza como «relacional». El Estado relacional
surge de la crisis del Estado de bienestar, los orígenes y las caracte-
rísticas de la cual son analizados por los autores. Como cualquier mo-
delo, es una versión simplificada de la realidad, pero con una particu-
laridad: intenta explicar una realidad emergente, no plenamente
consolidada. La premisa de partida es la aceptación de que el Estado
ha dejado de ser —si es que alguna vez lo fue— omnipotente y auto-
suficiente, lo que le obliga a compartir la esfera pública con otros ac-
tores, tal como ya hemos indicado. ¿Qué clase de protagonismo co-
rresponde al Estado, es decir, al conjunto de poderes públicos, en
estos escenarios compartidos? Para los autores, el Estado deberá asu-
mir un rol central de liderazgo y dinamización social. No hablemos,
pues, de un actor más, difuminado en «redes sin gobierno» (Mayntz,
2005). Al contrario, los autores nos hablan de un Estado articulador,
que convierte la naturaleza relacional de su actividad en el principal
atributo de identidad. La gobernanza en el Estado relacional requiere
y presupone la existencia de un Estado fuerte. Los requerimientos de
capacidad no se reducen con la participación de otros actores. Por el
contrario, la complejidad del papel articulador del Estado exige la
disponibilidad de importantes capacidades institucionales, que el ca-
pítulo destaca.

Esta fortaleza del Estado no equivale necesariamente a la pose-
sión de unas grandes dimensiones. Por otra parte, como antes diji-
mos, un volumen elevado del gasto público no representa necesaria-
mente una gran dimensión de la estructura de los aparatos públicos.
El capítulo 3 («Visión general del sector público en Europa: tamaño,
competitividad y gobierno de calidad») complementa, de algún
modo, la reflexión del capítulo anterior y aborda la cuestión del vo-
lumen del gasto público y del Estado en Europa. Partiendo de que
sólo en los países europeos el sector público consume aproximada-
mente la mitad del PIB, el autor presenta una panorámica de datos
con el objetivo de contrastar este hecho con atributos como la com-
petitividad, la calidad de los servicios públicos o las consideraciones
del buen gobierno. La aproximación del capítulo a estos temas es
contingente. Sin embargo, se esfuerza por identificar las mejores
prácticas con el fin de incrementar la eficiencia del Estado y la com-
petitividad de las economías europeas. La aplicación de estas leccio-
nes querrá decir cosas bastante diferentes según cuáles sean los sub-
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modelos de Estado de los que hablamos —aquí el autor opta por la
conocida categorización trinómica de tipo de Estado de bienestar de
Esping-Andersen (1999)—, cada uno de los cuales deberá afrontar
retos diferentes.

Si el Estado es un tema recurrente en los debates sobre la ges-
tión pública actual, la necesidad de reorganizar los aparatos públicos
no lo es menos. Así lo apunta el autor del capítulo 4 («Los dilemas
del diseño organizativo en la gestión pública»). Sin embargo, el dise-
ño organizativo, afirma dicho autor, es muy importante y condiciona
de un modo significativo el comportamiento de las personas que for-
man parte de las organizaciones. Desde los enfoques contingentes,
predominantes hoy en la teoría de la organización, el autor relaciona
la adecuación del diseño de estructuras con determinadas variables
internas y externas de la organización. Desde esta perspectiva, anali-
za en primer lugar la razón de ser del paradigma burocrático, que con-
fronta con la configuración patrimonialista del Estado, y después tra-
ta en clave de economía política la crisis de las burocracias públicas.
A continuación describe la respuesta divisional a esta crisis, cuyo ar-
quetipo, por lo que respecta a su estructura, ha sido, como ya señalá-
bamos, el modelo de agencias, y analiza su desbordamiento por los
actuales escenarios de la gobernanza. El capítulo concluye exploran-
do los desafíos que implica dar respuesta al gran reto contemporáneo
de la gestión pública, que podemos bautizar como la coordinación no
jerárquica o, si se prefiere, la transversalidad, y lo hace teniendo en
cuenta tanto las vertientes formales como las de carácter informal.

Se podría afirmar que donde finaliza el capítulo anterior se si-
túa, precisamente el punto de partida del capítulo 6 («La gestión inte-
rorganizativa y los partenariados público-privados»). Sus autores
analizan, de entrada, el concepto de red. Lo hacen inicialmente desde
su consideración como uno de los modos de gobernanza. Si los mer-
cados se fundamentan en derechos y contratos, y las jerarquías en re-
laciones de empleo, las redes implican relaciones basadas en la coo-
peración, lo que obliga a analizar los ingredientes que, en diferentes
supuestos de la gestión pública actual, pueden alimentar la voluntad
de cooperar de organizaciones de naturaleza e intereses muy distin-
tos. Con esta voluntad, y partiendo de este marco, el capítulo se aden-
tra en las diversas modalidades de redes interorganizativas y se
esfuerza por sintetizar, sin caer en la erudición, las diferentes aproxi-
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maciones teóricas al tema. A partir de aquí, los autores abordan el
modelo específico de colaboración interorganizativa representado por
los llamados partenariados público-privados (PPP). Los PPP son de-
finidos como acuerdos institucionales que producen una colaboración
voluntaria y estable entre organizaciones públicas y privadas para
compartir riesgos, costes y beneficios. El capítulo los clasifica en tres
tipos, atendiendo a las variables de la forma de gobernanza que se uti-
lizan predominantemente (mercado, jerarquía o red) y la relación
consiguiente entre los actores. Estos tipos son llamados, respectiva-
mente, instrumentales, burocráticos y orgánicos, y los autores estu-
dian con profundidad las características, la aplicabilidad y los proble-
mas relevantes que cada uno de ellos presenta. El capítulo concluye
presentando, por un lado, las tendencias de fondo en este campo y,
por otro, las conclusiones más relevantes de este análisis para la ges-
tión pública.

Orientar la gestión de las organizaciones públicas a los resulta-
dos, superando la característica burocrática clásica de dar prioridad a
los procedimientos (regularidad vs. eficacia) ha sido quizás la preo-
cupación central de las reformas de la gestión pública de las últimas
dos décadas. La cuestión afronta actualmente los desafíos adicionales
que comporta la transformación del Estado productor en Estado rela-
cional, tratada en los capítulos anteriores y, lo más problemático, sin
haber producido anteriormente marcos conceptuales compartidos y
estándares de buena práctica que sean aceptados como plenamente
satisfactorios. Por eso, la finalidad del capítulo 5 («La gestión para
resultados en las organizaciones públicas») es presentar un modelo
conceptual abierto que permita el encaje de las diferentes perspecti-
vas, los componentes, los actores y las interacciones implicados en la
aplicación de la gestión por resultados (GPR) en las organizaciones
públicas, y hacerlo con la pretensión que tenga la mayor utilidad
práctica para los gestores públicos. Antes de llegar a este punto, se
presentan los conceptos básicos del tema y su evolución, así como los
interrogantes a los que se trata de dar respuesta, y se propone una de-
finición del concepto central de GPR. Una vez presentado el modelo,
que configura la parte central del capítulo, éste se adentra en los pro-
blemas —en absoluto menores— que su implementación plantea e in-
corpora una relación de requerimientos y recomendaciones que se ba-
san en una lectura abierta y contingente del modelo, cuya concreción
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obliga necesariamente a tener en cuenta las características propias de
los entornos institucionales donde la GPR se quiere desarrollar.

La aceleración impresionante del cambio tecnológico (habla-
mos básicamente de las TIC) ha impactado, como no podría ser de
otro modo, en los procesos y las maneras de hacer de las organiza-
ciones públicas. Como decíamos antes, este impacto ha servido a
menudo para modernizar o rejuvenecer la acción pública superficial-
mente y para ayudar a hacer más rápido o ágil lo que se había hecho
siempre, es decir, sin cambiar el statu quo. Actualmente, el creci-
miento rápido de las modalidades de administración electrónica
(AE) está cuestionando esta trayectoria y empieza a exigir un tipo de
cambio que cuestiona elementos profundos de la cultura tradicional
de las organizaciones públicas. El capítulo 7 («Innovación tecnológi-
ca y administración electrónica») trata estas cuestiones importantes
de la gestión pública contemporánea. El autor presenta una panorá-
mica completa, aunque forzosamente sintética, de los cambios que la
transformación tecnológica ha aportado a las administraciones públi-
cas y se centra en la evolución desde la «administración de papel» a
la AE. Define ésta y clasifica los diferentes tipos, los enmarca en las
distintas oleadas reformadoras y plantea algunos temas centrales de
debate: la «desterritorialización», la administración interactiva, el
acceso y la transparencia, la multicanalidad, el autoservicio, la per-
sonalización y la protección de datos, los cambios en las tecnoes-
tructuras, el rediseño de procesos y las disfunciones derivadas de la
convivencia de tecnologías. Destina un apartado específico para
abordar los retos que la AE plantea a los directivos públicos y con-
cluye con una recapitulación donde sintetiza el potencial de cambios
profundos que la tecnología comporta hoy.

El capítulo 8 («Liderar en el ámbito público») introduce un tema
central de la gestión pública contemporánea. Como decíamos antes,
la innovación es uno de los retos con los que conviven los directivos
públicos de nuestros días. La necesidad de innovar exige de las orga-
nizaciones del sector público una apuesta decidida por el desarrollo
del liderazgo en su interior. En este capítulo, el autor, después de
constatar que el fracaso de muchos intentos de reforma administrati-
va se ha debido a la falta de liderazgo, se interroga sobre las caracte-
rísticas del liderazgo necesario. ¿De qué tipo de liderazgo hablamos?
Esta reflexión le lleva a categorizar determinadas patologías, más o
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menos recurrentes, a analizar después el territorio delicado de la rela-
ción política-dirección pública profesional y, finalmente, a proponer
los elementos estructuradores de un nuevo modelo de liderazgo para
las organizaciones del sector público.

El capítulo 9 («Dirección pública y gestión del compromiso de
los profesionales») se adentra en el terreno de la gestión de los profe-
sionales y de las organizaciones donde trabajan, para revisar sus fun-
damentos. A partir del caso de los médicos, que viven una exigencia
cada vez mayor como profesionales de la medicina y como miembros
de un hospital, el autor apunta la necesidad de identificar los diferen-
tes clústers profesionales como paso previo a cualquier política de re-
cursos humanos dirigida específicamente al colectivo médico, ya sea
impulsada por el propio hospital o por los servicios centrales de or-
ganizaciones sanitarias más extensas. Los motivos radican en la ne-
cesidad que la gestión de este colectivo —y de los potenciales con-
flictos entre éste y la organización— requiere para que las acciones
que se emprendan sean adecuadas a las demandas y necesidades de
cada clúster con el fin de garantizar la lealtad de los profesionales.

Finalmente y como decíamos antes, la introducción de la gestión
pública en las organizaciones del sector público no es sólo la adop-
ción de un conjunto de pautas instrumentales o técnicas —y todavía
menos su importación directa e inmediata del sector privado—, sino
que incorpora una carga contracultural, es decir, afecta a los valores
en presencia. Éste es el tema que se trata en el capítulo 10 («La ges-
tión pública como discurso de valores»), cuya finalidad es presentar
los elementos básicos de este escenario de renovación donde la con-
frontación entre diferentes discursos de integridad ha abierto el paso
a un conjunto de conflictos y dilemas éticos, característicos de los pe-
ríodos de cambio. Una vez descritos el ideal burocrático de Adminis-
tración pública, los valores centrales que lo sustentaban y las razones
de su crisis, el capítulo se adentra en los interrogantes que la situación
actual plantea. ¿Las reformas de signo posburocrático están debili-
tando la fibra moral del servicio público y abriendo el paso a la co-
rrupción, como mantienen a algunos destacados autores? ¿Existe un
discurso axiológico alternativo al discurso burocrático tradicional?
¿Si es así, cuál es el repertorio de valores que lo sustenta? ¿En qué
campos se están produciendo, y con qué efectos, los conflictos de va-
lores en las administraciones públicas actuales? ¿Cuáles son, para los
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gestores públicos, los nuevos dilemas éticos que están obligados a
afrontar? Después de intentar responder a estas cuestiones, el capítu-
lo define los elementos que deberían permitir construir, en las orga-
nizaciones públicas, una infraestructura ética capaz de hacer avanzar
al mismo tiempo las reformas necesarias de la gestión pública y el
fortalecimiento ético de los comportamientos de todos los actores im-
plicados.

Todos estos contenidos han sido elaborados por diferentes per-
sonas, las cuales presentan en este libro el resultado de sus propias
opiniones e indagaciones. Asimismo, resulta patente —creemos—
observar un nivel de integración significativo por lo que respecta tan-
to a los marcos conceptuales básicos que sirven de fundamento a las
reflexiones como a los aspectos formales y de presentación. Deben
buscarse las razones de esta integración, por una parte, en el tiempo
(en algunos casos, bastantes años) de trabajo compartido por los auto-
res en el marco del IDGP de ESADE y, por otra, en el hecho de tra-
tarse de un proyecto común, que se ha desarrollado coordinadamente
como un trabajo de equipo, dentro del Grupo de Investigación cons-
tituido en el seno del IDGP. Este proyecto ha contado con el apoyo fi-
nanciero del programa de ayudas a la investigación de la Escuela de
Administración Pública de Cataluña, ayuda que queremos agradecer
muy sinceramente.
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2. El Estado relacional y la transformación de las
administraciones públicas1

Xavier Mendoza y Alfred Vernis

El objetivo central de este capítulo es explicar las trasformaciones
que están experimentando las administraciones públicas en los esta-
dos democráticos contemporáneos. Transformaciones que están dando
lugar a la emergencia de un nuevo modelo de Estado: el Estado rela-
cional, que plantea un nuevo reparto de roles, tareas y responsabili-
dades entre Estado, mercado y sociedad civil, distinto al que había
caracterizado al Estado de bienestar.

Frente a la complejidad de los problemas sociales y la multipli-
cidad de actores implicados, el Estado relacional asume que para
dar una respuesta efectiva a dichos problemas necesita implicar y
conseguir la colaboración activa de la propia sociedad. En el Estado
relacional las administraciones públicas desempeñan un papel clave
de liderazgo en la articulación de relaciones de colaboración entre
actores públicos y privados, relaciones que se sitúan en el terreno de
la corresponsabilidad.

La construcción del Estado relacional representa un desafío im-
portante tanto para el sistema político y la forma de hacer política
como para las administraciones públicas y para la propia sociedad,
cuyas dificultades no deben subestimarse. En ese proceso, el fortale-
cimiento institucional y gerencial de las administraciones públicas,
así como la paralela potenciación de una sociedad civil fuerte y autó-
noma, constituyen aspectos clave.

1. Este capítulo toma como punto de partida el texto de Xavier Mendoza (1995), «Las
transformaciones del sector público en las democracias avanzadas: del Estado de bien-
estar al Estado relacional».
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Introducción

En la mayoría de países desarrollados el sector público se encuentra
inmerso, desde hace años, en un profundo proceso de cambio. No hay
duda de que los programas de modernización y reforma administrati-
va puestos en marcha por los distintos gobiernos durante los años
ochenta y noventa, en un contexto marcado por la mundialización de
la economía y un amplio consenso político y social a favor de la esta-
bilidad macroeconómica (y su corolario, el control del gasto público),
han tenido y están teniendo importantes implicaciones sobre el tama-
ño, la naturaleza y las formas de actuación del sector público.2

Tras más de veinte años de iniciativas y programas de reforma
administrativa, las transformaciones experimentadas por las adminis-
traciones públicas muestran ciertas características comunes que, según
un reciente estudio de la Organización de Cooperación y Desarrollo
Económico (OCDE, 2005), se concretan en las siguientes tendencias:
las administraciones públicas se están haciendo más abiertas y trans-
parentes; se centran actualmente mucho más en los resultados, lo que
ha hecho aumentar la planificación, la rendición de cuentas y el con-
trol; se están modernizando los sistemas de responsabilidad y control;
se han reasignado los recursos y la gestión presupuestaria ha adquiri-
do un rol más estratégico; se han generalizado los mecanismos de
mercado; y, por último, la naturaleza del empleo público en los países
de la OCDE está evolucionando significativamente.3

Con todo, y pese a ser muy significativos estos avances, nos en-
contramos ante un proceso de transformación en profundidad del sec-
tor público que está lejos de haber culminado. La cuestión de fondo
que se dirime es cuál debe ser el rol del Estado en las sociedades de-
mocráticas de principios del siglo XXI y, consecuentemente, cuáles
deben ser las capacidades institucionales y organizativas de las admi-
nistraciones públicas. A ello vamos a dedicar este capítulo.
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2. Entre los procesos de reforma y modernización administrativa estudiados con más
detalle cabe citar los emprendidos en los años ochenta en el Reino Unido, Francia,
Nueva Zelanda, Australia y los países nórdicos y en los años noventa en Estados Uni-
dos, Canadá, Chile y Brasil.
3. La OCDE publicó en septiembre de 2005 el estudio titulado Modernising Govern-
ment: The Way Forward, que recoge las mejores prácticas de las reformas de las dife-
rentes administraciones públicas de los países de la OCDE en los últimos veinte años.
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Un dato central en ese debate es que la nuestra es una sociedad
de organizaciones. Existe un amplio acuerdo en que las organizacio-
nes que operan en la sociedad se agrupan en tres sectores: empresas
privadas, administraciones públicas y organizaciones no lucrativas.4

Cuando representamos estos sectores gráficamente, lo hacemos de
manera que las fronteras entre ellos muestren un espacio de intersec-
ción, pues éstas son cada vez menos diáfanas. En caso contrario, en la
figura 1, ¿dónde situaríamos, por ejemplo, una escuela concertada sin
ánimo de lucro cuyos ingresos procedan, en un 90 por 100, de las ad-
ministraciones públicas? ¿Dónde situaríamos una empresa pública cu-
yos ingresos procedan directamente, en un porcentaje superior al 50
por 100, de servicios y productos que vende en el mercado? ¿Dónde
situaríamos la fundación de una gran empresa privada? Cada vez es
más difícil establecer fronteras claras entre los tres sectores, entre lo
público y lo privado, entre organizaciones lucrativas y no lucrativas.

FIGURA 1. Las intersecciones entre los tres sectores

FUENTE: elaboración propia.

Organizaciones
no lucrativas
(tercer sector)

Empresas privadas
(sector empresarial)

Administraciones
públicas

(sector público)

1 2

3
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4. En este libro nos referimos a las organizaciones no lucrativas o sin ánimo de lucro uti-
lizando indistintamente las dos denominaciones o sus sinónimas: organizaciones del ter-
cer sector, organizaciones sociales, organizaciones de voluntariado, organizaciones de la
sociedad civil y organizaciones no gubernamentales. Para mayor detalle sobre el porqué
de estas diferentes denominaciones, véase el capítulo 1 de Alfred Vernis et al. (1998).
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Ahora bien, existe otro motivo para dibujar los tres sectores de
manera que muestren espacios de intersección: cada vez con mayor
frecuencia se establecen colaboraciones entre organizaciones sin áni-
mo de lucro y administraciones públicas (espacio 1), entre adminis-
traciones públicas y empresas privadas (espacio 2) y entre las propias
administraciones públicas (espacio 3).5

Además, las administraciones públicas no pueden permanecer
ajenas a los cambios que se están dando a nivel local y global, tanto
en las organizaciones de la sociedad civil como en las empresas. Sin
duda, la modernización, crecimiento y transformación de las organi-
zaciones no lucrativas y los movimientos sociales están planteando
nuevos retos a las administraciones públicas de todo el mundo. Tam-
bién los plantean las políticas de sostenibilidad y de responsabilidad
social de las empresas, tanto multinacionales como Pymes. Todo ello
comporta la irrupción de nuevos actores —empresas y ONG, tanto lo-
cales como globales— en ciertos ámbitos de las políticas públicas,
haciendo que la gestión pública se vuelva más compleja y expuesta a
un continuo cambio.6

Nuestra tesis central (tal y como se muestra en la figura 2) es
que el rol que en cada período histórico concreto se asigna al Estado
guarda relación con el entorno económico, social y político existente;
y que, a su vez, a cada modelo de Estado le corresponde un determi-
nado modelo organizativo de Administración pública.

Esta perspectiva de análisis pone de manifiesto que difícilmen-
te podemos llegar a comprender la lógica de las transformaciones del
sector público si sólo nos centramos en los cambios que se producen
en su configuración organizativa. Por el contrario, comprender dicha 
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Bresser-Pereira y Cunill (1998) se refieren a estas organizaciones como «organizaciones
públicas no estatales». Estos autores prefieren el término «organizaciones públicas no es-
tatales» porque es más preciso. La expresión organizaciones no lucrativas o del tercer
sector incluye entidades que no están orientadas directamente al interés público.
5. En este capítulo no nos proponemos abordar las colaboraciones entre los diferen-
tes niveles de las administraciones públicas (local, regional, nacional y supranacio-
nal). La colaboración transversal en el seno de los distintos departamentos de una Ad-
ministración pública y entre los diferentes niveles de la Administración es un aspecto
fundamental para la mejora de la gestión pública, y se analiza en detalle en el capítu-
lo 6 de este libro.
6. No es éste un libro sobre gestión de organizaciones no lucrativas o sobre respon-
sabilidad social corporativa. Para profundizar sobre estos temas, véanse Vernis et al.
(1998); Vernis et al. (2004); y Josep M. Lozano (2001).
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lógica exigirá, en nuestra opinión, incorporar al análisis los cambios
económicos, sociales y políticos más significativos y establecer cómo
éstos afectan al rol que el Estado desempeña en las sociedades demo-
cráticas.

En la primera parte de este capítulo se analiza la evolución de
los modelos de Estado y de los modelos de administración, y luego
se explican algunas claves para comprender la llamada crisis del Es-
tado de bienestar. En la tercera parte se presenta la propuesta del Es-
tado relacional, para a continuación desarrollar la importancia del
fortalecimiento institucional de las administraciones públicas como
condicionante para que el modelo relacional funcione. Termina el
capítulo con los desafíos más importantes para construir un Estado
relacional.

Modelos de Estado y modelos de Administración

El Estado liberal y el Estado de bienestar han constituido los dos
grandes modelos de referencia en el debate sobre el rol del Estado en
las sociedades democráticas. Sin embargo, desde finales de los años
ochenta existe una conciencia creciente de que es preciso encontrar
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FIGURA 2. Relación entre el entorno social, el rol del Estado y el modelo
organizativo

FUENTE: elaboración propia.
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nuevos modelos de Estado y de Administración que permitan hacer
frente a los complejos problemas con los que nuestras sociedades se
adentran en el siglo XXI. En este sentido, la entrada en «crisis» del Es-
tado de bienestar nos sitúa en un punto de inflexión y, por lo tanto, de
indeterminación respecto a cuál será la configuración del modelo de
Estado que le suceda.

Una de las opciones posibles corresponde a las propuestas neo-
liberales orientadas a «hacer retroceder las fronteras del Estado», al
que se culpa de la pérdida de competitividad de las economías occi-
dentales, y a subordinar el rol del Estado al funcionamiento eficiente
de los mercados. Una segunda opción, quizá menos definida en sus
propuestas concretas, consiste en la transformación en profundidad
de la lógica de actuación y de los mecanismos de intervención del Es-
tado de bienestar, pero manteniendo sus principios inspiradores de
universalidad y cohesión social. O dicho en otros términos: lo que ha-
bría entrado en crisis sería la manera en que históricamente se ha
construido el Estado de bienestar, pero no la idea misma de una so-
ciedad de bienestar en la que el Estado desempeña un papel signifi-
cativo en la consecución de sus objetivos centrales.

Especialmente en línea con esta segunda opción, y tras dos dé-
cadas de intensa experimentación, creemos que en la actualidad exis-
ten elementos suficientes que permiten afirmar la aparición de un
nuevo modelo de Estado, al que hemos denominado Estado relacio-
nal. Como modelo que obedece a una realidad emergente, sus carac-
terísticas no están todavía completamente definidas y constituye ob-
jeto de debate y discusión. Con todo, creemos que aporta elementos
útiles para comprender en qué dirección se están produciendo algunas
de las transformaciones más significativas del sector público de los
últimos años.

En la figura 3 se representa la relación entre entorno social (en-
tendido de manera amplia), modelo de Estado y modelo de Admi-
nistración pública. Así, el Estado liberal de derecho, que nace con la
Revolución francesa, surge estrechamente vinculado al desarrollo
del libre mercado. En un primer momento, la protección de las liber-
tades económicas individuales, en especial la libertad de empresa,
constituirá su núcleo. Posteriormente, el Estado liberal se desarro-
llará y perfeccionará con la extensión de las libertades cívicas y po-
líticas al conjunto de la población. La tarea básica del Estado liberal

42 ______________________________________ Xavier Mendoza y Alfred Vernis

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 42



consistirá en garantizar a todos los ciudadanos la igualdad ante la ley
en el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento de sus obliga-
ciones. En el plano organizativo, esto se plasmará en la adopción del
modelo burocrático según su formulación weberiana.

Por su parte, el Estado de bienestar, que tiene sus orígenes en la
Alemania de finales del siglo XIX, se desarrollará de manera notable
tras la Segunda Guerra Mundial, gracias a un contexto de fuerte ex-
pansión económica. La voluntad de universalizar el bienestar llevará
a que el Estado se convierta en un prestador directo de servicios, en-
contrando en el modelo gerencial su expresión organizativa.

Las propias limitaciones del Estado de bienestar para dar res-
puesta a las demandas de una sociedad cada vez más desarrollada,
compleja e interdependiente, acentuadas por las presiones derivadas
de la internacionalización de la economía, ponen de manifiesto la ne-
cesidad de replantear las relaciones entre los ámbitos público y pri-
vado, entre Estado y sociedad, dando lugar a la emergencia del Esta-
do relacional.

FIGURA 3. Relación entre el entorno social, el modelo de Estado y el
modelo de Administración pública

FUENTE: elaboración propia.
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Como veremos más adelante, el modelo organizativo que co-
rresponde al Estado relacional es el del emprendedor social, capaz de
crear y gestionar complejas redes interorganizativas en las que parti-
cipan tanto organizaciones públicas como privadas.

Nótese que el desarrollo de cada uno de estos modelos de Esta-
do no supone el desplazamiento o sustitución de los anteriores, sino
la superposición de nuevas tareas y responsabilidades públicas a las
ya existentes. Esto introduce una extraordinaria complejidad en la
gestión pública, no exenta de conflictos y tensiones, derivada de la
necesidad de integrar, en el seno de las propias administraciones pú-
blicas, perspectivas y lógicas de actuación claramente diferentes.

Pero antes de adentrarnos en estas cuestiones, que han marcado
y seguirán marcando la dirección de las transformaciones del sector
público en los próximos años, es preciso comprender cómo se ha lle-
gado a la situación presente. Para ello analizaremos con detalle las
premisas sobre las que se ha basado la construcción del Estado de
bienestar, especialmente en los países europeos, así como las causas
de su «crisis».

Algunas claves para comprender la «crisis» del Estado de
bienestar

Para muchos de los ciudadanos y de los medios de comunicación
europeos, el modelo del Estado de bienestar entró en «crisis» a fina-
les de los ochenta y principios de los noventa, por la sencilla razón de
que no se podía pagar. En nuestra opinión, las auténticas causas de la
crisis están relacionadas con la manera en que históricamente se ha
construido el Estado de bienestar y con la nueva realidad económica
internacional, y la incapacidad financiera del Estado es el resultado o
expresión de las mismas. Pasemos, pues, al análisis de dichas causas.

El Estado de bienestar nace como un Estado con una clara voca-
ción intervencionista. La radical separación entre Estado y sociedad
propugnada por el Estado liberal será fuertemente cuestionada. En
primer lugar, porque el supuesto automatismo regulador de la econo-
mía en que se basaba el sistema liberal demostró reiteradamente su
incapacidad para evitar que se produjeran graves crisis económicas,
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siempre acompañadas de elevados costes sociales. Y en segundo lu-
gar porque la democratización de las instituciones políticas compor-
tó la exigencia de que la igualdad formal ante la ley tuviera una plena
efectividad social y económica.

Tras la Segunda Guerra Mundial se produce, tanto en el plano
de los valores colectivos como en el de las ideas, un refuerzo de la le-
gitimidad de la intervención del Estado en la sociedad. Por una parte,
se produce un amplio consenso social en torno a la idea de que es pre-
ciso avanzar hacia una sociedad más justa y que corresponde al Esta-
do garantizar una distribución más equitativa de los bienes económi-
cos y culturales, universalizando el acceso a los mismos. Por otra
parte, el éxito de las políticas keynesianas, que consiguieron superar
uno de los grandes males del sistema capitalista —las crisis cíclicas
de la economía—, tendrá, en el plano de las ideas, un efecto legiti-
mador de la bondad de la intervención pública. Efecto que se verá re-
forzado, a lo largo de los años cincuenta, por los trabajos de econo-
mistas que, como Paul Samuelson, demostrarán la existencia de
«fallos del mercado», poniendo de manifiesto que sus mecanismos no
son capaces de producir los «bienes públicos» de carácter colectivo
que toda sociedad precisa para su desarrollo. Como resultado de todo
ello, el Estado dejará de limitarse a salvaguardar un sistema supues-
tamente autorregulado y pasará a regular, de manera decidida, el sis-
tema social.

Si consideramos la manera en que se ha construido el Estado de
bienestar, podemos constatar que ésta ha sido guiada por una serie de
premisas, por lo general implícitas, que han condicionado poderosa-
mente las elecciones de política pública y de las prácticas administra-
tivas.

En primer lugar se mantiene la separación de los ámbitos públi-
co y privado, que asumen responsabilidades distintas, si bien a dife-
rencia del Estado liberal no se trata de una separación estricta, pues-
to que se otorga una clara primacía al Estado. En esta concepción, lo
«público», entendido como la búsqueda del interés general, se consi-
dera patrimonio exclusivo del Estado.

La segunda premisa es la creencia, mantenida durante mucho
tiempo, en la bondad intrínseca de la intervención pública y en la ca-
pacidad del Estado para resolver, por sí solo, los diferentes problemas
sociales. El Estado de bienestar se ha presentado ante la sociedad
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como un Estado omnipotente, conocedor de los problemas y de sus
soluciones, que asume la responsabilidad de resolver casi todos los
problemas sociales, que hace suyos. No nos debe extrañar, pues, que
la autosuficiencia y el paternalismo sean rasgos que se hayan asocia-
do con el Estado de bienestar, que significativamente también se ha
llamado Estado providencia.

La tercera premisa consiste en la convicción de que la produc-
ción directa por el Estado era y sigue siendo la mejor garantía y la
manera más adecuada de hacer llegar a todos los ciudadanos los bie-
nes considerados socialmente «preferentes» (como la sanidad, la edu-
cación o la cultura). Así, en la mayoría de países europeos, plantear la
provisión de un determinado servicio público ha significado de ma-
nera automática que su prestación debía ser realizada por una organi-
zación pública. Conviene subrayar que detrás de esta opción político-
organizativa, que ha comportado un fuerte crecimiento del empleo
público, se esconde una clara desconfianza hacia la sociedad civil y
el mundo empresarial, a los que, por lo general, no se reconoce la ca-
pacidad suficiente para participar en la prestación de los servicios pú-
blicos o la motivación adecuada para actuar de acuerdo con los valo-
res que deben regir la actuación pública.

La consecuencia que se deriva de las premisas anteriores es que
la única manera de dar respuesta a unas necesidades sociales, siempre
crecientes, no será otra que disponiendo cada vez de más recursos pú-
blicos. Como hace años observó acertadamente el profesor Fuentes
Quintana, para muchos de nuestros políticos «gobernar es gastar». Es
decir, creer que la capacidad de gobierno depende directa y propor-
cionalmente del presupuesto que se dispone.

No nos debe extrañar, pues, que bajo la presión social se pro-
duzca una dinámica de expansión continuada del sector público, que
acumulará sin cesar nuevas responsabilidades y tareas, lo que se tra-
ducirá en un significativo aumento de la participación del gasto pú-
blico sobre el Producto Interior Bruto (PIB). En el caso español, la fi-
nanciación de este fuerte crecimiento del gasto público (que en 1975
equivalía al 25 por 100 del PIB y que en 1995 alcanzó el 45 por 100)
se realizó, al igual que en otros países europeos, mediante un sosteni-
do y significativo aumento de la presión fiscal, combinado con el re-
curso continuado al déficit público, lo que comportó un fuerte creci-
miento de la deuda pública.
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Esta construcción acumulativa e incrementalista del Estado de
bienestar sólo es viable financieramente y soportable socialmente en
un contexto de crecimiento económico sostenido. Así, hasta los años
setenta, el eje de la política económica de los gobiernos socialdemó-
cratas europeos fue favorecer las políticas de crecimiento y de plena
ocupación. Sólo así se podían aplicar políticas fuertemente redistri-
butivas que permitiesen aumentar el nivel de bienestar del conjunto
de la sociedad y, en especial, de sus capas más débiles.

Las premisas anteriores, que han presidido la construcción del
Estado de bienestar en muchos países europeos, presentan serias li-
mitaciones que ya a lo largo de la década de los ochenta empezaron a
hacerse patentes, limitaciones que han acabado provocando la crisis
del modelo. Estas limitaciones se traducen en un doble cuestiona-
miento del Estado de bienestar: por una parte, sobre su viabilidad
económica y, por otra, sobre su eficacia social.

En cuanto a la primera cuestión, la viabilidad económica del Es-
tado de bienestar, resaltar dos hechos que consideramos fundamenta-
les. En primer lugar, el incremento de la presión fiscal tiene un lími-
te, más allá del cual se corre el riesgo de ruptura del pacto social que
subyace al Estado de bienestar, mediante el cual las clases medias y
altas aceptan una presión fiscal significativa a cambio de que el Esta-
do garantice la estabilidad social. En este sentido, cabe constatar que
en la última década hemos asistido a la generalización de propuestas
de reducción de impuestos directos en los programas electorales de
los partidos políticos con opciones de gobierno, en clara respuesta al
llamado «malestar fiscal» de las clases medias.

En segundo lugar, la internacionalización de la economía
constituye un hecho determinante que pone en entredicho, de una
manera radical, el incrementalismo característico del Estado de
bienestar. La internacionalización tiene un significado muy concre-
to: los niveles de bienestar de una sociedad pasan a depender de ma-
nera creciente de la capacidad de su economía para competir en los
mercados internacionales. En este nuevo contexto, la actuación de
los poderes públicos constituye un factor de primer orden en la de-
terminación tanto del nivel de competitividad internacional de la
producción de un país como del grado de atractivo que éste puede
ofrecer a las empresas internacionales para que se establezcan en su
territorio.
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Presionados por esta nueva realidad, los gobiernos se han visto
obligados a reorientar las prioridades de la política económica y a re-
dimensionar el sector público. Así, se produce una renuncia al em-
pleo de políticas artificiales de crecimiento y creación de empleo a
corto plazo, que son reemplazadas por políticas orientadas a la esta-
bilidad macroeconómica y a la mejora de la competitividad, cuyos
efectos sobre el crecimiento y el empleo tardan más en producirse
pero son más duraderos. En el caso europeo, hemos de tener presente
las exigencias derivadas de la Unión Económica y Monetaria, que
comportan un estricto control del déficit y del endeudamiento públi-
co, y que contribuirán poderosamente a poner fin a la dinámica ex-
pansiva del gasto público de períodos anteriores. El caso español es
ilustrativo de este cambio de tendencia. Así, mientras que en 1995 el
gasto público alcanzó el 45 por 100 del PIB, en el año 2004 se situó
en el 39 por 100.

En cuanto a la segunda cuestión, la relativa a la eficacia social,
subrayaremos tres críticas que afectan de manera muy directa a las
propias bases de legitimidad del Estado de bienestar, es decir, a su ca-
pacidad para producir resultados que incrementen el nivel de bienes-
tar de una sociedad.7

El primer aspecto que cabe considerar, tal como ha puesto de
manifiesto la OCDE, es la baja receptividad que las organizaciones
públicas tienden a exhibir ante las demandas de los ciudadanos, y que
explica la amplia insatisfacción social existente en la mayoría de los
países desarrollados ante el funcionamiento de los servicios públi-
cos.8 Esta situación ya había sido diagnosticada muchos años antes
por la teoría de la elección pública (public choice), que tanta influen-
cia política y científica tuvo hace dos décadas. En los años setenta,
autores como Buchanan, Tullock o Niskanen pusieron de manifiesto
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7. En el Estado de bienestar, las bases tradicionales de legitimidad de los poderes pú-
blicos, el principio de legalidad y regularidad procedimental, ya no serán suficientes
por sí mismas. Para legitimar su actuación ante la sociedad, el Estado de bienestar de-
berá ser capaz de integrar el principio de legalidad con los principios de eficacia y efi-
ciencia.
8. En su conocido informe «La Administración al servicio del público», la OCDE
identifica las cuatro características que definen a una Administración receptiva: a) que
sea comprensible, b) que responda a las necesidades reales de los ciudadanos y los
considere como clientes de la Administración, c) que sea accesible, y d) que estimule
una participación activa. Véase en OECD (1988).
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que las organizaciones públicas, al carecer de los incentivos y las
sanciones que proporciona el mercado, no se sienten estimuladas a
mejorar la calidad de los servicios que prestan ni a incorporar la
perspectiva de los clientes en sus procesos de decisionales y pro-
ductivos. Además, al carecer de presiones competitivas, éstas tien-
den a expandirse sin control, buscando sólo el beneficio de sus pro-
pios miembros. En resumen, estos autores elaboraron una teoría de
los «fallos del gobierno» —por contraposición a la teoría de los «fa-
llos del mercado»— que cuestionaba abiertamente la supuesta bon-
dad intrínseca de la intervención pública y la capacidad de las orga-
nizaciones públicas para ofrecer eficaz y eficientemente los servicios
públicos.

Un segundo elemento de crítica a la eficacia del Estado de
bienestar es el que señala la desresponsabilización que éste crea en
la sociedad, fenómeno que se hace más ostensible en el ámbito de
las políticas sociales dirigidas a los segmentos más débiles de la so-
ciedad. Así, se denuncia el hecho de que a veces estas políticas de-
sincentivan a los individuos para tomar la iniciativa en la solución a
sus propios problemas (que se espera que se resuelvan desde el Es-
tado), a la par que incrementan la dependencia de la sociedad res-
pecto al Estado.

Por último, la persistencia crónica de muchos problemas socia-
les (como por ejemplo la falta de vivienda a precios asequibles, la
precarización del empleo, el deterioro medioambiental o la violencia
de género) muestra la impotencia del Estado, que se ve incapaz de re-
solverlos por sí solo, defraudando ampliamente las expectativas de la
sociedad que él mismo había creado.

En síntesis, la «crisis» del Estado de bienestar está estrecha-
mente relacionada con las premisas que históricamente han guiado su
construcción. Si queremos preservar sus valores y la noción misma de
una sociedad del bienestar, deberemos realizar un masivo esfuerzo
de innovación social que permita la «reinvención» de la Administra-
ción pública y de la manera de gobernar.
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El Estado a la búsqueda de un nuevo rol en las sociedades
avanzadas: el Estado relacional como propuesta

Desde hace más de una década asistimos a un intenso debate sobre
cuál debe ser el rol del Estado en las democracias avanzadas, debate
que va mucho más allá de la cuestión sobre el tamaño del sector pú-
blico. Asimismo, nos encontramos en un período de intensa experi-
mentación y de busca de nuevas maneras de responder a las necesi-
dades y problemas sociales. Ya sea en el plano del discurso o en el
terreno de la acción, la búsqueda de un nuevo reparto de tareas y res-
ponsabilidades entre Estado, mercado y sociedad civil, distinto al del
Estado de bienestar, aparece como el núcleo central de la cuestión.

Como revela la literatura y la práctica de la gestión pública, la
redefinición de los roles del sector público ha llevado a un aumento
cuantitativo y cualitativo de las colaboraciones entre las administra-
ciones públicas y las organizaciones privadas (lucrativas y no lucrati-
vas). Este fenómeno, que algunos han denominado la publicización
de la sociedad (Bresser-Pereira, 2004) y otros la privatización del Es-
tado (Savas, 2000), se ha visto influido por motivaciones pragmáti-
cas, económicas, ideológicas, comerciales y populistas. Justamente
con la crisis del Estado de bienestar se empezó a examinar en pro-
fundidad el nuevo rol de las administraciones públicas y la relación
entre lo público y lo privado. Los investigadores anglosajones em-
pezaron a hablar de la economía mixta (Austin y Hasenfeld, 1985),
partenariados público-privados (Kramer y Grossman, 1987), el Es-
tado en la sombra (Wolch, 1990), los cuasimercados (LeGrand,
1991) o el Estado subcontratista (Smith y Lipsky, 1993).9

El modelo del Estado relacional constituye una propuesta en esa
dirección. Las innovaciones más significativas que se han producido
en el ámbito de la gestión y las políticas públicas en las últimas dos
décadas, especialmente aquellas que rompen con las premisas que
han guiado la construcción del Estado de bienestar y tratan de supe-
rar sus limitaciones, constituyen el marco de referencia desde el que
se formulan los contenidos del Estado relacional.
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9. Más recientemente, construyendo sobre trabajos anteriores, Luiz Carlos Bresser-
Pereira (2004) lo ha llamado el Estado republicano: «republicano» como opuesto a un
régimen capturado por intereses privados.
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Cualquier modelo es una versión simplificada e idealizada de la
realidad; el del Estado relacional también lo es, con una particulari-
dad: intenta explicar una realidad emergente, una realidad que hoy
sólo existe parcialmente pero que se está consolidando con fuerza. No
es preciso, pues, insistir al lector de que no se halla ante un modelo
cerrado y acabado, sino ante una propuesta abierta que intenta esti-
mular la reflexión y el debate.

La dicotomía público-privado ha llevado, históricamente, a
identificar lo público con el Estado y lo privado con la sociedad civil.
Simplificación que comporta otorgar al Estado el monopolio de lo
universal, a identificar lo público con lo político y a negar a la socie-
dad civil su fuerte potencial de universalismo y solidaridad (Cortina,
1993: 150), y que conduce a creer que si el Estado es fuerte no se ne-
cesita una sociedad civil potente y, viceversa, que si la sociedad civil
es fuerte, al Estado le corresponde un rol subsidiario.

Por todo ello, la premisa de que parte el Estado relacional es la
aceptación de que el Estado ha dejado de ser, si es que alguna vez lo
fue, omnipotente y autosuficiente. Como afirma Crozier (1987), «el
Estado moderno es un Estado modesto» que reconoce la complejidad
y la interdependencia presentes en los problemas sociales y que asu-
me que la resolución de los mismos sólo se puede abordar contando
con la colaboración activa de la propia sociedad.10 El corolario es la
necesidad de estimular a los ciudadanos y a los diferentes colectivos
a participar en la resolución de aquellos problemas sociales en los que
están implicados de manera más directa. Algunos ejemplos lo ilustran
con claridad.

Hoy día nadie cuestiona que en la solución al problema del
«fracaso escolar» las familias tienen un papel decisivo. Lo mismo
sucede en la lucha contra la contaminación ambiental, en la que se
considera imprescindible la toma de conciencia y el cambio de com-
portamientos de toda la sociedad. O en la cuestión de la seguridad
ciudadana de las grandes ciudades, en donde cambios como el mo-
delo de «policía comunitaria» ponen de manifiesto la importancia
de que la propia comunidad asuma un rol activo en un tema que le
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10. Aquí, el término modesto no significa débil sino conocedor de los propios lími-
tes, y el término moderno se refiere a las capacidades de gestión. Véase Crozier
(1987).
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afecta tan directamente. Lo mismo cabría afirmar respecto a proble-
mas sociales tan acuciantes como la siniestralidad en las carreteras
españolas o el desafío que presenta la integración de la población
inmigrante.

Los ejemplos anteriores ponen de relieve que la solución de es-
tos y otros muchos problemas sociales requiere que la sociedad asu-
ma la parte de responsabilidad que le corresponde, y en la que el
Estado difícilmente podrá sustituirla. En este sentido, el Estado rela-
cional sitúa las relaciones entre los ámbitos público y privado, entre
Estado y sociedad, en el terreno de la corresponsabilidad, dato ausen-
te en las concepciones anteriores del Estado.

El término corresponsabilidad comporta, en primer lugar, tomar
conciencia de objetivos comunes e identificarlos adecuadamente; en
segundo lugar, la asunción de responsabilidades concretas en su con-
secución; y, en tercer lugar, la articulación efectiva de las responsabi-
lidades asumidas por cada una de las partes. Plantear la relación entre
Estado y sociedad en términos de corresponsabilidad significa, pues,
abandonar la desconfianza propia del Estado de bienestar y sustituir-
la por una actitud decidida de diálogo y cooperación. Por eso, en el
Estado relacional los intereses colectivos dejan de ser considerados
patrimonio exclusivo del Estado y la participación de la sociedad
—principalmente a través de las asociaciones y las organizaciones sin
ánimo de lucro— se convierte en algo no sólo deseable sino también
legítimo.11

En un contexto pluralista, en el que la contestación y la crítica
son legítimas, lo que estimula a la sociedad civil a colaborar con el
Estado es el grado de coincidencia en los objetivos de una determi-
nada política pública y en la manera de implementarla. Colabora-
ción que se plasma en proyectos comunes, en los que ambas partes
acuerdan los objetivos que se deben alcanzar, aportan recursos para
ello y, como consecuencia, asumen la corresponsabilidad por los re-
sultados.

Un aspecto importante de esta nueva articulación, en clave de
corresponsabilidad, entre los sectores público y privado es que el pro-
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11. Es necesario distinguir, como hace Bresser-Pereira (2004), entre organizaciones
no lucrativas, «públicas no estatales prestadoras de servicios» y organizaciones «pú-
blicas no estatales de sensibilización política».
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tagonismo corresponde a las necesidades sociales. El criterio para
asignar las tareas y las responsabilidades no se establece según la na-
turaleza pública o privada de las organizaciones participantes, sino
según su capacidad para dar respuesta, de la forma más adecuada y
efectiva, a una determinada necesidad social. Lo importante ya no es
quién lo hace sino el resultado que se consigue. En este sentido, el
político y el gestor relacional prefieren, responsablemente, «compar-
tir» protagonismo institucional, es decir, hacer con otros o incluso
que sólo hagan otros, si con ello se gana en eficacia social.12

El principio de subsidiariedad, que se restringe en el Tratado de
Maastricht al ámbito público, se extiende en el Estado relacional a la
sociedad civil. Con ello no se afirma la superioridad intrínseca de las
organizaciones privadas frente a las públicas, ni lo contrario. Al abrir
la posibilidad de que la sociedad civil y la iniciativa privada se incor-
poren a la satisfacción de las necesidades colectivas, el Estado rela-
cional también introduce la dimensión competitiva en la relación en-
tre los sectores público y privado. Un ejemplo harto conocido lo
constituye el servicio de recogida de residuos, que en muchas ciuda-
des de Estados Unidos lo prestan, en régimen de competencia, pro-
veedores públicos y privados. En aquellos casos en que la contrata-
ción externa del servicio no da los resultados esperados, se procede a
su internalización.

Asimismo, la emergencia de los «nuevos servicios públicos»,
resultado de los programas de reforma y modernización administrati-
va en el ámbito de los servicios personales y, de manera muy desta-
cada, en el caso de la sanidad, es una prueba palpable de una nueva
articulación entre los sectores público y privado que, en buena parte,
obedece a una lógica relacional. La nota que caracteriza a los «nue-
vos servicios públicos» es el establecimiento de una nueva relación
del Estado con los proveedores y los usuarios.

La relación con los proveedores se ve modificada en un doble
sentido como consecuencia de la separación de las funciones de pro-
visión y prestación de los servicios públicos. Por una parte, esto com-
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12. Lo recordaba Anthony Giddens, como uno de los principios fundamentales de la
tercera vía, en la despedida de Tony Blair: «Es un error gratuito, que cometen muchos
detractores, contraponer los servicios públicos (estatales) a los privados. Lo que ver-
daderamente importa es quién sirve mejor a los intereses de la población en un con-
texto determinado» («La década de Blair», El País, 12 de mayo de 2007).
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porta la incorporación de organizaciones de finalidad no lucrativa y
de la iniciativa empresarial. Y por otra, dicha incorporación va
acompañada por la introducción de mecanismos concurrenciales, lo
que ha dado lugar a la creación de «cuasimercados», «mercados so-
ciales» o «mercados planificados», en los que participaban, teórica-
mente en pie de igualdad, tanto las organizaciones públicas como las
privadas.

En relación con los usuarios, se trata de fortalecer su posición
frente a los proveedores de los servicios públicos, al objeto de
aumentar el grado de respuesta a sus demandas individuales (recep-
tividad). Entre las medidas más frecuentes que se han aplicado para
conseguirlo encontramos, en primer lugar, la aplicación del marke-
ting a los servicios públicos y la implantación de estrategias de cali-
dad de servicio, ambas con un importante impacto ideológico, pues
el ciudadano deja de ser contemplado como un administrado y sí
como cliente de la Administración, reconociéndosele el «derecho» a
ejercer una mayor influencia en el servicio que recibe y en el proce-
so de su prestación. En segundo lugar, destacan las medidas orienta-
das a permitir la libre elección del prestador, las cuales están relacio-
nadas, aunque no siempre con la introducción de mecanismos
concurrenciales en la prestación de los servicios públicos. Cabe sub-
rayar que en la nueva relación del Estado con los usuarios de los ser-
vicios públicos se parte de la premisa de que éstos son personas sufi-
cientemente informadas y maduras como para asumir un mayor
protagonismo en la prestación y control de dichos servicios. A través
de su participación activa, se espera conseguir no sólo un mayor gra-
do de satisfacción sino también hacerles corresponsables por el re-
sultado obtenido.

Tal como se ha expuesto a lo largo de este apartado, la lógica re-
lacional trata de conseguir la máxima sinergia posible entre los re-
cursos, conocimientos y capacidades del sector público con los del
sector privado. Desde esta perspectiva, la resolución de los problemas
sociales no aparece necesariamente vinculada a la dinámica incre-
mentalista del gasto público, típica del Estado de bienestar. Gobernar
ya no sólo es sinónimo de gastar, sino también, y sobre todo, capaci-
dad de liderazgo y de consenso para movilizar recursos, públicos y
privados, existentes en una sociedad, dando así respuesta a las nece-
sidades sociales.
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El fomento del voluntariado social; la elaboración de planes es-
tratégicos de ciudad y su empleo como foro de diálogo entre las
distintas administraciones y los agentes económicos y sociales; la
realización de campañas como «Barcelona, ponte guapa», que consi-
guieron movilizar importantes cifras de inversión privada en la reha-
bilitación de edificios y la mejora del paisaje urbano; las reformas del
sistema sanitario realizadas en Cataluña, Galicia, la comunidad va-
lenciana o el País Vasco; las reformas de los centros históricos de mu-
chas ciudades españolas; y la promoción exterior de las pequeñas y
medianas empresas mediante consorcios público-privados, constitu-
yen algunos ejemplos ilustrativos de prácticas relacionales que hace
años se está dando en el caso español.

Todo ello configura un protagonismo diferente del Estado que,
si bien aparece como un actor social más, está dotado de una dimen-
sión específica y ocupa una posición privilegiada para asumir un rol
de liderazgo y dinamización de la propia sociedad. El Estado relacio-
nal se caracteriza por articular la interrelación social y por los aspec-
tos intangibles que esto comporta (producción y difusión de informa-
ción, concienciar a la sociedad de sus responsabilidades, fomento de
la autorregulación social, intermediación entre diferentes actores so-
ciales, etc.). De ahí que convierta la naturaleza relacional de su acti-
vidad en su principal atributo de identidad.

En este sentido, la legitimidad de la actuación del Estado relacio-
nal se basa, además de en el requisito inexcusable de la legalidad, en
los principios de eficiencia y eficacia sociales, lo que se determina por
su capacidad de interlocución y de apertura a los intereses sociales,
por su capacidad para asumir el liderazgo y obtener resultados a través
de otras organizaciones, por su transparencia en la articulación de los
ámbitos público y privado y por su modestia en asumir que el protago-
nismo corresponde a los objetivos colectivos perseguidos.

El modelo organizativo (en sentido amplio) que corresponde al
Estado relacional es, sin duda, el del emprendedor social, capaz de
crear y dinamizar redes colaborativas en las que participan tanto or-
ganizaciones públicas como privadas. El político y el gestor relacio-
nal se caracterizan tanto por la búsqueda continua de oportunidades
que permitan movilizar los recursos sociales, públicos y privados,
como por promover la experimentación e innovación social en la ma-
nera de dar respuesta a los problemas y necesidades sociales.

El Estado relacional y la transformación de las administraciones públicas ______ 55

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 55



En el Estado de bienestar, la responsabilidad de los directivos
públicos se ciñe a la consecución de los objetivos establecidos para su
organización a través de la optimización de los recursos propios. En
esta concepción, el presupuesto aparece como un límite absoluto a la
capacidad de incidencia de la Administración ante los problemas so-
ciales. Es la versión directiva de la creencia política de que «gobernar
es gastar».

En el Estado relacional, los principios de eficiencia y eficacia
sociales redefinen el concepto de gestión. La responsabilidad de los
directivos públicos se contempla como la obtención de resultados a
través del conjunto de organizaciones, públicas y privadas, que cola-
boran o podrían llegar a colaborar en un determinado ámbito de ac-
tuación pública. Así, la dimensión interorganizativa aparece como
una de las notas fuertes de la concepción relacional de la gestión pú-
blica. Bajo esta perspectiva, el reto de la gestión consiste en conse-
guir el mayor factor multiplicador posible sobre los recursos pro-
pios. Lo que cuenta ya no son únicamente los resultados obtenidos
por la propia organización en sentido estricto, sino sobre todo el im-
pacto social conseguido por el conjunto de organizaciones partici-
pantes.

En el terreno de la configuración organizativa de la Administra-
ción pública también se producen cambios significativos. En el Estado
de bienestar, la agencia o forma divisional —basada en los criterios de
especialización productiva, autonomía en la gestión y control por re-
sultados, y la consecución de economías de escala— se considera el di-
seño más adecuado para las organizaciones públicas cuya responsabi-
lidad es la prestación directa de servicios. Mientras que en el Estado
relacional, la «organización-en-red» (network organitzation) —basada
en los criterios de descentralización, especialización funcional y con-
secución de economías de alcance y flexibilidad— aparece como el di-
seño organizativo más adecuado para articular la interrelación entre
múltiples organizaciones, públicas y privadas; lo que, a su vez, requie-
re dotarse de sofisticadas capacidades centrales de planificación estra-
tégica y de mecanismos de evaluación y seguimiento.
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La existencia de capacidades institucionales como requisito
para el buen funcionamiento del Estado relacional13

Si en el caso español, sin haber terminado aún la construcción de un
Estado de bienestar fuerte, se ha empezado a evolucionar hacia un
modelo de Estado mucho más relacional; en América Latina y en
otros países en vías de desarrollo se está tratando de avanzar desde un
Estado liberal de derecho, muchas veces débil o casi inexistente, a la
construcción, paralelamente, de un Estado de bienestar y de un Esta-
do relacional.

En América Latina —como sucedió en un amplio abanico de
países del antiguo bloque soviético, de Asia y de África—, durante la
década de los ochenta y principios de los noventa la reducción del ta-
maño de Estado, la privatización, se convirtió en un tema de la agen-
da política de primera magnitud. Las instituciones financieras inter-
nacionales, junto con el Gobierno de Estados Unidos, recomendaron
una serie de medidas destinadas a reducir el grado de intervención es-
tatal en la economía, en lo que se conoció como el Consenso de Wa-
shington.

El problema surgió porque, como consecuencia de la aplicación
de dichas medidas, durante el proceso de reducción del alcance es-
tatal, muchos países disminuyeron la fuerza del Estado y no desarro-
llaron sus capacidades institucionales, que eran débiles o, incluso,
inexistentes. La matriz de la figura 4, desarrollada por Fukuyama
(2004), distingue entre «el alcance de las actividades estatales» (las
diferentes funciones y los objetivos que asume un Estado) y «la ca-
pacidad institucional de los estados» (la fuerza que tiene el Estado
para programar y elaborar políticas y aplicar las leyes con rigor y
transparencia), y nos permite entender mejor el problema de la «falta
de capacidad estatal».
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13. La aproximación del Estado relacional a la modernización de la gestión pública
va más allá de la corriente que se ha conocido como el «New Public Management»
(NPM) (véase, por ej. Dunlevy y Hood, 1994). No sólo se trata del desarrollo de la
dimensión ejecutiva del management público y la introducción de mecanismos de
mercado, sino que el Estado relacional pretende dar una nueva lógica al rol del Esta-
do y a sus funciones. Nos han ayudado en nuestras reflexiones, entre otros, los traba-
jos de Barzelay (1998, 2001), Bresser-Pereira (1997, 2004), Crozier (1987), Metcalfe
(1993) y Moore (1995).
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FIGURA 4. Matriz de capacidad y alcance de las instituciones estatales

FUENTE: Fukuyama (2004).

Lo ideal es estar situados en el cuadrante I, es decir, poseer una
alta capacidad institucional y que el alcance de las tareas guberna-
mentales sea el adecuado, evitando desarrollar funciones propias del
mercado. Tras el Consenso de Washington, muchos países en desa-
rrollo se desplazaron del cuadrante IV al III (trayectoria 1) o del cua-
drante II al III (trayectoria 2), cuando lo ideal hubiera sido seguir la
trayectoria 3, esto es, limitar las funciones estatales manteniendo o
bien desarrollando una alta eficacia institucional.14 Fruto de trayecto-
rias poco acertadas, un número importante de países de América La-
tina se encuentra hoy, desgraciadamente, en el cuadrante III.15

A priori se puede pensar que, si se transfiere una serie de servi-
cios a un tercero, es posible concentrarse en una serie de funciones
básicas y reforzar las capacidades relacionadas con esas funciones (lo
que en el mundo empresarial se conoce como core competences). Sin
embargo, en muchos países la privatización condujo a menudo a la
«sustitución» del Estado, dado que, en lugar de contribuir a incre-
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14. Fukuyama cita como ejemplos paradigmáticos de las trayectorias II y III los ca-
sos de Rusia y Nueva Zelanda, respectivamente.
15. Fukuyama y Marwah (2000) han señalado que el hecho de que el rendimiento de
Asia Oriental en los últimos cuarenta años haya sido superior al de América Latina se
debe, probablemente, a la «mayor calidad de las instituciones estatales» de Asia
Oriental y «no tanto a las diferencias de alcance estatal entre ambas realidades».
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mentar las capacidades estatales, las disminuyó. Así pues, en muchas
zonas del mundo se parte de una experiencia negativa en la asocia-
ción entre lo público y lo privado, que hace que muchos directivos
públicos y responsables políticos aborden el tema con preocupación,
incluso, con abierto recelo, por temor a lo que se conoce como la
«captura del Estado» por parte de intereses privados.16

Naturalmente, esta falta de capacidad estatal es muy relevante
para la construcción de un Estado relacional, pues resulta imposible
articular relaciones entre organizaciones públicas y privadas si el sec-
tor público no tiene capacidad institucional. En otras palabras, si el
Estado no es capaz de elaborar e implementar determinadas políticas
públicas, de promulgar las leyes necesarias para apoyar esas políticas,
de dotarse de una Administración burocrática eficaz y eficiente, de
mantener un elevado nivel de transparencia y de rendición de cuentas,
y de hacer que las leyes se cumplan, es difícil imaginar que alguien
quiera colaborar con él. Seguramente, en esas condiciones sólo aque-
llas organizaciones que puedan «capturar al Estado» para sus propios
intereses estarán dispuestas a colaborar, y no las que trabajan para el
interés general.

En líneas generales, las administraciones públicas necesitan for-
talecerse institucionalmente para poderse asociar con garantías con
otros actores de la sociedad civil y, sobre todo, se deben asegurar de
que esas asociaciones entre lo público y lo privado refuercen las ca-
pacidades institucionales del Estado, y no las debiliten.

A modo de conclusión: los desafíos de construir un Estado y
una Administración pública relacionales

La superación de la «crisis» del Estado de bienestar y la construcción
del Estado relacional representan un gran reto para el conjunto de la
sociedad, cuyas dificultades no deben subestimarse. Nos gustaría
concluir este capítulo formulando algunas reflexiones sobre la mane-

El Estado relacional y la transformación de las administraciones públicas ______ 59

16. Sobre «la captura del Estado» por parte de intereses privados véanse, por ejem-
plo, los trabajos del Banco Mundial, realizados por J. S. Hellman, G. Jones y D. Kauf-
mann (2000 y 2002).
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ra de avanzar hacia un Estado y una Administración pública más
relacionales.17

Primera. La Administración pública debe asumir su rol relacio-
nal de una manera activa y convencida. Sin embargo, debe evitarse el
riesgo de «mitificar» a la sociedad civil o caer en el extremo de «la
colaboración a toda costa».

Basándose en la experiencia de colaboración entre los ámbitos
público y privado acumulada en Estados Unidos desde los años se-
tenta, autores como Lester Salamon han puesto de manifiesto la exis-
tencia de «fallos del sector no lucrativo» en la satisfacción de las ne-
cesidades colectivas. Así, se destacan cuatro aspectos presentes en
muchas de estas organizaciones: su particularismo, fruto de la foca-
lización en problemas y grupos de población determinados; su pater-
nalismo, debido a que la definición de las necesidades de la comuni-
dad la suelen realizar los miembros con más recursos de ésta; su
amateurismo derivado de la dificultad de atraer buenos profesionales;
y su insuficiencia para generar el volumen de recursos necesario para
solucionar los problemas sociales.

Si a los «fallos del mercado» siguieron los «fallos del gobierno»
y, más tarde, los «fallos del sector no lucrativo», el reto será encon-
trar fórmulas que permitan articular la interacción entre Estado, so-
ciedad civil y mercado, aprovechando lo mejor de cada uno y evitan-
do sus puntos débiles o deficiencias. No se trata, por lo tanto, de que
las organizaciones sin ánimo de lucro y la iniciativa privada sustitu-
yan a las organizaciones públicas, sino que cooperen y se comple-
menten e, incluso, que en determinados servicios públicos puedan lle-
gar a competir.

Segunda. La incorporación de la sociedad civil y de la iniciativa
privada en un sector concreto de actuación de los poderes públicos
suscita una serie de cuestiones que deberían ser objeto de un deteni-
do análisis: a) ¿en qué actividades existen mayores oportunidades
para crear un «valor social añadido» mediante dicha incorporación?,
b) ¿qué objetivos se quieren conseguir con la colaboración público-
privada?, c) ¿qué tipo de relación público-privada se considera más
adecuada?, d) ¿qué requisitos mínimos deberán cumplir las organiza-
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17. Para un tratamiento más detallado de las cuestiones que se presentan en este apar-
tado véanse Mendoza (1991); Vernis (1995, 2005).
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ciones privadas a las que se asignen tareas y responsabilidades públi-
cas? y ¿qué mecanismos se seguirán para su selección? y e) ¿cómo se
gestionará la relación con las organizaciones privadas?

Nótese que las oportunidades presentes en cada caso concreto y
los objetivos perseguidos determinarán la naturaleza de la relación
público-privada. Por otra parte, las tres últimas cuestiones ponen de
relieve la importancia de disponer de un marco institucional y de unas
«reglas de juego» adecuadas que permitan una interacción efectiva
entre los sectores público y privado.

Tercera. La propuesta del Estado relacional no está exenta de
riesgos y limitaciones. El Estado relacional supone una sociedad civil
fuerte y autónoma, madura y responsable. Asimismo, presupone una
clase política con una significativa capacidad de liderazgo social y
una Administración pública con una fuerte capacidad de gestión es-
tratégica y de operar sistemas descentralizados y pluralistas.

No es difícil imaginar los problemas que pueden surgir si no se
cumplen suficientemente dichos requisitos. Así, por ejemplo, la falta
de transparencia en la relación público-privada puede conducir a la
captura o patrimonialización del Estado por parte de poderosos inte-
reses corporativos. O, sin las necesarias capacidades estratégicas y
operativas, la gestión de un sistema plural con múltiples decisores se
convierte en una tarea imposible, que conduce a la ingobernabilidad.

Lo anterior subraya la especial responsabilidad que corresponde
a la Administración en la creación del marco institucional y de los in-
centivos que estimulen tanto el desarrollo de los valores y actitudes
sociales adecuados como el desarrollo de las capacidades organizati-
vas necesarias para una efectiva relación público-privada.

Cuarta. El modelo de Estado relacional sitúa en el centro del
debate el «fortalecimiento institucional de las administraciones pú-
blicas», sobre todo de los elementos del modelo que realizan «acti-
vidades públicas». En líneas generales, las administraciones públicas
necesitan fortalecerse institucionalmente para poderse asociar con ga-
rantías con otros actores de la sociedad civil y, sobre todo, se deben
asegurar de que estas asociaciones entre los ámbitos público y priva-
do refuercen las capacidades institucionales del Estado, y no las debi-
liten.

En esta línea, cuando se introducen elementos de mercado como
la externalización, los partenariados público-privados, los «cuasi-
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mercados», etc., la decisión de si son apropiados o no se ha de deci-
dir de acuerdo con las circunstancias concretas de cada caso y tenien-
do siempre muy en cuenta «la gobernanza a largo plazo» de la políti-
ca pública afectada y de los intereses de la sociedad.

Quinta. Todos los elementos y cambios que hemos comentado
introducen con fuerza la necesidad de un liderazgo relacional y una
capacidad de emprendimiento social en los directivos públicos. En
definitiva, este nuevo contexto ya está exigiendo que el liderazgo de
los directivos públicos no sólo se base en excelentes capacidades in-
dividuales técnicas, políticas y de gestión, sino también en que sean
capaces de pensar y planificar colectivamente y de trabajar en estre-
cha colaboración con otras partes interesadas. En términos generales,
cada vez se requerirán más competencias de carácter relacional
(Longo, 2004). Y esto tiene, naturalmente, implicaciones muy im-
portantes para la formación de los directivos públicos.

Sexta. Por tanto nos encontramos ante un doble reto de desarro-
llo organizativo e institucional. Preservar una sociedad del bienestar
en el nuevo contexto de una economía mundializada constituye un
enorme desafío que, además de profundos cambios en el sector pú-
blico, requiere la implicación activa de todos los actores sociales.
Nuestro gran reto colectivo es implantar e institucionalizar las inno-
vaciones necesarias.
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3. Visión general del sector público en Europa:
tamaño, competitividad y gobierno de calidad

Hans Martens

Este capítulo aborda la cuestión del volumen del gasto público y el
tamaño del Estado en Europa. A partir de la constatación de que en
los países europeos el sector público consume aproximadamente la
mitad del PIB, el autor ofrece una panorámica de datos con el obje-
tivo de contrastar esta realidad, la competitividad, con la calidad de
los servicios públicos o consideraciones relativas al buen gobierno.
Al mismo tiempo, el capítulo intenta identificar las mejores prácticas
para incrementar la eficiencia del Estado y la competitividad de las
economías europeas y concluye con la identificación de los principa-
les retos a los que tiene que hacer frente el sector público según la ti-
pología de estados de bienestar.

Introducción

Los últimos años se ha hablado mucho sobre el desarrollo de los di-
versos modelos económicos y sociales. Estos modelos tienen unas ca-
racterísticas definidoras claras que diferencian los unos de los otros.
Con todo, como trasfondo común, es importante subrayar que los di-
ferentes modelos comparten una serie de elementos esenciales que
nos permiten hablar de un modelo europeo. Las características defi-
nidoras, en líneas generales se pueden resumir en las siguientes:

• La defensa de la democracia, el imperio de la ley, una economía
de mercado que funciona y el respeto por los derechos humanos.
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• El apoyo de la multilateralidad, la interdependencia bien ges-
tionada y la cooperación.

• El establecimiento de una estructura política única basada en
el buen gobierno a muchos niveles.

• Un alto grado de prosperidad y estabilidad, que combina el
rendimiento económico con la cohesión social y la protección
del medio ambiente.

En este trasfondo, generalmente no se habla mucho del rol que el
sector público posee en las sociedades europeas. En ninguna otra parte
del mundo el sector público llega a consumir aproximadamente la mitad
del PIB, como sucede en la Unión Europea (UE), ni tiene un papel tan
fundamental en la gestión de los asuntos sociales. El sector público es
mucho más visible en la vida económica y social de la UE que en la de
la mayor parte del mundo. En Estados Unidos, por ejemplo, se hace es-
pecial énfasis en la seguridad y la protección (el gasto en seguridad in-
terna y militar en Estados Unidos es más del doble que en los países
europeos), en la elaboración de la legislación necesaria y en la gestión
de los servicios públicos básicos, como las infraestructuras y la educa-
ción. El Gobierno norteamericano participa en muchos otros sectores de
la economía y es mucho menos visible en los ámbitos social y medio-
ambiental, en la promoción de la investigación y el entrepreneurship.

Asimismo, hasta ahora la importancia de un sector público que
funcione bien como impulsor de la prosperidad colectiva se ha des-
cuidado bastante en el debate general. Éste se ha centrado más en los
mercados y en el sector privado como fundamento básico para el cre-
cimiento y la competitividad. Eso es un error, no sólo porque el sec-
tor público tiene un papel clave en la definición del bienestar en la
UE, sino también porque su análisis fomenta la comprensión de las
decisiones colectivas que hay detrás de nuestros sistemas nacionales
y de la UE en conjunto.

Este capítulo analiza la relación entre competitividad y sector
público en la UE. Presenta algunas visiones sobre como un sector pú-
blico moderno e innovador puede ser garantía de un modelo socioe-
conómico dinámico. Además, pretende aclarar algunos de los con-
ceptos erróneos que circulan sobre dimensión y cumplimiento, y
defiende más la idea de promover la calidad que un tamaño determi-
nado del Estado.
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Perspectiva presupuestaria

El sector público representa cerca del 50 por 100 de la economía en la
mayoría de los Estados miembros de la UE, con algunas diferencias
entre países: mientras que en Irlanda se sitúa en torno al 35 por 100
del PIB, en Suecia es aproximadamente del 60 por 100. Con respecto
a la estructura presupuestaria, hay algunas similitudes entre los países
miembros de la Organización de Cooperación y Desarrollo Económi-
co (OCDE). Una excepción notable es la existencia de transferencias
sociales como característica definidora de los países europeos. Las
transferencias sociales incluyen pensiones, regímenes por invalidez y
enfermedad, subsidios de desempleo, programas de viviendas de pro-
tección oficial, etc. Todas ellas son medidas redistributivas que fo-
mentan unos niveles de igualdad más elevados en las sociedades. Di-
chas medidas se aplican de un modo diferente en los distintos países
europeos, según las necesidades y características particulares, pero el
hecho de que existan es un motivo que justifica que haya mayores
sectores públicos y es, también, una característica significativa del
Estado de bienestar europeo.

CUADRO 1. Impuestos como porcentaje del PIB (2006)

País Porcentaje del PIB

Unión Europea 40-58
Estados Unidos 33
Japón 31
China 18
India 17
Canadá 41
Australia 33

FUENTE: OECD Economic Outlook, n.º 79.

En los últimos años, los presupuestos públicos de los países
europeos han seguido evoluciones paralelas. En general, los Estados
miembros incrementaron las dimensiones de sus sectores públicos
hasta la mitad de los años noventa. Los presupuestos más elevados
eran el resultado de combinar diversos factores:
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• La introducción de unos instrumentos y unos programas redis-
tributivos más perfeccionados, destinados a proporcionar me-
jores servicios en el ámbito social (mejor atención sanitaria,
educación y transferencias sociales, como por ejemplo los sub-
sidios de desempleo).

• La necesidad de continuar pagando los intereses de las deu-
das, lo que provocó unos déficit presupuestarios sostenidos
después de la crisis del petróleo de los años setenta.

• El control de las recesiones económicas, como las que hubo a
principios de los ochenta y en los noventa.

Desde mediados de los años noventa, el sector público se ha man-
tenido estable o se ha reducido. Esto no se ha debido, en general, a la
mejora de las situaciones fiscales y de los índices de crecimiento, los
cuales han posibilitado que los gobiernos no tengan que recurrir a más
endeudamiento. El futuro se muestra algo distinto. Los grandes secto-
res públicos parecen inevitables en vista de los desarrollos demográfi-
cos de la UE. No hace falta decir que esto tendrá un claro impacto en el
gasto social, especialmente en las pensiones y la asistencia sanitaria.

No se trata del tamaño

El tamaño del sector público es una elección deliberada. Si bien a me-
nudo los detalles sobre el papel del sector público están sujetos al de-
bate político, en general su magnitud global no es objeto de discusión
y demuestra que en Europa se prefieren las decisiones colectivas a las
individuales. Generalmente, un sector público más amplio posee una
connotación negativa. Quizá porque la gente lo asocia con los antiguos
sistemas comunistas, la opinión general relaciona un sector público
mayor con una maquinaria burocrática rígida que establece impuestos
elevados y una fuerte regulación al sector privado. En cambio, nor-
malmente un sector público más reducido se relaciona con un organis-
mo eficiente y no burocrático que interviene poco en la economía.

El debate general sobre la competitividad y la presión creciente
de los países en vías de desarrollo —Brasil, Rusia, la India y China
(BRIC)— incrementa la importancia fundamental de una profunda
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comprensión de la dimensión y el rol del sector público para la futu-
ra vida económica y social.

La competitividad se puede medir de distintos modos; no hay una
definición común para evaluar la competitividad de un país. Una de ellas
es elaborar un índice compuesto que contemple varios factores que influ-
yen en la competitividad, en particular en la competitividad sostenible,
que equivale a la capacidad de mantener un crecimiento robusto durante
un período más largo de tiempo —y no se limita a facilitar un crecimien-
to económico rápido a corto plazo. Durante bastantes años, el índice de
competitividad mundial (World Competitiveness Index, WCI) del Foro
Económico Mundial se ha convertido en la herramienta más utilizada,
porque incluye una serie de factores fundamentales. Su objetivo es no sólo
medir la competitividad, sino también el potencial de conseguir un creci-
miento económico sostenido a medio y largo plazo. En resumidas cuen-
tas, recoge datos de los tres ámbitos siguientes: entorno macroeconómico,
calidad de las instituciones públicas y uso de la tecnología.

CUADRO 2. Índice de competitividad mundial

Impuestos como 
Clasificación Puntuación porcentaje del PIB 

País de 2005 de 2005 (2006)

Suiza 1 5,81 36
Finlandia 2 5,76 53
Suecia 3 5,74 58
Dinamarca 4 5,70 55
Singapur 5 5,63 16
Estados Unidos 6 5,61 33
Japón 7 5,60 31
Alemania 8 5,58 43
Países Bajos 9 5,56 46
Reino Unido 10 5,54 42
Hong Kong 11 5,46 —
Noruega 12 5,42 60
Taiwan 13 5,41 23
Islandia 14 5,40 23
Israel 15 5,38 —

FUENTE: World Competitiveness Index, OECD Economic Outlook, n.º 79, y <http://www.wefo-
rum.org/en/initiatives/gcp/Global%20Competitiveness%20Report/index.htm>.
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Los quince primeros países del mundo en el índice de 2006 no
aportan nada significativo con respecto a la dimensión o al rol del
sector público. En el listado aparecen países con niveles impositivos
más o menos elevados. El Foro Económico Mundial atribuye mucha
importancia al rol del sector público. Con respecto a los países BRIC
antes mencionados, se observa que ciertamente no encabezan el lista-
do de los más competitivos: la India ocupa el 43.º puesto, China el
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CUADRO 3. Índice de competitividad mundial aplicado a la UE-25

Impuestos como porcentaje
País Resultados de 2006 del PIB (2006)

Finlandia 5,76 53
Suecia 5,74 58
Dinamarca 5,70 55
Alemania 5,58 43
Países Bajos 5,56 46
Reino Unido 5,54 42
Austria 5,32 47
Francia 5,31 51
Bélgica 5,27 50
Irlanda 5,21 35
Luxemburgo 5,16 40
Estonia 5,12 38
España 4,77 39
República Checa 4,74 41
Eslovenia 4,64 43
Portugal 4,60 42
Letonia 4,57 40
Eslovaquia 4,55 34
Malta 4,54 47
Lituania 4,53 35
Hungría 4,52 44
Italia 4,46 44
Chipre 4,36 42
Grecia 4,33 43
Polonia 4,30 41

FUENTE: World Competitiveness Index, OECD Economic Outlook, n.º 79, y <http://www.wefo-
rum.org/en/initiatives/gcp/Global%20Competitiveness%20Report/index.htm>.
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54.º, Rusia el 62.º y Brasil el 66.º. La razón que aduce el Foro Econó-
mico Internacional es la «falta de transparencia e igualdad de sus ins-
tituciones públicas, así como su burocracia y judicatura» (The Wall
Street Journal, 27 de septiembre de 2006).

La principal razón que explica la falta de correlación es que los
países que ocupan los quince primeros puestos puntúan de forma muy
distinta los diferentes aspectos que mide el índice, y también que la
comparación resulta muy problemática al cruzar modelos económi-
cos y sociales distintos. Si la comparación se lleva a cabo dentro de
Europa, los organismos que son objeto de comparación son más igua-
les. El resultado de la UE-25 en el 2006 se muestra en el cuadro 3.

Dentro de la familia europea tampoco hay una perfecta correla-
ción, pero se observa que, desde hace unos años, los países que desti-
nan un mayor porcentaje de su economía al sector público (los nórdi-
cos) están monopolizando los tres primeros puestos en el índice de
competitividad. Probablemente, el factor más notable es que encabe-
zan sistemáticamente la mayoría del resto de estadísticas analizadas.
Por otra parte, los tres países que destinan el menor porcentaje del
PIB al sector público, Lituania, Eslovaquia e Irlanda, no figuran en
puestos muy destacados en el ranking de la competitividad. Por lo
tanto, es fácil concluir que, incluso en el modelo europeo, no hay una
correlación directa entre competitividad y dimensión del Estado. En
otras palabras, se puede argüir que la mera existencia de un sector pú-
blico amplio no es en sí misma una razón que explique la ineficacia
del Estado o su falta de competitividad. En consecuencia, hay que
analizar otro aspecto: qué papel desempeña el sector público en la so-
ciedad (qué hace y qué no hace).

Submodelos europeos

Se observan algunas diferencias notables en el modo en que coexis-
ten el sector público y el privado en diferentes lugares de Europa. De
hecho, es posible identificar una serie de submodelos, diferenciados
en parte por la relación que establecen entre gobierno y mercado.

Normalmente se habla al menos de tres submodelos europeos
distintos: el nórdico, el anglosajón y el continental. Además, a menu-
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do se introduce un modelo del sur, y también se discute si hay un mo-
delo específico de Europa del Este. Este capítulo se centra en los tres
modelos principales, ya que el modelo del sur comparte muchas ca-
racterísticas con el modelo continental y el de Europa del Este toda-
vía no ha sido suficientemente evaluado. En los últimos años, los paí-
ses de Europa Central y del Este se han decantado a favor de los
modelos europeos clásicos, pero no al unísono. Los tres modelos clá-
sicos se resumen en el cuadro 4.

CUADRO 4. Tres modelos de Estado en Europa

Nórdico Anglosajón Continental

Nivel impositivo Alto Bajo Alto
Gobierno/mercado Liberal Liberal Intervencionista

FUENTE: elaboración propia.

En general, los modelos nórdico y anglosajón comparten la prefe-
rencia por la economía liberal, que los gobiernos no gestionan a escala
microeconómica y, por lo tanto, su intervención directa en los merca-
dos (de productos, servicios, capital y trabajo) es relativamente limita-
da. La diferencia principal entre los dos modelos es la dimensión del
sector público, con economías de bajo nivel impositivo en el mundo
anglosajón y niveles impositivos muy elevados en el modelo nórdico.

La similitud entre los modelos nórdico y continental es el alto
nivel impositivo, pero la auténtica diferencia entre ellos es el papel
que ejercen los gobiernos en relación con los mercados. El funciona-
miento de sus mercados de trabajo es muy ilustrativo en este sentido.
Tradicionalmente, el modelo continental se ha caracterizado por un
gran intervencionismo del gobierno, una legislación laboral protec-
cionista y elevadas contribuciones a la seguridad social, lo que ha
dado como resultado un bajo índice de creación de puestos de traba-
jo y una gran rigidez laboral. El caso contrario se encuentra en los
países del Norte (los nórdicos y los anglosajones), que tienden a fo-
mentar la participación del mercado y, por lo tanto, son mucho más
flexibles. Una particularidad del modelo nórdico es que concede gran
importancia al nivel de seguridad e inversión en las personas. La
combinación de flexibilidad y un alto grado de seguridad en torno a
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las personas ha originado un término que se utiliza con frecuencia
para caracterizar al modelo nórdico: «flexiguridad» (flexicurity).

La OCDE ha elaborado una serie de índices que demuestran la
relación existente entre el sector público y el mercado.1 Uno de los ín-
dices que ilustran claramente la diferencia entre los modelos clásicos
es el de «regulación administrativa».

CUADRO 5. Índice de regulación administrativa

Indicador de
Modelo País regulación administrativa

Nórdico
Dinamarca 1,1

Suecia 2,0

Anglosajón
Reino Unido 0,5

Irlanda 1,5

Continental/ Alemania 2,7
del sur Francia 3,1

España 2,3
Italia 3,0

Rep. Checa 2,2 (media)
Polonia 2,5 (media)

FUENTE: OCDE (http://www.oecd.org/dataoecd/21/13/1880867.pdf).

El índice compuesto de «control estatal» muestra una imagen bas-
tante similar. A partir de las observaciones de la OCDE, es posible con-
cluir que hay una clara diferencia entre los submodelos europeos con
respecto a la intervención del mercado. Básicamente los modelos de los
países del norte de Europa son menos intervencionistas que los de Euro-
pa continental. Eso también demuestra que los gobiernos del modelo
nórdico no son administraciones proteccionistas que gestionan la eco-
nomía a escala microeconómica, sino todo lo contrario. Por ejemplo, en
el caso de la protección de la ocupación, tienden más a preocuparse por
las personas a través del sistema social que a proteger los puestos de tra-
bajo mediante la legislación, como hacen los países continentales.
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CUADRO 7. Diferencia entre la recaudación y el consumo del sector público
como porcentaje del PIB

Impuestos como Consumo del sector 
porcentaje público como 

Modelo País del PIB porcentaje del PIB

Nórdico Dinamarca 55 27
Suecia 58 28

Anglosajón Reino Unido 42 21
Irlanda 35 14

Continental/ Alemania 43 19
del sur Francia 51 24

España 39 18
Italia 44 18

Rep. Checa 41 23
Polonia 41 17

FUENTE: OCDE.
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CUADRO 6. Índice de control estatal

Modelo País Indicador de control estatal

Nórdico
Dinamarca 1,4

Suecia 1,8

Anglosajón
Reino Unido 1,7

Irlanda 1,8

Continental/ Alemania 2,2
del sur Francia 2,7

España 2,7
Italia 3,2

Rep. Checa 2,5
Polonia 3,7

FUENTE: OCDE.
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De hecho, una conclusión preliminar es que existe una correla-
ción no entre dimensión del gobierno y competitividad, sino entre ni-
veles de intervención del gobierno y competitividad.

Otro aspecto que merece atención es el porcentaje del PIB que
consume realmente el gobierno con relación a los niveles impositi-
vos, ya que indica la «dimensión real» del gobierno y en qué medida
el sector público redistribuye las rentas en la sociedad.

Lógicamente, el porcentaje que se queda el sector público va-
ría entre estos países. Aun así, no es tan distinto como los niveles
impositivos. Es decir, se puede observar que en general los países
con un alto nivel impositivo no suelen consumir sustancialmente
más en el sector público, sino que más bien éste desempeña un im-
portante papel como redistribuidor de las rentas entre los distintos
grupos sociales. De hecho, se puede llegar a entender muy bien
cómo actúan los modelos socioeconómicos si se analiza la relación
entre lo que un gobierno realiza y cómo destina la parte restante del
presupuesto.

Globalización y competitividad

La correlación entre competitividad y rol del sector público en rela-
ción con los mercados —como ya se ha dicho— es muy importante
en Europa porque, en general, hay grandes sectores públicos que ejer-
cen un papel significativo en la sociedad. Esta percepción ha adquiri-
do mayor importancia gracias al crecimiento de la competencia glo-
bal. A menudo se afirma  que Europa no se puede permitir mantener
el gran sector público con el que cuenta y, al mismo tiempo, construir
unos sistemas sostenibles y competitivos; no obstante, hay pocas
pruebas que demuestren que existe una relación directa entre los dos
factores. Las conclusiones del Foro Económico Mundial sólo reafir-
man que la relación es inversa.

Una de las conclusiones generales que se puede extraer es que
cualquier indicio de cierta intervención del sector público en los mer-
cados dificulta la competitividad, y que el éxito actual de los modelos
del norte de Europa está relacionado con la flexibilidad —o el libera-
lismo— predominante en los modelos nórdico y anglosajón.

Visión general del sector público en Europa _____________________________ 73

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 73



Pero no ha sido siempre así. Veinte o treinta años atrás, cuando
la competencia global era más limitada y los mercados europeos más
cerrados, los modelos basados en la industria de Europa continental
eran claramente los mejores. Aquellos tiempos no eran muy buenos
para los países del norte de Europa. En este período de tiempo ha sur-
gido un incremento de la competencia global, acompañado de la aper-
tura de nuevos mercados, lo que ha situado a Europa bajo la presión
de tener que actuar de un modo más ágil y flexible —y tener la capa-
cidad de cambiar rápidamente a medida que las condiciones del mer-
cado también iban cambiando.

Este mayor grado de flexibilidad se define a menudo con el tér-
mino neoliberalismo. No obstante, el modelo nórdico ha demostrado
que es posible ser liberal y al mismo tiempo estar comprometido con
un modelo social e incluso mejorarlo. Además, es significativo que
las poblaciones de los países nórdicos se muestren más positivas ha-
cia la globalización que las poblaciones de Europa continental, así
como más confiadas en el futuro de la ocupación, a pesar de la flexi-
bilidad de sus mercados laborales.

Calidad del sector público

Quizá esto se explique, en parte, gracias a la relación que existe entre
flexibilidad y competitividad, pero no demuestra totalmente el éxito
relativo de algunos modelos. De hecho, hay que buscar muchas razo-
nes para justificar el desarrollo del sector público.

La respuesta a un mejor cumplimiento no consiste en pedir al
sector público que se parezca más a una «empresa». No hay duda de
que, desde el punto de vista de la eficiencia económica, el sector pú-
blico debe comportarse igual que el privado con la finalidad de pro-
ducir el mismo resultado económico, pero algunas partes de la activi-
dad del servicio público sencillamente no se pueden convertir en algo
similar a un negocio, ya que el sector público opera en un entorno que
incluye elementos muy complejos, como los valores y las actitudes
particulares, una estructura legal especial, la influencia de los grupos
de la sociedad civil, una cultura particular de la forma de gobierno en
el contexto de la historia y la tradición, etc.
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La judicatura es un buen ejemplo. Su rol en la sociedad indica
que no se puede tratar como si fuese una empresa, ya que debe obser-
var las reglas y los principios generales que conforman las sociedades
democráticas gobernadas por el imperio de la ley. Naturalmente, esto
no significa que no se puedan modernizar determinadas tareas bási-
cas, su gobierno o las funciones de la judicatura, con la finalidad de
que sean más eficientes en sus procedimientos administrativos. Si las
mejoras administrativas, por ejemplo, pueden conducir a un sistema
judicial que funcione sin más retrasos, esto beneficiará a la sociedad,
pero no se podrá alcanzar nunca si disminuye la calidad del trabajo
del mismo sistema judicial; sólo se podrá conseguir mediante refor-
mas administrativas o burocráticas.

Dicho esto, en una parte dominante de las actividades del sector
público en los países europeos —y en las áreas de prestación de servi-
cios— hay mucho camino por recorrer para conseguir mejoras en la
eficiencia, que pueden alcanzarse por varios medios. Teniendo en
cuenta la presión que la competencia global ejerce sobre Europa y
también la intención declarada de hacer que ésta sea más competitiva
con la finalidad de mantener y mejorar las condiciones de vida, es muy
evidente que el sector público europeo debería trabajar siempre para
mejorar las condiciones que garanticen lograr este objetivo. Un ejem-
plo de un conjunto global de objetivos en este sentido es el proceso de
Lisboa de la Unión Europea, en virtud del cual todos los jefes de Esta-
do y de gobierno de Europa se han comprometido a garantizar que sus
gobiernos trabajarán a favor del objetivo de «hacer de Europa la eco-
nomía basada en el conocimiento más competitiva del mundo en
2010». Existen tres áreas clave para alcanzar el objetivo mencionado
en el contexto de la mejora del sector público, que son las siguientes:

• La calidad de la regulación. Los principios de «mejor regula-
ción» están mejorando claramente el desarrollo del sector pú-
blico. Esto no sólo contribuye al hecho de que la legislación
no sea pertinente y comprensible, sino también que resulte re-
levante para sus destinatarios. Además, hace  simplificar el
corpus actual de legislación, con la finalidad de facilitar su
cumplimiento. Las preguntas más simples que hay que plan-
tearse son las siguientes: ¿el sector público trabaja a favor o
en contra de los mercados?, o ¿la regulación se ha elaborado
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teniendo en cuenta el análisis de impacto y con la participa-
ción de los stakeholders? Sin duda, una evaluación regular de
las políticas de gobierno actuales es una buena idea. A menu-
do las regulaciones poseen el efecto directo contrario en la so-
ciedad. Como ejemplo, según datos de la OCDE, Polonia no
sólo posee el índice más elevado de desempleo de Europa,
sino que además es la reina a la hora de imponer barreras al
entrepreneurship.

• La promoción de soluciones TIC. En los temas más amplios
de la prestación de servicios, intervienen una serie de factores
a la hora de evaluar la calidad de gobierno. Aunque las activi-
dades de servicio público normalmente se prestan según unas
medidas legislativas, la prestación correspondiente se puede
realizar de un modo más efectivo, como utilizar más amplia-
mente las soluciones TIC introduciendo aplicaciones de go-
bierno electrónico. Esto no sólo mejora la eficacia del sector
público en sí, sino que también puede convertirse en impulsor
del desarrollo de las TIC creando un mercado para tales servi-
cios. Un ejemplo, que también ayudará a promover el entre-
preneurship y a desarrollar pequeños negocios es crear servi-
cios unificados (one-stop shops) para pequeñas y medianas
empresas (pymes) que les permitan resolver asuntos relacio-
nados con permisos, cuestiones laborales, IVA, impuestos,
etc., por medio de un portal propio del sector público.

El uso de las aplicaciones del gobierno electrónico varía enor-
memente entre los distintos países europeos. Según un informe
de la Comisión Europea,2 la clasificación de los países que dis-
ponían de servicios de gobierno electrónico en 2005 indicaba
que, mientras que en Suecia y Austria más del 70 por 100 de to-
dos los servicios públicos objeto de análisis estaban disponibles
en línea, en Polonia y Letonia, los dos últimos países de la clasi-
ficación, éstos sólo estaban disponibles en un 10 por 100.

• La confianza en el sector público. No hay nada que erosione
más que los gobiernos corruptos o los sectores públicos que
no funcionan. La corrupción se extiende fácilmente por todas
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las áreas de la política y causa un perjuicio incalculable a la
confianza pública. Un sector público «neto» cercano a los ciu-
dadanos constituye una parte esencial del desarrollo de una
sociedad equilibrada, justa y dinámica. Aunque Europa actúa
bastante bien en este sentido, en comparación con otras partes
del mundo, existen grandes diferencias de actuación entre los
países europeos (esta diferencia es más acentuada entre regio-
nes) y todavía queda un largo camino por recorrer.

CUADRO 8. Índice de percepción de la corrupción de Transparency
International (2005)

País Resultado de 2005

Finlandia 9,6
Dinamarca 9,5
Suecia 9,2
Austria 8,7
Países Bajos 8,6
Reino Unido 8,6
Luxemburgo 8,5
Alemania 8,2
Francia 7,5
Bélgica 7,4
Irlanda 7,4
España 7,0
Malta 6,6
Portugal 6,5
Estonia 6,4
Eslovenia 6,1
Chipre 5,7
Hungría 5,0
Italia 5,0
Lituania 4,8
República Checa 4,3
Grecia 4,3
Eslovaquia 4,3
Letonia 4,2
Polonia 3,4

FUENTE: <http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2005>.
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Existe una correlación entre el índice de corrupción y el índice
de competitividad presentado anteriormente. Ello no significa nece-
sariamente que haya una relación causa-efecto, sino que el hecho de
que Europa posea grandes sectores públicos implica ciertamente que
la promoción de la calidad y de unos buenos servicios a buen precio
en el sector público influye efectivamente en el desarrollo de la com-
petitividad.

¿Se pueden transferir las mejores prácticas?

El método que hay detrás del Proceso de Lisboa es el llamado «méto-
do abierto de coordinación», que se basa en el benchmarking y en la
convicción de que toda Europa identificará las mejores prácticas y las
copiará.

Los indicadores utilizados en este trabajo —y en muchos
otros— identifican las mejores prácticas en diferentes áreas de toda
Europa, y con la información disponible no es muy difícil identificar
qué razones explican el éxito y copiarlas en cada país. Una de las
principales críticas al proceso de Lisboa ha sido precisamente que no
funciona muy bien en la práctica. Se pueden aducir varias razones que
expliquen este hecho, pero en Europa una percepción común es que las
mejores prácticas realmente no se pueden transferir de un país a otro.
La mayoría de los europeos todavía afirma a menudo que «quizá fun-
cione en Finlandia, pero no en nuestro país», o que «si funciona en
Finlandia, quizá funcione en nuestro país». Es decir, no se tiene mu-
chas ganas de probar algo distinto, incluso cuando se ha demostrado
que este «algo» ha tenido éxito.

También es cierto que algunas políticas y prácticas están muy
ligadas a determinadas culturas y tradiciones, pero ésta no es una
buena excusa para no tener que llevar a cabo reformas. Si el mante-
nimiento y la mejora del bienestar están en juego ante la competen-
cia global, hay que adoptar las mejores prácticas, aunque requieran
una profunda reforma estructural. Hacer todo esto efectivo puede
necesitar tiempo, especialmente si las tradiciones y culturas deben
modificarse, por lo que es mejor empezar cuanto antes que tener que
esperar.
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Esto es muy fácil de decir, pero muy difícil de hacer, ciertamen-
te, y las consecuencias de no llevar a cabo reformas pueden llegar a
ser muy graves, lo que es muy cierto en la mayoría de los nuevos es-
tados miembros de la UE. Como demuestran los hechos, el nivel de
competitividad es relativamente bajo y los elevados índices de creci-
miento de los últimos años en muchos de los nuevos estados miem-
bros se han conseguido principalmente gracias a los elevados niveles
de inversión directa extranjera que hubo durante un tiempo, y éste no
es un factor que contribuya mucho al crecimiento sostenible a largo
plazo.

Además, las tendencias futuras no avanzan necesariamente a fa-
vor del modelo europeo. No sólo se percibirá la competencia global
cada vez más dura, sino que la demografía de la población europea
ejercerá mayor presión sobre la sociedad y, en particular, sobre la fi-
nanciación del sector público. La disminución de la población no es
lo que crea más problemas; lo que realmente preocupa es más bien la
distribución de la pirámide de edad durante los próximos años. Con
poca población en los grupos de edades tempranas y mucha más en
los grupos de edades más avanzadas, los próximos años habrá más
personas que se beneficiarán de los servicios públicos y menos que
pagarán impuestos, a menos que se lleven a cabo reformas, que se ne-
cesitarán especialmente en las áreas de las pensiones (y de los planes
de jubilación anticipada), de la inmigración y de la integración. Las
dos áreas son muy sensibles políticamente, aunque esenciales para la
supervivencia del modelo económico y social europeo y del rol clási-
co del sector público.

Dicho esto, también hay que señalar que ya se están transfirien-
do muy buenas prácticas, pero más entre bastidores. Esto sucede, por
ejemplo, en la cooperación entre las regiones europeas y también a tra-
vés de la interacción intensiva entre los funcionarios de los gobiernos
de distintos estados miembros y de administraciones regionales. Así,
mientras los gobiernos nacionales,  al más alto nivel, quizá no se
muestran muy inclinados a aprender de los otros, observamos que se
está produciendo un lento proceso de adaptación entre fronteras.
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Observaciones finales

Este capítulo no se debe interpretar como una defensa ideológica de los
grandes sectores públicos. Su punto de partida es el hecho de que
los grandes presupuestos son producto de decisiones colectivas en la
UE. Sobre la base de este hecho, intentamos evaluar de qué manera
actúan los diferentes modelos socioeconómicos y qué sostenibilidad
pueden tener los próximos años.

La presión para aumentar la calidad del sector público en Euro-
pa no sólo proviene de la competencia global, sino también de ten-
dencias internas (presiones demográficas, rigideces estructurales) y
de factores geopolíticos (energía, aspectos relacionados con la segu-
ridad, etc.). Las mejores prácticas se pueden observar en toda Europa
y utilizarse como modelo para las reformas. Los problemas que habi-
tualmente observamos en la UE no están motivados por la necesidad
de mantener una alta calidad en los servicios sociales. Al contrario,
los países nórdicos presentan economías muy eficaces con un alto ni-
vel de competitividad y, al mismo tiempo, son ejemplos perfectos de
la «Europa social». Un claro obstáculo para la competitividad es la
combinación de una economía abierta y un Estado que se comporta
de un modo demasiado proteccionista, cuando ya no existen más be-
neficios que se deriven de la protección y la intervención directa.
Esto no implica, en absoluto, cancelar la «Europa social», sino rede-
finirla.

En consecuencia, el nexo entre el sector público y la competiti-
vidad no está relacionado directamente con la dimensión del Estado,
sino con una Administración pública que sea capaz de prestar buenos
servicios a buen precio. Su cumplimiento depende de la capacidad
para innovar, reestructurarse de acuerdo con los nuevos retos, asignar
recursos propios para generar crecimiento y prestar servicios de cali-
dad. En otras palabras, identificar los aspectos esenciales que aporta-
rán prosperidad al conjunto de la sociedad y actuar sobre ellos.
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4. Los dilemas del diseño organizativo en la gestión
pública

Koldo Echebarría

Este capítulo trata de la importancia del diseño organizativo en ge-
neral, y de las administraciones públicas en particular, en la medi-
da en que condiciona de un modo significativo el comportamiento de
las personas que forman parte de las organizaciones. El autor ana-
liza brevemente el paradigma burocrático para, posteriormente,
adentrarse en la economía política de la crisis de las burocracias
públicas. A continuación describe la respuesta típica a esta crisis —
el modelo de agencias— poniendo énfasis en que éste ha quedado
desbordado por los escenarios de gobernanza actuales. El capítulo
concluye explorando los desafíos que implica dar respuesta al gran
reto contemporáneo de la gestión pública, es decir, la «coordinación
no jerárquica» o «transversalidad».

Introducción: por qué es importante el diseño organizativo

El cambio de estructuras organizativas, al menos sobre el papel, es un
hecho corriente en el devenir de la Administración pública. Reorga-
nizar es la primera tarea a la que se obliga el titular de un cargo pú-
blico acabado de nombrar para demostrar que es diferente de su pre-
decesor. La reorganización ha adquirido un fuerte valor simbólico
(March y Olsen, 1983), con el que se quiere expresar la capacidad de
los líderes para transformar una realidad que desean que cambie.

Ello ayuda a explicar que la reorganización se presente como
«la panacea para todos los males que afectan a la Administración pú-
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blica» (Seidman, 1980: 316). Los cambios constantes y caprichosos
llevados a cabo bajo el pretexto de la reorganización y la falta de evi-
dencia sobre los resultados han alimentado las sospechas sobre su efi-
cacia. Es fácil constatar que habitualmente los cambios de estructuras
en la Administración pública poseen un carácter superficial: se limi-
tan a alterar el reparto y la agrupación de las unidades, pero sin mo-
dificar ni sus atribuciones ni sus métodos de trabajo. Como señala
Kaufman (1982: 391), «el cálculo de la reorganización es el cálculo
de la política». En las propuestas de reorganización administrativa in-
tervienen valores y creencias que se relacionan más con los símbolos
de la acción política que con la racionalidad organizativa. Como ex-
presa Peters (1988: 10), «las reorganizaciones son más indicativas del
clima de ideas dominante que de sabiduría sobre el mejor modo de
gobernar».

En la concepción tradicional de la Administración pública, la
estructura organizativa formal era un factor determinante para expli-
car su funcionamiento. Sin embargo, el movimiento de las ciencias
del comportamiento administrativo, especialmente a través de su re-
cepción por parte de la ciencia política, tiende a interpretar las orga-
nizaciones como cajas vacías, cuya actuación depende de factores ex-
ternos y de las ideas y las creencias dominantes de los individuos que
forman parte de ellas. Las estructuras, de acuerdo con este enfoque, o
bien no tienen ningún valor, o bien se consideran el resultado agrega-
do de los comportamientos individuales de sus miembros.

Lejos del escepticismo de las ciencias del comportamiento y
del determinismo de la concepción tradicional de la Administración
pública, la teoría de la organización ha descubierto una relación de
eficacia entre las estructuras y determinadas variables internas y ex-
ternas en las que opera la organización. No cabe olvidar de que el re-
parto de funciones que refleja toda estructura esconde una concep-
ción determinada sobre el ejercicio y el control de la responsabilidad,
lo que no resulta de ningún modo indiferente a los condicionantes en
que actúa cada organización. Esto tampoco significa que disponga-
mos de pautas universales e ideales para el diseño organizativo. Sólo
existen aproximaciones contextuales que nos permiten conocer las
modalidades más eficaces de agrupación e integración de tareas, en
presencia de determinados condicionantes externos e internos.
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El dilema original: burocracia versus patrimonialismo

La burocratización significa sustancialmente el avance ininterrumpi-
do de la racionalidad en la vida de las organizaciones. En la Admi-
nistración pública, el proceso de burocratización intensiva coincide
con el desarrollo del intervencionismo del Estado en la sociedad in-
dustrial de principios del siglo XX. El positivismo jurídico en el que
desemboca el principio de legalidad necesita descansar sobre una es-
tructura organizativa sólida, que obedezca a la máxima racionalidad
o previsibilidad en su comportamiento y que garantice la aplicación
eficaz de las normas. De este modo, inspirada en las pautas que pre-
siden la organización de los ejércitos, nace la burocracia clásica, el
diseño organizativo que se ha erigido en el modelo único y necesario
para la estructuración de las administraciones públicas a lo largo de
este siglo.

La burocracia empieza a dar sus primeros pasos a consecuencia
de la sustitución del sistema político feudal por un sistema monocén-
trico, encarnado por el Estado, que para el ejercicio de sus funciones
requiere unos instrumentos administrativos estables (García-Pelayo,
1977). El desarrollo y perfeccionamiento de la organización burocrá-
tica son paralelos a la evolución del Estado, y su forma típica se logra
tras el triple proceso de industrialización, urbanización y democrati-
zación que experimentan las sociedades occidentales desde mediados
de siglo XX. El nacimiento de la burocracia constituye, por lo tanto,
un proceso «vacilante, gradual y a menudo inconsciente de ingeniería
social» (Perrow, 1979: 5), cuyos elementos se fueron estableciendo
con anterioridad al siglo XX, pero que recibe entonces su impulso de-
finitivo.

La organización burocrática encuentra su mejor expresión teóri-
ca en la obra de Max Weber (de ahí que, cuando nos referimos al mo-
delo burocrático, lo hacemos en el sentido del modelo weberiano o, si
se prefiere, del modelo de la burocracia clásica). Como repetidamen-
te señala Nieto (1976), para comprender el verdadero sentido de la
burocracia en Max Weber hay que advertir que para este autor la bu-
rocracia constituye una forma de dominación basada en el imperio de
la ley, es decir, un tipo organizativo ideal para la plena realización del
principio de legalidad. Ahora bien, el tipo ideal weberiano no sólo es
fruto de una deducción lógica a partir del papel atribuido al derecho
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en la Administración, sino que resulta inseparable de la realidad de la
burocracia alemana de su tiempo. Estas dos consideraciones previas
resultan, por lo tanto, imprescindibles para interpretar históricamen-
te el nacimiento de la burocracia: en primer lugar, su condición de
tipo ideal para la aplicación del razonamiento jurídico; y, en segundo
lugar, su inspiración en el perfil organizativo y la cultura política y
social de la burocracia alemana de la época.

Para la teoría clásica, la burocracia es una forma perfecta de or-
ganización, correspondiente a un determinado estadio de la evolución
económica y social de las formaciones sociales. Como prueba, esta
mentalidad no se expresa solamente en la formulación del modelo bu-
rocrático, sino que sintoniza perfectamente con las bases del llamado
management técnico y científico, cuyo nacimiento es coetáneo. Las
dos corrientes interpretan el fenómeno organizativo en términos me-
canicistas, de un modo parecido a una máquina, cuyos movimientos
se pueden prever de antemano en una cadena de relaciones causa-
efecto y que es capaz de un rendimiento objetivo y perfectamente me-
surable. La noción de la cadena de montaje, base de la burocracia in-
dustrial, representa una visión muy gráfica de esta concepción que,
por este motivo, se ha denominado fordismo.

Este mismo estadio en el desarrollo del pensamiento social lo
refleja la concepción formulada por Woodrow Wilson (1887), uno de
los pioneros de la teoría de la Administración pública en Estados Uni-
dos. La idealización de un modelo mecanicista, basado en la calcula-
bilidad de los comportamientos de los agentes ejecutivos, es la prin-
cipal aportación de sus propuestas. Según este autor, una buena
Administración depende de la existencia de un cuerpo de funciona-
rios profesionales sometidos a la autoridad jerárquica de los respon-
sables políticos ministeriales. Wilson dice que las reglas de una bue-
na Administración son las mismas para todas las administraciones, e
incluso se pueden aplicar indistintamente a las organizaciones públi-
cas y privadas.

La organización burocrática ha sido practicada intensamente
desde entonces, tanto en el sector público como en el privado, pero en
la Administración pública se ha convertido en «la pauta organizativa
fundamental» (Mayntz, 1985). En este ámbito la institucionalización
de la burocracia constituye la forma de hacer efectivo el principio de
legalidad, garantizando una gestión objetiva e impersonal del interés
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público, frente a la arbitrariedad que representa el dominio del patro-
nato político en amplios aspectos de la actividad administrativa. Por
esta razón, la racionalización burocrática sigue siendo un paso im-
prescindible para hacer realidad el Estado de derecho en los países en
vías de desarrollo.

El desarrollo de la teoría de la organización contingente, inicia-
da por Simon, se debe al trabajo de autores como Burns y Stakler
(1962) y Lawrence y Lorsch (1967), que fueron los pioneros, ya que
defendieron empíricamente diferentes configuraciones de las estruc-
turas organizativas de acuerdo con las tareas que cabía realizar y con
el contexto donde se ejecutan. Dichos autores sostienen la necesidad
de que se produzca una correspondencia entre las características in-
ternas de la organización y los requerimientos del entorno exterior.
Burns y Stakler establecieron, después de un análisis empírico de em-
presas que operaban en varios sectores, la conocida distinción entre
organizaciones mecánicas y orgánicas. Mientras que la organización
mecánica opera en un entorno estable y se articularía según principios
típicamente burocráticos, la orgánica actuaría en condiciones de acu-
sado cambio tecnológico o de mercado y adoptaría un sistema de ges-
tión más flexible y abierto.

Lawrence y Lorsch completan la visión contingente acreditando
que una misma organización que actúa en una pluralidad de entornos
distintos debe articularse en estructuras diferenciadas paralelamente
respecto al entorno. La clave de un diseño organizativo acertado resi-
de en conseguir un equilibrio entre la diferenciación organizativa
para cada tipo de entorno y la integración global del sistema. A partir
de estos estudios pioneros, decenas de investigaciones se han enfre-
nado con la tarea de identificar las condiciones óptimas del diseño or-
ganizativo de acuerdo con las características del entorno, añadiendo
numerosos complementos a la dicotomía mecánico-orgánica.

Desde la aproximación contingente hasta el diseño organizativo,
el modelo burocrático ofrece una analogía evidente con la organiza-
ción mecánica. La burocracia, como señala Chisholm (1987), es una
organización eficaz cuando afronta problemas cuya estructura es bien
conocida y es posible predecir de antemano el comportamiento de sus
componentes. La estructuración de un problema depende del conoci-
miento que tengamos (Simon, 1973). Los problemas mal estructura-
dos dependen de un gran número de variables cuya interdependencia
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no es bien entendida; en este caso, por lo tanto, no se pueden estable-
cer rutinas mecánicas para resolverlos.

El modelo burocrático de Weber, como los métodos taylorianos
de la organización científica del trabajo, se basa en la falsa creencia
de que todos los problemas pueden ser estructurados. De esta con-
fianza en la previsibilidad y certeza de los comportamientos deriva la
estandarización como principal factor de superioridad de la organiza-
ción burocrática. Las ventajas de la burocracia son evidentes «cuan-
do se trata de conseguir una combinación sin fricciones de numerosas
actividades especializadas para alcanzar un fin previsible e invaria-
ble» (Mayntz, 1977: 115).

Los cambios tecnológicos —mecanización, automatización y
procesamiento electrónico de datos— están contribuyendo a un es-
trechamiento progresivo del ámbito de aplicación del modelo buro-
crático. Los problemas bien estructurados, al resolverse según un pro-
ceso mecánico y rutinario, se pueden abordar de un modo más preciso
y eficiente por nuevas tecnologías que sustituyen la organización hu-
mana. La burocracia es relevada por la tecnoestructura (Mintzberg,
1983) o la tecnocracia (García-Pelayo, 1982) dominada por profesio-
nales. La forma burocrática sólo es adecuada para la producción en
masa a una escala de mecanización relativamente baja, pero no lo es,
en cambio, para las modernas formas de trabajo continuo y automati-
zado (posfordismo).

Las limitaciones de la organización burocrática no se agotan con
su relevo en la resolución de problemas bien estructurados. Difícil-
mente se puede atribuir a todos los problemas públicos el calificativo
de bien estructurados. Los gobiernos afrontan, cada vez más, cuestio-
nes complejas para las que las soluciones pasadas no resultan efica-
ces. Como vemos, el número de organizaciones implicadas en la so-
lución de cada asunto se ha multiplicado, lo que impide el éxito de los
instrumentos autoritarios de intervención. Ante problemas de com-
plejidad organizada (La Porte, 1975), el modelo burocrático fracasa
reiteradamente.

Frente a la organización burocrática surgen configuraciones al-
ternativas. Las organizaciones tienden a percibirse, en vez de como
grandes máquinas con elementos intercambiables, como culturas y
sistemas de poder. Como subraya Handy (1989), «el lenguaje de la
organización ha cambiado: no es el de la ingeniería, sino el de la po-
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lítica». Las concepciones informales, ligadas al mundo del lenguaje y
de los símbolos, complementan los sistemas formales en el diseño or-
ganizativo. Contra los imperativos de eficiencia de la organización
burocrática y del management científico, la duplicación y el solapa-
miento en el diseño organizativo se demuestran como una contribu-
ción positiva a la eficacia (Landau, 1969).

Al margen de las limitaciones propias de la racionalidad sustan-
cial o de la eficacia intrínseca de la organización burocrática, no cabe
olvidar su carácter instrumental de sistema de dominación legal. En
esta dimensión, la organización burocrática demuestra virtudes evi-
dentes. La sujeción de la actividad administrativa a reglas y progra-
mas formulados explícitamente es una condición imprescindible para
que la Administración se mantenga limitada en su arbitrariedad y dé
un mismo trato a todos los ciudadanos (Mayntz, 1977).

Esta limitación de partida no puede sino introducir una sombra
de duda en la eficacia final de los cambios organizativos que descri-
biremos más adelante. Asumir una interpretación tan limitada de la
estructura organizativa para buscar el cambio supone decantarse por
una concepción restringida de la modernización administrativa, lo
que significa restringir su ámbito de aplicación a la gestión de las ac-
tividades internas más rutinarias, cuya eficacia no está condicionada
por relaciones de interdependencia con otras organizaciones. Sin em-
bargo, la evolución interorganizativa del sistema colectivo y su im-
pacto creciente en la eficacia de las políticas públicas constituye el
parámetro básico para el diseño de la Administración pública.

Economía política de la crisis de la burocracia

La sociedad industrial, en cuyo contexto social, económico y políti-
co nace la organización burocrática, ha sufrido una transformación
profunda a lo largo del siglo XXI. La nueva estructura de las socieda-
des occidentales es fruto de la interacción y el refuerzo mutuos entre
el desarrollo económico, científico y tecnológico y las nuevas formas
de organización social. Hemos asistido al recurso multitudinario ha-
cia la organización como fórmula para satisfacer y promover deman-
das sociales. La sociedad contemporánea se caracteriza por ser, ante
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todo, una sociedad organizada (Mayntz, 1977: 11), dominada por la
cada vez mayor especialización y la interdependencia entre las orga-
nizaciones que la componen.

Esta «revolución organizativa» (Boulding, 1953) no ha dejado
indiferente a la Administración pública. La evolución social ha ido
incrementando el volumen de sus demandas sobre el sistema colecti-
vo. La democratización del Estado hacía insostenible una postura in-
diferente, de forma que las demandas sociales se han ido traduciendo
gradualmente en nuevas responsabilidades públicas. Bajo una presión
constante, el Estado, que empezó corrigiendo abusos en el ejercicio
de las libertades económicas, pasó a adjudicarse la cobertura de las
necesidades sociales básicas, y ha acabado asumiendo la anticipación
de los fenómenos sociales y económicos mediante la creación de las
condiciones del desarrollo. Surge el paradigma del Estado de bienes-
tar como título que atribuye su nuevo papel al sector público y que
fundamenta su creciente expansión organizativa. La especialización
de las funciones sociales y su expresión organizativa son un factor de
eficiencia que arrastra, al mismo tiempo, un incremento del nivel de
interdependencia. La solución a un problema pasa de ser bilateral a
multilateral, y se traslada a un grado funcional superior (Schon, 1971:
182-186).

La concreción organizativa de este fenómeno ha sido el creci-
miento y la fragmentación del modelo burocrático que ha servido
de «pauta organizativa» al desarrollo de la Administración pública.
Igual que todos los sistemas sociales, el Estado ha orientado su de-
sarrollo a reducir la complejidad de la interacción con un entorno
cada vez más amplio y variado. Para ello, los sistemas tienden a
adoptar una estructura paralela a la de su entorno, que reproduzca
los componentes esenciales (Simon, 1951). La Administración, en
consecuencia, se ha embarcado en un proceso de diferenciación, lo
que implica, en primer lugar, la división progresiva del trabajo y,
más tarde, la creación de subsistemas especializados (Self, 1985:
24).

La clave de la eficacia en el diseño organizativo consiste en ase-
gurar un equilibrio entre diferenciación e integración (Galbraith,
1973), es decir, entre la adaptación a los diversos segmentos del en-
torno del trabajo y la disponibilidad de mecanismos que permitan
mantener la capacidad de dirección del conjunto. El desbordamiento
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del modelo burocrático significa, en términos organizativos, la ruptu-
ra de este equilibrio.

La necesidad de responder a los estímulos de un entorno cada
vez más amplio y complejo ha provocado una fragmentación masiva
del sector público que no ha sido acompañada del desarrollo de una
capacidad de integración superior. La diferenciación territorial y fun-
cional ha producido una desagregación de la capacidad de actuación
del sector público en una colección de subsistemas con competencias
y recursos limitados. Cada uno de estos subsistemas dispone de su
propia y limitada información, representa intereses particulares y tien-
de a seguir un rumbo separado y potencialmente conflictivo con el res-
to. Además, el ritmo del desarrollo económico, social y tecnológico
hace surgir constantemente nuevos problemas, cuyo adecuado nivel de
respuesta atraviesa las fronteras de las organizaciones en las que se
descompone la realidad pública. Como sentencia Hanf (1978), «se
produce una incongruencia aparente entre, por una parte, el ámbito, la
complejidad y la interrelación de los problemas planteados y, por otra,
los recursos y la capacidad de actuación limitados de cada uno de los
componentes individuales del sistema político-administrativo». Cro-
zier (1984: 37) descubre gráficamente esta realidad recurriendo a una
leyenda bíblica: «El mito de la torre de Babel expresa el desasosiego
de los hombres ante la complejidad que ellos mismos han creado y que
los supera: ya no se comprenden, aparece la confusión de lenguas y
cada uno está tan especializado que no puede ver la obra común».

La realidad del sector público se refleja acertadamente en la des-
cripción de los sistemas pluralistas (Dahl, 1959). La ausencia efecti-
va de una autoridad común hace que la estabilidad del sistema depen-
da de un proceso constante de negociación multilateral. La posibilidad
de abordar problemas comunes depende de la capacidad y voluntad de
las organizaciones individuales de cooperar en el tratamiento de los
problemas. Un incremento en la interdependencia entre los diversos
subsistemas actuantes pone a prueba los mecanismos de decisión co-
lectiva. Esta situación hace que los sistemas pluralistas vivan un de-
sequilibrio creciente, paralelo a la progresión de la interdependencia,
entre aquello que Deutsch (1970) llama «cargas de integración» (inte-
gration loads) y «capacidades de integración» (integration capabili-
ties). El peligro de los sistemas pluralistas no es la centralización, sino
la dispersión.
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El volumen creciente de los programas públicos ha forzado a los
departamentos a multiplicar las actividades que llevaban a cabo.
Cuando estas actividades se basan en una tecnología conocida y so-
bradamente experimentada, la solución consiste en multiplicar el nú-
mero de unidades de base (más escuelas, más hospitales, más centros
culturales, etc.). Este proceso, denominado pluralización (Kochen y
Deutsch, 1980), si bien no afecta a la estructura vertical del departa-
mento, normalmente multiplica los niveles horizontales de responsa-
bilidad (zonas, provincias, regiones), que sirven para integrar la ac-
tuación de las unidades prestadoras extendidas por el territorio.

A la expansión administrativa derivada del incremento de pro-
gramas ya asimilados por la estructura organizativa se une, en segun-
do lugar, la diversificación de la actividad por la «implosión» de las
políticas públicas en nuevos sectores y actividades. Mediante este
proceso, los departamentos se han convertido en estructuras multi-
funcionales donde, al lado de las unidades responsables de asuntos
internos (personal, presupuestos y sistemas de información), aparece
todo un abanico de unidades especializadas.

La heterogeneidad de las funciones que asumen los departa-
mentos no está libre de costes organizativos. Por un lado, esto puede
provocar tensiones de carácter interno, al resultar cada vez más difí-
cil la coordinación de un conjunto de actividades inconexas; por otro,
es frecuente que se eleven las demandas de coordinación interdepar-
tamental al entrecruzarse actuaciones sectoriales de diferentes depar-
tamentos, que no poseen una lógica de actuación común. La segmen-
tación organizativa provoca la identificación de las personas con sus
unidades y la aparición de subculturas que se erigen en barreras a la
comunicación y cooperación interna.

El intenso proceso de diferenciación vertical y horizontal que
caracteriza el desarrollo de la Administración pública del bienestar
genera, paralelamente, demandas elevadas de integración del conjun-
to de la estructura gubernamental, que frecuentemente quedan sin sa-
tisfacer. En palabras de la Comisión Vonhof, creada en los Países Ba-
jos para racionalizar el reparto de carteras ministeriales, «existe una
gran demanda de dirección central, pero una capacidad decreciente
para proporcionarla» (Government Commissioner for the Reorgani-
zation of the Government Service, 1986: 25).

La necesidad de coordinación interministerial a consecuencia de
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la caótica división de funciones y responsabilidades entre los depar-
tamentos es un tema recurrente de los programas de modernización
administrativa. Ello se atribuye tanto a la caprichosa división vertical
descrita anteriormente como la debilidad de la coordinación intermi-
nisterial que existe en el nivel central. Consecuencia de esta disfun-
ción es la necesidad de multiplicar hasta el infinito los órganos cole-
giados como instancias de coordinación aparente, a la que no pueden
dar respuesta en la práctica.

Ante la sensación de pérdida de control que producen las ten-
dencias centrífugas, la Administración pública ha respondido me-
diante el uso indiscriminado de dos mecanismos de doble función: los
procedimientos horizontales uniformes y la aplicación estricta del
principio jerárquico.

Con el fin de asegurar la coherencia gubernamental en la reali-
zación de determinadas funciones y de contar con una capacidad de
intervención central sobre las mismas, se establecen unidades hori-
zontales que ejercen funciones de coordinación y control sobre el
resto de departamentos. Su instrumento de intervención consiste en
imponer reglas detalladas que sirven para estandarizar en procedi-
mientos comunes la gestión de los recursos: gestión presupuestaria,
gestión de personal, contratación o sistemas informáticos. Estas acti-
vidades se someten a una secuencia de trámites obligatorios, cuya ob-
servancia verifica el órgano central. En la mayoría de casos se trata de
un control puramente formal, orientado a proporcionar una aparien-
cia de regularidad normativa y de ningún modo a garantizar un fun-
cionamiento eficaz. Simplemente el volumen de la actividad sujeta a
control impide el conocimiento completo de lo que se esconde detrás
de cada trámite.

Las consecuencias disfuncionales de esta lógica de control son
bastante obvias. Como observa Plumptre (1988: 207), «el papel de
los ministerios horizontales no puede considerarse precisamente fa-
vorable a la creación de un entorno dinámico para la gestión de los
departamentos». La aplicación rigurosa de procedimientos universa-
les para todas las actividades administrativas, sin tener en cuenta sus
distintos condicionantes, genera rigideces incompatibles con la agili-
dad y rapidez que reclama la resolución eficaz de un número crecien-
te de actividades públicas. Ello provoca una tendencia irrefrenable a
omitir estos procedimientos o a respetarlos sólo en apariencia, los
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cuales quedan como el testimonio de una mera ilusión de control.
Como expresa el informe de Closets (Commissariat Général du Plan,
1989: 187), «los gestores no tienen más remedio que escoger entre la
ineficacia o la irregularidad. Ineficacia cuando se someten a reglas
detalladas, a procedimientos confusos y poco adaptados. Irregulari-
dad cuando se rebelan e intentan eludir las reglas».

La aplicación asfixiante de los procedimientos horizontales ha
conducido a la crisis de responsabilidad que sufren las unidades pres-
tadoras de servicios en la Administración pública. En este diagnósti-
co está patente la coincidencia entre la Unidad de Eficiencia y la Co-
misión de Closets. En palabras de la primera:

En el momento presente la libertad del funcionario individual para ges-
tionar de un modo eficaz y responsable en la Administración está gra-
vemente limitada. No sólo existen controles sobre los recursos y obje-
tivos, como debe haber en cualquier buen sistema, sino en la forma de
gestionar los recursos. […] Las reglas, por lo tanto, se conciben prin-
cipalmente como una limitación y no como un apoyo; y de ningún
modo como un incentivo para que los funcionarios gestionen de forma
eficaz (Efficiency Unit, 1988: 5).

El informe francés llega a conclusiones similares al afirmar que
el objetivo es «pasar del Estado del procedimiento al Estado de la res-
ponsabilidad», ya que, según su opinión: «La inflación de normas
cada vez más complejas y precisas […] tiende a aniquilar la respon-
sabilidad e iniciativa de todos los peldaños de la vida administrativa,
lo que reduce considerablemente la eficacia de la acción pública»
(Commissariat Général du Plan, 1989: 182).

Las demandas frustradas de coordinación y control descritas
para el conjunto de la estructura gubernamental se reproducen en el
seno de cada departamento. En el modelo burocrático, la articulación
de la estructura organizativa descansa sobre la aplicación del princi-
pio jerárquico: el ministro es sujeto de responsabilidad política por
los actos de su departamento, por lo que garantiza la subordinación
de las unidades inferiores que culminan todos los procedimientos. El
volumen y la dispersión de la actividad administrativa, sin embargo,
provoca importantes fisuras en la capacidad de control del principio
jerárquico y desvirtúa la eficacia integradora.
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En segundo lugar, la aplicación del principio jerárquico queda
desdibujada en la Administración moderna a consecuencia de la
desmembración de actividades y funciones de la línea jerárquica es-
tricta. Esto se produce al aparecer, en el seno de los departamentos,
unidades orgánicas dotadas de cierto grado de autonomía para el ejer-
cicio de sus funciones. Éste es el caso de los organismos surgidos
bajo estatutos jurídicos de excepción, con la finalidad de escapar de
las rigideces de los procedimientos comunes. El problema en estos
supuestos no es la autonomía de gestión de los organismos mencio-
nados, que puede tener efectos saludables para la eficacia de su fun-
cionamiento, sino la ausencia de mecanismos de integración que su-
cedan al principio jerárquico y que garanticen la coherencia de la
misión departamental y aseguren su responsabilidad política.

La operatividad del principio jerárquico resulta todavía más di-
fícil cuando la gestión se realiza a través de empresas públicas u or-
ganizaciones semipúblicas del perfil más variado. Estos organismos,
comprobadas su entidad económica y su autonomía de gestión, no es
raro que subviertan la aplicación del principio jerárquico en beneficio
propio y se conviertan en los verdaderos protagonistas de la política
departamental. De nuevo, la ausencia de un marco de integración y
responsabilidad, que dé perfecta respuesta a la complejidad de la Ad-
ministración pública moderna, se convierte en patente de corso para
la ausencia de control democrático sobre las actividades públicas.

Otro paso hacia delante en los «márgenes del Estado» (Shar-
kansky, 1979) nos conduce hasta las distintas fórmulas de contrata-
ción externa de bienes y servicios, que se han convertido en una fór-
mula muy popular para reducir costes en la Administración pública.
A pesar de no constituir una dimensión de la estructura gubernamen-
tal propiamente dicha, la contratación externa, tal como señala Peters
(1988b, 41), «es relevante para la estructuración del sector público y,
ciertamente, tiene relevancia para el control jerárquico de la Admi-
nistración por funcionarios públicos». Los problemas de control ad-
vertidos en el caso de empresas públicas y otros organismos se agu-
dizan cuando se recurre a la contratación externa, por cuya provisión
responde la autoridad administrativa sin disfrutar de las facultades
del control jerárquico.

La estructura organizativa de la Administración pública, cons-
truida sobre un paradigma ajeno al volumen y la diversidad actual de
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la actividad administrativa, se ha convertido en un obstáculo para es-
timular la responsabilidad en la gestión. El principio jerárquico y los
procedimientos comunes encadenan el potencial de gestión de las
unidades línea, sin garantizar la coherencia del conjunto. En esta si-
tuación se busca un respiro para actividades privilegiadas bajo fór-
mulas organizativas singulares, como empresas públicas u otros or-
ganismos. La «huida» del régimen común acaba, no obstante, siendo
efímera, al aparecer nuevas disposiciones que tratan de reconducir su
funcionamiento a la disciplina común. De hecho, el problema no con-
siste en arbitrar soluciones de excepción para casos privilegiados,
sino en reformar el régimen común para corregir los efectos disfun-
cionales.

La gestión a través de agencias como respuesta

Las patologías de la estructura organizativa de la Administración pú-
blica se pueden interpretar fácilmente desde el marco conceptual de
la centralización y la descentralización. La inercia de los principios
burocráticos bajo los que se organiza la Administración pública tien-
de a exacerbar el control centralizado de la actividad gubernamental.
El poder para adoptar las decisiones se sitúa, normalmente, muy por
encima del nivel en que la información se puede reunir y asimilar efi-
cazmente.

La resistencia a descentralizar el poder de decisión ha sido uná-
nimemente constatada como uno de los principales obstáculos para el
ejercicio de la responsabilidad en la gestión pública. Como observan
Metcalfe y Richards (1987, 218):

Una buena parte del problema reside en considerar la centralización y
la descentralización como principios contradictorios. Como no se re-
conocen las diferencias cualitativas entre los distintos tipos de contro-
les, la Administración ha abusado de los controles de primer nivel me-
diante su examen detallado, caso por caso y la supervisión directa, y ha
hecho poco uso de la estandarización y especialización o una aplica-
ción muy rudimentaria de los marcos de gestión estratégica.
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La propensión a culminar los procedimientos en la cúspide de la
jerarquía administrativa o el exceso reglamentista, que pretende some-
ter a una ordenación sistemática y uniforme los supuestos más diver-
sos, constituyen ejemplos muy comunes de la aplicación indiscrimi-
nada de controles de primer nivel, cuya eficacia queda desbordada
ante la multiplicación y heterogeneidad de la actividad administrativa.

La expansión y diversificación de la actividad organizativa no
es un fenómeno exclusivo de la Administración pública. Las orga-
nizaciones empresariales han tenido que afrontar igualmente la su-
puesta alternativa entre diferenciación e integración que provoca el
crecimiento. En este apartado nos detenemos en el análisis de los
conceptos fundamentales con que la teoría de la organización preten-
de reconciliar el ejercicio y control de la responsabilidad con la exis-
tencia de grandes organizaciones.

Tal como ha sido descrita, la descentralización es un fenómeno
paralelo al crecimiento y la sofisticación de las grandes organizacio-
nes. Por mencionar una modalidad muy conocida, numerosas empre-
sas viven una evolución típica de la estructura funcional en la estruc-
tura divisional, marcada por la sustitución de los controles de primer
y segundo orden. Las divisiones constituyen «estructuras superpues-
tas en otras estructuras» (Mintzberg, 1983: 216), basadas en la estan-
darización de su actividad y especialización en torno a un tipo de
productos o segmento del mercado. La división goza de una gran
autonomía en la toma de decisiones, gracias a las amplias posibilida-
des de control sobre sus resultados. El parámetro clave para el diseño
de la organización divisional es la posibilidad de normalizar cuanti-
tativamente el rendimiento, lo que significa que la forma divisional es
idónea para entornos que no son muy complejos ni muy dinámicos,
ya que, en caso contrario, los resultados son imprecisos y de difícil
estandarización, y se hace inviable el control central (Mendoza y
Candel, 1988: 11).

La evolución de la teoría de la organización y, en particular, de
sus concepciones sobre el diseño organizativo se caracteriza por un
proceso de relativización, que es común al conjunto de las ciencias
sociales durante la segunda mitad del siglo XXI. Sus fundadores, los
teóricos del management científico, establecieron unos principios
universales e inamovibles, fruto de un esfuerzo inmenso de raciona-
lización de los procesos imperantes tras la Segunda Revolución In-
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dustrial. La obra de Weber, aunque inspirada en un propósito y un
contexto muy diferentes, revela la misma visión maquinal del funcio-
namiento de las organizaciones en su aplicación a la Administración
pública.

Las bases de la concepción ideal del diseño organizativo se em-
piezan a erosionar, a partir de los años cuarenta, con el pensamiento
de H. Simon (1964), que califica de proverbios los principios univer-
sales de la organización científica del trabajo, porque contienen reco-
mendaciones contradictorias. Desde entonces, la teoría de la organi-
zación ha vivido un proceso intenso de creación científica que ha
revolucionado el paradigma original. Como expresan Van de Ven y
Joyce (1981: 1), «ya no es correcto afirmar que hay un enfoque ra-
cional dominante para estructurar las organizaciones […] ahora nos
encontramos con múltiples perspectivas del diseño organizativo».

La descentralización no constituye, sin embargo, una receta in-
novadora para mejorar la eficacia y eficiencia de la gestión pública.
Como ya hemos señalado más arriba, la huida de los controles de pri-
mer nivel se ha prodigado en la Administración bajo fórmulas orga-
nizativas de excepción, como la empresa pública, que han pretendido
flexibilizar la gestión de servicios determinados. El problema en es-
tos casos radica, casi siempre, en la inexistencia de mecanismos sus-
titutivos de control de segundo y tercer nivel que permitan garantizar
la responsabilidad de las unidades descentralizadas y su sujeción al
poder político. En ausencia de estandarización de resultados y de un
marco de planificación y control de gestión, la descentralización no
se puede calificar como una estrategia de responsabilización, sino al
contrario, porque genera un margen excesivo de discrecionalidad
exento de control que, como señala Crozier (1987: 113), «produce un
clamor cada vez menos resistible al retorno al rigor de las reglas ad-
ministrativas».

La experiencia fallida de reformas pasadas nos obliga a ser cau-
tos a la hora de proponer la descentralización de la gestión en la Ad-
ministración pública. No se debe olvidar, de acuerdo con una visión
contingente del diseño organizativo, que la diversidad y heterogenei-
dad de las actividades gubernamentales se traducen en una pluralidad
de entornos de trabajo que reclaman soluciones diferenciadas.

Porter y Olsen (1976), en un trabajo ya clásico, se detienen a
identificar los factores políticos, administrativos y económicos que
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afectan a la configuración organizativa de las actividades públicas y
que condicionan sus posibilidades de descentralización. En primer lu-
gar, habría que considerar los valores políticos que inspiran la presta-
ción del servicio: mientras que la participación y la accesibilidad apa-
recen unidos a la descentralización, la igualdad o el profesionalismo
se asocian a la centralización; estos valores se alternan a lo largo del
tiempo modificando la inclinación política hacia la descentralización
o centralización de las estructuras administrativas (Kaufman, 1969: 4).
En segundo lugar, las características de las tareas necesarias para rea-
lizar la actividad afectan al potencial de descentralización: por ejem-
plo, se favorece a este potencial cuando se alcanza un acuerdo sobre
los objetivos que se deben lograr, se conoce la tecnología necesaria
para realizar la actividad o bien la coordinación necesaria para llevar-
la a cabo no es muy compleja. En tercer y último lugar, no cabe olvi-
dar los factores económicos, entre los que destacan las economías o
deseconomías de escala y las externalidades que comporta cada pres-
tación.

El análisis de Porter y Olsen nos permite reiterar dos conceptos
básicos ya expresados: por un lado, la necesidad de adaptar el diseño
organizativo y, en consecuencia, el grado de descentralización a los
factores que rodean cada una de las actividades públicas, prescin-
diendo de esquemas rígidos y apriorísticos; y, por otra, la disponi-
bilidad de un marco flexible de diseño organizativo que permita
adecuarse con rapidez al cambio de los factores políticos, adminis-
trativos o económicos.

Los argumentos anteriores ofrecen el marco de análisis para in-
terpretar con cierto sentido las propuestas de cambio organizativo
contenidas en los programas de modernización. Desde su inquietud
común para romper las barreras que atenazan el ejercicio de la res-
ponsabilidad, se ofrecen varias alternativas de descentralización que
coinciden en los rasgos siguientes:

• Reforzar las unidades línea y ampliar las competencias opera-
cionales.

• Sustituir controles de primer orden por controles de segundo
(definición de objetivos, indicadores y control de gestión) y
tercer orden (evaluación, planificación estratégica e incenti-
vos y sanciones).
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• Contractualizar las relaciones de las unidades operacionales
con el centro de sus ministerios y los departamentos horizon-
tales.

Esta convergencia hacia el llamado «modelo de la responsabili-
zación» (Hardy, Townhill y Wolf, 1990: 91) se plasma en fórmulas
diferentes que asumen, en distinto grado, las cautelas de contingencia
y flexibilidad señaladas anteriormente. En las páginas siguientes ana-
lizaremos la experiencia de tres países con diferente grado de evolu-
ción en la plasmación de este modelo de gestión. En primer lugar,
consideraremos la larga tradición sueca en el funcionamiento con es-
tructuras descentralizadas y los cambios introducidos recientemente;
acto seguido explicaremos con cierto detalle el proceso iniciado en el
Reino Unido para situar la mayor parte de la actividad administrativa
en agencias ejecutivas separadas de los departamentos; finalmente,
examinaremos el enfoque descentralizador promovido en Francia
mediante el establecimiento de los llamados «centros de responsabi-
lidad».

El desbordamiento del marco divisional

La concesión de una amplia autonomía a las unidades línea para opti-
mizar el uso de los recursos y la obtención de resultados es una me-
dida que se repite en la mayoría de programas de modernización. Las
iniciativas relatadas se inscriben en la tendencia unánime de las ad-
ministraciones occidentales a liberarse de la aplicación universal del
modelo burocrático. Con la divisionalización de las estructuras admi-
nistrativas se pretende sustituir la ficción de responsabilidad a la que
conduce la aplicación uniforme y rígida del principio jerárquico por
una responsabilidad efectiva de gestión, basada en la separación de
funciones políticas y ejecutivas.

En otros países, sin acabar en la constitución de organizaciones
separadas, se ha producido un fuerte desplazamiento de facultades de
gestión, principalmente presupuestarias, a las unidades línea (véanse
Zapico, 1988; Schick, 1990). En Dinamarca, en 1984, la reforma del
régimen presupuestario tuvo como objetivos fundamentales flexibili-
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zar la gestión económica e introducir herramientas y procedimientos
para facilitar la gestión responsable. En Canadá, en 1986 se lanzó el
programa Increased Managerial Authority and Accountability (Más
autoridad y responsabilidad de gestión), con el que los departamentos
han ampliado sus facultades de gestión presupuestaria a cambio de
rendir cuentas anuales por los resultados obtenidos, que se comparan
con los objetivos negociados previamente con el Ministerio de Ha-
cienda. Del mismo modo, en Australia, desde 1985, por medio del Fi-
nancial Management Improvement Programme (Programa de mejora
de la gestión financiera), los departamentos han incrementado sus fa-
cultades presupuestarias con la contrapartida de desarrollar su propia
capacidad interna de planificación y de control de gestión. Como
concluye Schick (1990: 32), se ha producido un cambio de énfasis en
la reforma de gestión presupuestaria:

Ante las iniciativas anteriores que se esforzaban para optimizar pro-
gramas, los cambios más recientes pretenden mejorar las organizacio-
nes. Su finalidad es ofrecer a los directivos en las unidades línea in-
centivos económicos y de otro tipo para aumentar su preocupación y
responsabilidad por los costes y resultados.

A pesar de su amplitud y generalidad, los nuevos esquemas or-
ganizativos suscitan en algunos autores cierto escepticismo sobre su
durabilidad en el tiempo. Recurren a la evolución histórica de las
estructuras administrativas para argumentar la existencia de un pro-
ceso cíclico con el que «los innovadores de mañana defenderán mu-
chas de las soluciones organizativas que hoy rechazamos» (Kaufman,
1969: 15). Dunsire, Hood y Huby (1989: 211), en referencia explíci-
ta a Next Steps, hablan de «ciclos periódicos entre diferenciación e
integración» y predicen, para un futuro no muy lejano, «la vuelta a
una coordinación mayor y a la recreación del Civil Service unificado
para maximizar el uso del talento disponible, facilitar la transferencia
entre las agencias y regularizar la responsabilidad ante el Parlamento
por la actividad ejecutiva».

Sin embargo, según nuestra opinión, la durabilidad del nuevo
modelo no está sujeta a ciclos históricos inexorables, sino a la conse-
cución de un nuevo punto de equilibrio que satisfaga la doble exigen-
cia de diferenciación e integración implícita en la gestión del interés

Los dilemas del diseño organizativo en la gestión pública __________________ 99

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 99



público. Reconocer que la gestión pública comprende actividades
muy diversas que reclaman estructuras y procedimientos diferencia-
dos no equivale a afirmar que la Administración pública es una mera
colección de servicios dispersos y ajenos entre sí. La clave en el dise-
ño organizativo del sector público es tratar de conciliar la singulari-
dad operativa de cada servicio con las demandas de coherencia global
que se derivan de principios superiores como la solidaridad, la equi-
dad, la igualdad o la justicia.

En este contexto, hay que recordar que la aplicación indiscrimi-
nada del modelo burocrático, concebido para una Administración ma-
terialmente muy diferente de la actual, ha provocado el estrangula-
miento progresivo de la gestión cotidiana, sin garantizar a cambio la
integración efectiva de sus actividades. Bajo la centralización formal,
la Administración vive en una fragmentación real, sin flexibilidad or-
ganizativa, ni mecanismos efectivos de responsabilidad. El movi-
miento hacia una configuración descentralizada de la Administración
pública, acompañado con la creación simultánea de nuevas estructu-
ras de responsabilidad, puede representar un marco organizativo más
desarrollado para equilibrar las demandas de integración y diferen-
ciación.

Sin embargo, como pone de manifiesto la experiencia sueca, en-
contrar un diseño que admita la especificidad organizativa, sin pro-
vocar tendencias centrífugas no es una tarea fácil. En la reacción
contra la uniformidad burocrática existe la tentación de olvidar las
necesidades de integración y de provocar un retorno pendular a la si-
tuación precedente, como lo que describe Nieto (1984: 186) en el
caso de los organismos autónomos españoles o Crozier (1989: 113)
para las administraciones especiales creadas en Francia con idéntica
filosofía. La clave de un diseño duradero reside, siguiendo la exce-
lente conceptualización teórica de Perrow (1977), no en la pura y
simple eliminación de los controles, sino en la sustitución de las ca-
tegorías o niveles de control utilizados que permita, de hecho, centra-
lizar y descentralizar al mismo tiempo.

Las experiencias analizadas más arriba destacan precisamente
por incorporar en su diseño una nueva estructura de responsabilidad
para las unidades descentralizadas, importada de la experiencia de la
organización divisional en la empresa privada. La autonomía de ges-
tión se compensa con el establecimiento de instrumentos de concer-
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tación de objetivos, planificación, control de gestión y evaluación pe-
riódica, dirigidos a asegurar la subordinación de las agencias a los ob-
jetivos políticos gubernamentales, sin coartar la capacidad de gestión
cotidiana. Como expresa Longo (1991: 199), al describir su expe-
riencia en la creación de centros gestores en el Ayuntamiento de Bar-
celona, estos centros pueden definirse como una «caja negra», porque
«las relaciones entre las instancias centrales y el centro gestor se si-
túan básicamente al principio y al final del ciclo de gestión», cuando
se fijan los objetivos y asignan los recursos y cuando se evalúan los
resultados con relación a objetivos y recursos.

La asimilación de estos conceptos en la Administración pública
presenta, sin embargo, algunas incertidumbres. En primer lugar, no
debe olvidarse que el control en las organizaciones divisionales se
realiza principalmente a través de la estandarización de la actividad y
los resultados, gracias a la utilización de indicadores cuantitativos.
Ahora bien, es difícil reproducir este mecanismo en la Administra-
ción pública con la misma eficacia que en la gestión empresarial. La
experiencia demuestra la enorme dificultad que comporta encontrar
indicadores que puedan suplir las funciones de la cuenta de resultados
en la empresa. Como advierte Mintzberg (1984: 476):

Los objetivos que los gobiernos y la mayoría de instituciones tienen
que introducir en el sistema de control del rendimiento —objetivos
esencialmente sociales— no suelen prestarse a ser mesurados […]. No
hay nada que les impida formar divisiones sobre la base de los merca-
dos, pero al carecer de medidas de rendimiento adecuadas tienen que
encontrar otras formas de controlar las divisiones (o imponer medidas
artificiales que no consiguen captar el espíritu de los objetivos socia-
les, o bien que las sacrifiquen completamente a favor de los objetivos
económicos).

Como hemos constatado en el caso de las agencias británicas, la
identificación de indicadores para medir no tanto la eficiencia, sino
la calidad de los servicios prestados, ha ofrecido, de momento, resul-
tados poco satisfactorios.

La segunda y última incertidumbre se desprende de la orienta-
ción «pragmática» que ha guiado la introducción de estos cambios en
la mayoría de países mencionados. Como estrategia de cambio se
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puede valorar como un acierto, ya que ha permitido abrir un impor-
tante camino y evitar una confrontación frontal con el marco legisla-
tivo, lo que hubiera significado el impedimento de su propósito. No
cabe olvidar, sin embargo, las limitaciones de esta aproximación al
problema, más inmediatas en las administraciones continentales que
en las anglosajonas. Por eso la profundización y consolidación de es-
tos principios no es posible sin su legitimación formal a través de una
reforma normativa que reconozca la vigencia de un nuevo marco de
responsabilidad en la gestión pública.

El reto pendiente de la coordinación no jerárquica

Coordinación es un término muy equívoco que nos obliga, en primer
lugar, a determinar el sentido de su utilización. La coordinación se
puede entender, primero, como un estado, es decir, como una combi-
nación armoniosa de agentes y funciones interrelacionados; también
puede expresar un objetivo de actuación conjunta, sin detenerse a
considerar los medios para conseguirlo; y, finalmente, la acepción de
la coordinación más importante con respecto a gestión es la de un
proceso con el que, utilizando diferentes instrumentos y prácticas, se
combinan acciones o decisiones interrelacionadas de diferentes acto-
res para conseguir un propósito común.

Podemos aventurar una definición genérica de coordinación
como el proceso de creación o utilización de reglas de decisión con el
que dos o más actores se ocupan colectivamente de un entorno de tra-
bajo compartido. Esta definición englobaría la coordinación jerárqui-
ca y la no jerárquica (según si el actor que crea o utiliza la regla de
decisión se sitúa por encima de los actores coordinados o si los mis-
mos actores lo hacen), y también la coordinación intraorganizativa
(en la que la jerarquía es un recurso disponible) e interorganizativa
(donde no es posible la solución jerárquica). La aplicación práctica
de la coordinación en las relaciones entre unidades dentro de una
misma organización o entre organizaciones requiere tener en cuenta
un conjunto de razonamientos desde donde se destaca el valor de la
coordinación transversal u horizontal, frente a la coordinación jerár-
quica.
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En primer lugar, la necesidad de que exista coordinación surge
de la interdependencia, es decir, del hecho de que dos unidades de la
misma o diferentes organizaciones compartan un entorno de trabajo.
Esto se produce por el hecho de actuar sobre la misma realidad exter-
na (un sector de la población), para que esas organizaciones inter-
cambien recursos (coordinación con proveedores o clientes) o para
que compartan objetivos generales (de cada organización o del siste-
ma de organizaciones al que pertenecen). Lo que importa es recono-
cer que hay distintos grados y niveles de interdependencia que gene-
rarán diferentes necesidades de coordinación; no es lo mismo, por
ejemplo, la interdependencia bilateral (entre dos unidades) que la mul-
tilateral (entre numerosas unidades), ya que expresan necesidades de
coordinación muy distintas.

En segundo lugar, la interdependencia como factor desencade-
nante de la coordinación está mediatizada por su percepción. Con ello
queremos decir que hasta que dos unidades no se reconozcan como
mutuamente dependientes será difícil que acepten espontáneamente
la necesidad de que exista una coordinación. Este déficit de percep-
ción es frecuente en organizaciones y unidades cuya introspección y
aislamiento las hace miopes para visualizar la coincidencia con otros
en un entorno de trabajo. Por tanto, reforzar la capacidad de com-
prensión del entorno y el reconocimiento de los actores que intervie-
nen es un primer paso para fundar capacidades de coordinación.

En tercer lugar, la existencia de varios grados de interdependen-
cia entre unidades organizativas y los distintos factores de contingen-
cia que rodean su trabajo (como el grado de estabilidad y de comple-
jidad del entorno) nos obligan a pensar en términos de alternativas y
posibilidades de coordinación, y no de soluciones ideales y universa-
les. La coordinación está sujeta, como el conjunto del diseño organi-
zativo, al criterio de contingencia, según el cual, «dime cuál es tu
grado de interdependencia y los factores que lo rodean, y te diré cuál
es el sistema de coordinación más adecuado», parafraseando a Law-
rence y Lorsch (1967). En esta orientación contingente se sitúan los
distintos sistemas de coordinación: la supervisión directa, la estanda-
rización de procedimientos, la normalización de habilidades, la nor-
malización de resultados y la adaptación mutua (véase Mintzberg,
1983). De ahí se puede deducir las ventajas y las desventajas de la uti-
lización de sistemas jerárquicos de coordinación (por ejemplo, la
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supervisión directa) y no jerárquicos (por ejemplo, la adaptación
mutua).

En cuarto y último lugar, la elección de un sistema de coordina-
ción, de acuerdo con un criterio de contingencia, está sujeta a la eva-
luación de los costes y beneficios que de ella se derivan. Nos referi-
mos a una evaluación empírica que deberá basarse en las necesidades
de coordinación derivadas del grado de interdependencia reconoci-
do. Esta consideración es una advertencia contra la tentación
típicamente burocrática de presuponer más interdependencia que la
existente y de recurrir a mecanismos jerárquicos de coordinación
(supervisión directa o estandarización de procedimientos), cuyos
costes y beneficios tampoco son adecuadamente valorados. Al mar-
gen de la ineficacia de las soluciones verticales en entornos comple-
jos y dinámicos, no se debe olvidar que la coordinación resulta mu-
cho más costosa (en tiempo y en otros recursos como la actuación
directiva o el procesamiento de información) en la medida en que se
jerarquiza y formaliza.

En la gestión de la transversalidad es imprescindible reconocer
dos vertientes que se expresan en lógicas diferentes y complementa-
rias de coordinación. La transversalidad surge de una combinación de
pautas informales y formales, cuyo resultado tiene que ser una actua-
ción armoniosa de diferentes unidades de una o varias organizacio-
nes. A continuación explicaremos las dos vertientes de la transversa-
lidad, empezando por la informal, sobre la que de hecho descansan
las posibilidades ulteriores de coordinación formal.

La vertiente informal de la transversalidad

El management de las dos últimas décadas ha redescubierto y positi-
vizado aquello que llamamos «parte informal» de la organización. La
aproximación tradicional había consistido en considerar esta parte,
también llamada «oculta», como una amenaza para la consecución de
los objetivos y las estrategias organizativas, ante la que sólo procedía
reducirla y neutralizarla mediante instrumentos formales; por lo tan-
to, predominaba una percepción básicamente reactiva y peyorativa.
Durante los últimos tiempos, sin embargo, las tendencias se han in-
vertido y la expresión «cultura organizativa» evoca la positivación de
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este fenómeno y el reconocimiento de su gestionabilidad por parte de
los directivos.

Así pues, no es de extrañar oír cada vez más la idea de que la
coordinación es un problema de cultura. Con ello se expresa la impor-
tancia que posee el sistema de principios y creencias que ordena el
comportamiento de los miembros de la organización para alcanzar ob-
jetivos de coordinación horizontal. No es indiferente para gestionar la
transversalidad que la percepción mutua entre los miembros de las
unidades sea de desconfianza y de competencia mutuas, en vez de ser-
lo de aceptación y cooperación. De hecho, el mismo Metcalfe (1993),
en su análisis de la escala antes descrita, alega que la consecución de
los primeros niveles de coordinación se basa más en factores cultura-
les que formales. Además, el carácter acumulativo de los niveles con
que presenta la escala lo lleva a afirmar que, para poder lograr los ni-
veles superiores, hace falta haber recurrido a los anteriores o, en otras
palabras, que la cultura de coordinación es el apoyo sobre el que se
sostienen, para ser eficaces, los instrumentos de coordinación formal.

Autores como Chisholm (1987) destacan igualmente la impor-
tancia de la coordinación informal, su coste reducido y su flexibilidad
mayor, frente a los instrumentos formales. Los sistemas informales,
basados en vías de información lateral, acuerdos y negociaciones in-
formales y normas de reciprocidad, están más adaptados a las necesi-
dades y problemas del día a día. A pesar de la apariencia desordena-
da y caótica, hay que juzgar a los sistemas informales por los
resultados y no por la falta aparente de racionalidad burocrática.

La cultura de coordinación se activa con los instrumentos cono-
cidos para la creación, el desarrollo y el mantenimiento de culturas
organizativas. Podemos apuntar, sumariamente, los siguientes:

• En primer lugar, las culturas de coordinación se favorecen
mediante un sentido compartido de la misión de la organiza-
ción, obtenido gracias a procesos de gestión estratégica. Lo
que se conoce como alineación (alignment) expresa la necesi-
dad de compartir un sentido del propósito común, trasladado
al principio de actuación interna y externa. Sólo de este modo,
la consideración del todo superará la de cada una de las partes
y la visión de la obra común prevalecerá sobre lógicas de ac-
tuación parceladas.
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• En segundo lugar, los valores de actuación poseen un referen-
te inmediato en el ejercicio del mando como modelo de com-
portamiento para los colaboradores. Si los directivos privile-
gian abiertamente su parcela sobre el conjunto, si la actitud
que exteriorizan hacia otras partes de la organización es de
desconfianza, menosprecio o competencia, los otros miem-
bros de su unidad tenderán a reproducir esta actitud. Por tan-
to, actuar sobre los estilos de dirección es una segunda reco-
mendación importante.

• En tercer lugar, la forma en que las personas son socializadas
en la organización reviste mucha importancia en sus actitu-
des en el cumplimiento de los puestos de trabajo. La tradicio-
nal socialización en cuerpos, o simplemente en el seno de pro-
fesiones, contribuye a modelar culturas autónomas de lealtad
con los otros miembros de la profesión, antes que con miem-
bros de la misma organización de distintas profesiones. Esto
aconseja compensar los procesos de socialización profesional,
que arrancan de la formación recibida antes de acceder al
puesto de trabajo y que se refuerzan con el primer ejercicio en
el puesto, con programas de formación y movilidad interna
orientados a crear conciencia organizativa global en un futuro
directivo.

• En cuarto y último lugar, aunque sin ánimo de agotar las posi-
bilidades de la gestión cultural de las organizaciones, no cabe
olvidar el papel de las políticas de recompensa en sus distin-
tas modalidades. La organización debe transmitir, en la asig-
nación de incentivos y la promoción, el valor de actitudes y
comportamientos que respondan a una lógica más amplia que
la estrictamente parcelada. El directivo debe entender, en su
desarrollo profesional, el valor del todo, incluso mediante me-
canismos de retribución variable que incorporen no sólo el in-
centivo por los resultados de su unidad, sino por los del con-
junto de la organización.

106 _________________________________________________ Koldo Echebarría

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 106



La vertiente formal de la transversalidad: procesos, proyectos y
unidades futuras

Al margen de las consideraciones anteriores, no es menos cierto que,
cuanto más intensas sean las interdependencias y éstas adopten un ca-
rácter multilateral, más apropiado será formalizar la coordinación y
establecer sistemas centralizados, más allá de la pura transversalidad
organizativa. Ahora bien, antes de llegar a la consolidación jerárqui-
ca es posible recorrer un largo camino sin cuestionar la organización
vertical.

Esta aproximación no excluye la conveniencia de optar, en el di-
seño formal, por criterios de agrupación de puestos y unidades más
coherentes con los factores de contingencia (por ejemplo, pasar de
una organización funcional a una organización por producto o tipo
de usuario); de hecho, toda buena agrupación trata de reducir los cos-
tes de coordinación lateral. Sin embargo, a pesar de acertar en el crite-
rio adoptado, es normal que se continúen manifestando necesidades
de coordinación que hay que resolver mediante mecanismos no jerár-
quicos.

En relación con los mecanismos formales de coordinación late-
ral, destacaremos tres modalidades: la gestión por procesos, la ges-
tión por proyectos y la creación de unidades transversales. Con estas
modalidades no se agotan las posibilidades de intervención formal
sobre las necesidades de coordinación lateral, pero permiten centrar
los esfuerzos organizativos para alcanzar una mayor permeabilidad
entre las fronteras verticales creadas por las estructuras:

• La gestión por procesos  empieza por analizar los flujos de tra-
bajo críticos desde la perspectiva de los usuarios, y reconoce las
interdependencias horizontales con el fin de llegar al resultado
esperado. Esto comporta plantearse sucesivamente una serie de
preguntas: ¿quiénes son los usuarios clave?, ¿cuáles son los flu-
jos desde los inputs hasta los outputs que añaden valor a los
usuarios?, ¿cuáles son los principales productos o servicios que
desean recibir los usuarios?, ¿qué pasos son precisos para llegar
a producir estos outputs?

A la identificación de los procesos tiene que seguir el esta-
blecimiento de objetivos de mejora compartidos por las partes
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de la organización implicadas y la asignación de responsables.
Cada proceso requiere un líder que trabaje por medio de las
funciones sin cuestionar la existencia de éstas, pero que actúe
como coordinador e integrador de dichas funciones, con la ca-
pacidad de comunicar periódicamente el grado de consecución
de los objetivos. Además del responsable, la gestión por pro-
cesos debe incorporar equipos de trabajo multidisciplinares
capaces de integrar distintas capacidades de la organización.

• La gestión por proyectos está orientada a resolver las interde-
pendencias horizontales creadas por trabajos no rutinarios, en
los que se pide el concurso de capacidades de diferentes par-
tes de la organización. Esto sucede cuando la organización ne-
cesita poner en marcha decisiones estratégicas que implican
cambios en la forma de trabajar de sus distintas unidades.

En estas circunstancias la gestión por proyectos es una he-
rramienta idónea para introducir cambios planificados de ca-
rácter transversal en las organizaciones (véase Losada, 1995).
El proyecto ofrece una estructura temporal paralela a la ordi-
naria que permite concentrar la atención directiva en la intro-
ducción de los cambios, integrar recursos de distintas partes
de la organización en el equipo de trabajo, establecer metas
temporales para medir el progreso hacia los resultados espe-
rados y, todo ello, mientras la organización sigue ejerciendo
normalmente su actividad a través de la estructura ordinaria.

En la gestión de proyectos de esta naturaleza se puede re-
conocer un conjunto de áreas clave que merecen una atención
especial si se desean evitar posibles fracasos en la puesta en
marcha. Estas áreas son la realización de una definición co-
rrecta de los objetivos y el alcance del proyecto, la articula-
ción del proyecto con el resto de la organización, el diseño en
los sistemas de planificación y gestión del proyecto y el esta-
blecimiento del equipo de trabajo con un responsable de este
equipo.

• La creación de unidades transversales es la última aportación
que podemos realizar respecto a los instrumentos formales de
coordinación horizontal. Con ella nos referimos al estableci-
miento temporal o permanente de unidades capaces de gestio-
nar transacciones críticas desde el punto de vista de la coordi-
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nación, integrando recursos de diferentes especialidades ver-
ticales. En este contexto revisten especial importancia las lla-
madas unidades frontera, que gestionan interacciones masivas
con los ciudadanos para atender demandas de información,
quejas o la realización de trámites administrativos que afectan
a un gran número de personas.

Estas unidades se relacionan con la necesidad de ofrecer a
los ciudadanos un punto de acceso único, sencillo y coheren-
te para resolver una parte de sus demandas y, si es el caso, ca-
nalizar su solicitud hacia las unidades especializadas. Estas
oficinas se conocen con el nombre de unidades frontera, y su
creación y funcionamiento plantean problemas comunes en
todas las organizaciones, porque deben conciliar la perspecti-
va externa sobre la organización, que exige rapidez, coheren-
cia e integridad, con la perspectiva interna, que estará frag-
mentada entre diferentes orientaciones profesionales e incluso
distintos intereses.

En relación con el diseño de estas funciones, es recomen-
dable actuar con pocos apriorismos, dada la dificultad intrín-
seca de su creación ante entornos complejos, heterogéneos y
dinámicos. La capacidad de hacer caer en la rutina a estas fun-
ciones en unidades que satisfagan las demandas de los ciuda-
danos es directamente proporcional al volumen de trabajo
repetitivo, la predictibilidad de los resultados y la homogenei-
dad y estabilidad del entorno. Sólo empezando por las tran-
sacciones que reúnan estas características se puede avanzar
razonablemente en esta dirección.
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5. La gestión para resultados en las organizaciones
públicas1

Albert Serra

En este capítulo se aborda la gestión para resultados (GPR) como
herramienta conceptual, cultural y operativa que puede permitir y fa-
cilitar a las organizaciones públicas reordenar el peso de su orienta-
ción de trabajo entre los procesos y procedimientos y los resultados
de su acción de gobierno. La GPR se sitúa en el ámbito de la profun-
dización en la disciplina de la gestión pública entendida como he-
rramienta indispensable para asegurar el éxito de la política en ge-
neral y de las políticas públicas.

El capítulo propone un modelo conceptual de lo que se puede
entender por gestión para resultados a partir de una revisión, sin vo-
luntad de exhaustividad, de los desarrollos aportados sobre el tema
por la literatura y la experiencia. Como elemento central del capítu-
lo se propone un modelo abierto de gestión para resultados, seña-
lando sus principales componentes y las diferentes interacciones y
herramientas que le dan cuerpo, así como los principales actores lla-
mados a utilizar la gestión para resultados

Finalmente se analizan los requerimientos institucionales y or-
ganizativos necesarios para implementar de forma efectiva la gestión
para resultados en el ámbito de las corporaciones públicas, como
marco que permite responder adecuadamente a las exigencias que
deben afrontar las organizaciones públicas en su misión de garanti-
zar condiciones de desarrollo y bienestar social frente de las necesi-
dades complejas de las sociedades actuales.

1. Esta aportación es deudora del trabajo de consultoría encargado al autor por el
CLAD y el Banco Interamericano de Desarrollo que se centraba en el desarrollo de la
GPR en la Administración pública latinoamericana.
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Introducción

El cambio histórico que está afrontando el Estado moderno, desde
hace ya algunas décadas, se centra en la transformación de un Estado
básicamente orientado a la regulación y a garantizar seguridad jurídi-
ca a un Estado generador de valor público en términos de desarrollo
y bienestar social. La función reguladora y el ejercicio de autoridad
han cedido un espacio muy amplio en el marco de la acción pública a
la creación de condiciones de desarrollo económico y social, a la pro-
visión y producción de servicios e infraestructuras de apoyo a la pro-
ducción de riqueza y a asegurar condiciones para el desarrollo del ca-
pital humano y la aportación de bienes y servicios de bienestar social
de acceso universal. Este cambio en la función del Estado, sometido
a presiones y exigencias ciudadanas crecientes y de diferente signo, a
veces contradictorias, ha abierto multitud de frentes de cambio en el
conjunto de las organizaciones públicas, específicamente en el con-
cepto de lo que se entiende por administración y gestión públicas y
de lo que se define como valor público. En este escenario han toma-
do relevancia, entre muchas otras cosas, el resultado productivo con-
seguido por la acción pública en términos de creación de valor y la
necesidad de hacer frente a la gestión eficaz y eficiente de procesos
productivos claramente consumidores de recursos públicos y, a me-
nudo, muy complejos.

En el marco de este cambio se ha visto afectado el sistema de
control de la acción pública. De la exigencia de rigor procedimental
propia de un Estado regulador se ha derivado hacia la exigencia de re-
sultado propia de un Estado que se presenta como proveedor de ser-
vicios, bienes tangibles e intangibles y generador de capacidades de
desarrollo y bienestar. En este sentido, el Estado necesita aprender a
completar su tradicional orientación al procedimiento, como principal
referente de su actividad con una orientación hacia el resultado apor-
tado y conseguido con su actuación para el conjunto de la sociedad.
La gestión para resultados es una de las herramientas, conceptuales y
operativas, que mejor contempla este nuevo reto. Ciertamente, ahora
la forma en que el Estado haga las cosas sigue siendo importante, pero
empieza a ser mucho más relevante qué cosas se aportan a la comuni-
dad y para quiénes son.
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Gestión pública y gestión para resultados

La disciplina de la gestión pública se ha planteado en los últimos
tiempos la necesidad de reforzar la lógica gerencial, o sea, la racio-
nalidad económica derivada de la búsqueda de la eficacia y la efi-
ciencia, como respuesta complementaria a los nuevos retos que se le
plantean. Esta vía de crecimiento persigue tres objetivos principales:

• Asegurar la optimización del uso de los recursos públicos en
la consecución de bienes públicos y de interés general como
respuesta a la exigencia creciente de la sociedad de más servi-
cios, más valor público-menos impuestos, más eficacia, más
eficiencia, más equidad y más calidad.

• Asegurar que esta mejora de la aportación y productividad pú-
blicas y del resultado de su actuación, así como todo el proce-
so que la pueda producir, sean transparentes y política y so-
cialmente controlables.

• Asumir el requerimiento organizativo orientado a desarrollar
mecanismos internos que incentiven y aseguren la mejora del
cumplimiento de los directivos y trabajadores públicos y del
conjunto de la organización pública en beneficio de una mejor
acción pública.

Estos elementos, a los que se orienta el instrumental conceptual
y operativo que da cuerpo a la herramienta de gestión para resultados
(GPR) son, junto a la democracia política, la principal base de cons-
trucción de legitimidad del Estado actual. Por esta vía, la gestión pú-
blica aporta un marco para mejorar la capacidad de gestión de la Ad-
ministración pública, así como para aumentar la gobernabilidad del
sistema político.

El origen de la gestión para resultados

El concepto de gestión para resultados (GPR) está en un nivel de de-
sarrollo y consolidación relativamente bajo, que se corresponde con
su nivel de desarrollo teórico y práctico igualmente desatendido, al
menos en el ámbito público. El concepto —quizás más bien el térmi-
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no— tiene ya una larga vida. La GPR es una de las consecuencias de
la formulación de la dirección por objetivos (management by objecti-
ves), cuyo origen podemos encontrar en el libro de Peter Drucker The
Practice of Management, publicado en 1954 y que posteriormente
complementó con su obra Managing for Results: Economic Tasks and
Risk-Taking Decisions, publicada en 1964 donde se utiliza por prime-
ra vez este término. En sus inicios, la GPR se identificó con el sector
privado, si bien la Administración federal de Estados Unidos empezó
a utilizar algunos de sus planteamientos en tiempos del presidente Ni-
xon y en la gestión de diferentes organismos públicos. Pero hasta al-
gunos años más tarde no se empezó a implantar en la Administración
pública. Esta aportación en el ámbito de la gestión pública se inscri-
be en un proceso más amplio que enmarca el paso de la gestión pú-
blica burocrática a la gerencial. Estas experiencias, ubicadas en el cam-
po de la modernización de la gestión pública, empezaron a finales de
los años noventa en las administraciones públicas de Nueva Zelanda
y Australia y hoy en día muchos países están en pleno proceso de im-
plantación, como Inglaterra, Francia, Estados Unidos —tanto a nivel
federal como estatal— y también muchos países en vías de desarrollo
con el acompañamiento, en algunos casos, del Banco Mundial y del
Banco Interamericano de Desarrollo, los cuales han aportado desa-
rrollos en este campo.

En el ámbito público, la incorporación de esta aproximación al
proceso de gestión responde a la imperiosa necesidad de afrontar los
retos impuestos por un entorno cada vez más exigente respecto a la
necesidad de reevaluar el papel del Estado y de mejorar la eficiencia,
la eficacia y la calidad de los servicios públicos y, en general, de los
procesos de creación de valor público. Junto a esta exigencia aparece
también la de disponer de elementos de evaluación, basados en el re-
sultado generado, en los comportamientos desarrollados por parte de
los directivos y empleados públicos y en el cumplimiento de los com-
promisos establecidos.

Frente a estas necesidades, académicos, expertos y directivos
del ámbito de la gestión pública han valorado los beneficios que la
GPR puede aportar en este nuevo contexto de la acción pública. De
acuerdo con Emery (2005), los fundamentos de la GPR en el ámbito
público se basan en tres tipos de consideraciones:

114 _____________________________________________________ Albert Serra

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 114



• Constitucionales: la mayoría de las constituciones definen, en
alguna medida, cómo y para qué las autoridades políticas y
públicas deben utilizar los recursos públicos en el ejercicio de
sus responsabilidades.

• Políticas: las autoridades políticas deben responder de su ac-
tuación, entre otras formas facilitando la evaluación de sus re-
sultados de gobierno en relación con sus propuestas y objeti-
vos programáticos.

• Ciudadanas: los fondos públicos provienen de los impuestos
de los ciudadanos y a través del principio de delegación la ciu-
dadanía confía su gestión a las autoridades electas, las cuales
tienen que rendir cuentas del cumplimiento de este mandato.

Definición y concepto de gestión para resultados

La literatura académica, institucional, corporativa y operativa sobre
la GPR es abundante. Aun así, cabe señalar que esta abundancia no
aporta un sistema conceptual coherente ni siquiera en el ámbito ter-
minológico. En la literatura hispana es bastante común encontrar un
uso indistinto de conceptos como control de gestión, gestión del de-
sempeño, gestión por resultados, gestión para resultados, gestión por
objetivos, evaluación del desempeño y evaluación de resultados, to-
dos vinculados a la idea de resultado de la acción pública. En el ám-
bito anglosajón también hay una gran diversidad de términos para
referirse a la idea genérica de GPR, tales como performance mana-
gement, performance based-management, governing for results, ma-
nagament results, results-based management, etc. El término mana-
ging for results, probablemente el más exitoso en inglés, fue utilizado
en el programa Reinventing Government, liderado por Al Gore du-
rante las dos presidencias de Clinton. Esta confusión no esconde, sin
embargo, la importancia que los organismos públicos estatales y mul-
tilaterales están dando a la GPR.

Uno de los principales organismos que ha expandido el término
resultados dentro de la Administración pública ha sido la OCDE en
diversos documentos y trabajos. En una primera aproximación, Go-
vernance in Transition (1995), se utilizó el término performance ma-
nagement. Posteriormente, en el año 1997, se utilizó el término ges-
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tion des performances. En 2002 se editó un glosario específico sobre
la GPR. El United Nations Development Programme (UNDP), en su
Handbook on Monitoring and Evaluating for Results del año 2002,
habla de results-based management. Finalmente, otro organismo in-
ternacional que también ha impulsado la GPR a través de sus infor-
mes ha sido el Banco Mundial. En 2004 editó su Ten Steps to a Re-
sults-Based Monitoring and Evaluation System: A Handbook for
Development Practitioners, donde utiliza también el término results-
based management.

A escala gubernamental, el gobierno de Estados Unidos ha edi-
tado una serie de manuales destinados a implementar la GPR en dife-
rentes organismos públicos. Entre ellos el Performance-Based Mana-
gement Special Interest Group (PBM SIG) del Departamento Federal
de Energía, que utiliza el término performance-based management.
Asimismo, la General Accounting Office (GAO) utiliza el término
performance management para proponer mejoras en la gestión fede-
ral. En niveles de gobierno más bajos —como es el caso de la ciudad
de Nueva York— se observan también usos y esfuerzos similares
para sistematizar la GPR.

El gobierno francés, a partir de la aprobación en el año 2001 y
posterior despliegue de la Ley Orgánica de Finanzas (LOLF), tam-
bién ha publicado algunos informes refiriéndose a la démarche de
performance y a la gestion par résultats. El gobierno canadiense, a su
vez, a través de la iniciativa Environment Canada, ha elaborado di-
versos manuales para guiar a los gestores públicos en la implantación
de la GPR.

El término results-oriented public management (Wirkungso-
rientierte Verwaltungsführung) es utilizado por el gobierno de Suiza
para referirse a las reformas que se están implementando en este país
desde 1996. En este caso, los outputs y outcomes son los principales
componentes de gestión, combinados con un presupuesto asignado
para cada unidad de cumplimiento. Han impulsado también impor-
tantes reformas en términos presupuestarios (Schedler, 2000).

También en Latinoamérica organismos como el CLAD o la CE-
PAL han utilizado este término. Para la CEPAL, la gestión para re-
sultados implica la «priorización de la consecución de los objetivos
estratégicos generales y específicos en el proceso de gestión de los re-
cursos públicos». El seguimiento de estos criterios es de vital impor-
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tancia, ya que básicamente están determinados por el impulso de los
responsables de las diferentes áreas de la acción pública (CEPAL,
1998). Para el CLAD, la gestión para resultados es una referencia
constante en sus publicaciones y revistas. En estas publicaciones se
recogen múltiples experiencias y evaluaciones realizadas en diferen-
tes países latinoamericanos en el campo de la GPR.

Estamos, por lo tanto, ante un concepto de amplio uso y más
amplia interpretación y definición, incluso terminológica. Como ca-
bía esperar, la heterogeneidad del término y del concepto también se
ha dado en su aplicación operativa, lo que ha hecho que los países im-
plementen la GPR de acuerdo con su propia visión. Un estudio desti-
nado a delimitar la comprensión que tienen los gestores públicos de
diferentes países sobre la GPR comprobó que a menudo éstos utilizan
las mismas palabras sin que tengan el mismo sentido (Proulx y Ma-
chiavelli, 2005). Así, cuando a la mayoría de las organizaciones
públicas se les pregunta sobre el concepto de resultados, aflora la im-
precisión. De hecho, muchos autores destacan la dificultad de deter-
minar y evaluar los resultados de la acción pública como una de las
características que diferencian gestión pública y gestión privada
(Emery, 2005). A lo largo de este capítulo profundizaremos, central-
mente, en este tema.

Siguiendo la evolución del desarrollo conceptual de la GPR,
tanto desde su vertiente conceptual como desde la vertiente práctica
y experiencial, se pueden identificar, al menos, cuatro dimensiones de
la GPR:

• La GPR se presenta, en el ámbito público, como un marco
conceptual de gestión corporativa, en la que el resultado de la
acción pública se convierte en su referencia central.

• La GPR se presenta, también, como marco de responsabiliza-
ción de la gestión, a través de la vinculación del resultado ob-
tenido por los directivos y empleados públicos asignados a la
gestión de estos procesos.

• La GPR se presenta, por fin, como un marco de referencia ca-
paz de aportar capacidad integrativa de todo el proceso de
gestión, ya que propone estructurar este proceso interconec-
tando sus diferentes componentes y buscando la optimización
de sus interacciones.
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• En definitiva, la GPR se presenta como una propuesta de cul-
tura corporativa, directiva y de gestión, a través de la cual se
enfatiza la orientación de la acción corporativa hacia los re-
sultados en lugar de centrarse sólo en procesos y procedi-
mientos.

Todas estas posibles dimensiones conducen a situar la GPR
como herramienta cultural, conceptual y operativa, que orienta la or-
ganización que la adopta hacia la priorización del resultado de todas
sus acciones y la capacita para alcanzar su optimización. Así pues, la
GPR es una aproximación al ejercicio de la dirección de organizacio-
nes públicas que busca conocer y actuar sobre todos aquellos aspec-
tos que afectan a los resultados de su actuación.

FIGURA 5. La GPR como instrumento de gestión

FUENTE: elaboración propia.

El concepto de GPR apunta, por lo tanto, hacia la función de
gestión y al ejercicio de la función directiva como foco principal
de atención. Esto no impide, sin embargo, para que su incorporación
a la gestión pública aporte sinergias y valores colaterales que puedan
reforzar, especialmente, el ajuste de la acción pública a las necesida-
des sociales, a una mayor participación social y a una mayor y mejor
transparencia y accountability de la acción pública.
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Objeto de la gestión para resultados

El objeto de trabajo de la GPR parece evidente. El mismo nombre de
la herramienta es suficiente para responder a esta cuestión. Parece ló-
gico que si el objetivo de la gestión para resultados es el resultado, el
objeto de atención tendría que ser también el resultado. Es necesario,
no obstante, no confundir la aportación que se espera de la GPR, es
decir, la mejora de los resultados, con el objeto al que tiene que pres-
tar atención la GPR para lograr este objetivo.

La primera cuestión que cabe plantearse es una vieja y difícil
pregunta: ¿qué es el resultado en el ámbito público? La GPR necesi-
ta responder de algún modo a esta cuestión dado su centro principal
de trabajo: cuál es el resultado final de la acción pública de gobierno.
Para esta cuestión se proponen aquí dos respuestas que se plantean en
diferentes niveles.

En primer lugar una respuesta etimológica: el resultado, cual-
quier resultado, es la consecuencia producida por cualquier acción.
En la gestión pública, como en la privada, toda acción produce un re-
sultado. La GPR se vincula a este concepto de resultado en la medida
en que, como marco conceptual y como cultura de gestión, se orienta
a conseguir, siempre, el mejor resultado para cualquier proceso y no
sólo por lo que podríamos definir como «resultado final».

En otro nivel, estratégico y vinculado a la misión y función de la
institución pública, existe una segunda acepción para considerar. En
el ámbito empresarial la formulación que responde a este nivel es la
que identifica el resultado estratégico y estructural de la misión y de
la acción empresarial con la creación del mayor valor para el accio-
nista. Esta respuesta se puede trasladar al ámbito público, aunque no
mecánicamente. La respuesta que se propone a esta cuestión es, si-
guiendo a Mark Moore (1995), que el resultado estratégico buscado
desde la acción pública de gobierno es la maximización de la crea-
ción de valor público.

Según Moore, se crea valor público cuando se realizan activida-
des capaces de aportar respuestas efectivas y útiles a necesidades o
demandas para las cuales

• se ha establecido su deseabilidad política sobre la base de un
proceso democráticamente legítimo,

La gestión para resultados en las organizaciones públicas _________________ 119

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 119



• existe una dimensión de apropiación colectiva que caracteriza
a la naturaleza pública, y

• se pretende generar cambios sociales (cambios en los outco-
mes sociales) que modiquen la condición del conjunto de la
sociedad o de algunos grupos sociales reconocidos como legí-
timos destinatarios de bienes públicos.

Desde esta especificidad, que plantea considerables dificultades
de gestión, se puede afirmar que el objeto de trabajo, al que tiene que
prestar atención la GPR en el ámbito público, es el proceso que ase-
gura la creación de valor público definido desde un sistema político
democrático, única garantía de que el valor definido como deseable
sea realmente público.

Dicho de otro modo, el objetivo último de la GPR en la gestión
pública es aportar capacitación a las organizaciones públicas para
conseguir, mediante la gestión del proceso de creación de valor pú-
blico, la consecución del resultado esperado para el conjunto de obje-
tivos establecidos en el programa de gobierno. Así pues, de esta re-
flexión se concluye que el objeto de trabajo de la GPR es el proceso
de creación de valor, en toda su dimensión, de la cual se deriva el re-
sultado, parcial y final, de la acción de gobierno y de la actuación de
las organizaciones públicas.

Para fijar este punto clave de la conceptualización de la GPR,
es necesario recuperar la reflexión sobre la terminología que se uti-
lizará en este ámbito. La opción que se ha tomado aquí, que coinci-
de con las últimas formulaciones adoptadas por algunos organismos
multilaterales (Banco Mundial, BID), ha sido adoptar la versión pro-
puesta inicialmente por Peter Drucker (1964): gestión para resulta-
dos (managing FOR results, gestión PARA resultados, géstion PAR
résultats). El uso más habitual y coloquial no es éste sino gestión
POR resultados (managing BY results, gestión POR resultados, gés-
tion POUR résultats). No se trata de una mera elucubración termi-
nológica o etimológica. A diferencia de la gestión por (BY) objeti-
vos, la GPR no está dirigida POR el resultado, sino HACIA el
resultado.

La GPR se centra en la mejora de todo el proceso de gestión
como vía para conseguir el mejor resultado, parcial y final. Por tanto,
el objeto de trabajo de la GPR es el ciclo integrado de gestión enten-

120 _____________________________________________________ Albert Serra

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 120



dido como el proceso de creación de valor público, responsable de la
generación del resultado final de la acción pública.

La orientación al cambio social de la acción pública

La GPR se debe hacer cargo, en el ámbito público, de dos especifici-
dades determinadas en la definición de la dimensión pública: la orien-
tación de la acción pública a la creación de valor público entendido
como generación de condiciones de desarrollo colectivo y de bienes-
tar social y la orientación de la acción pública a la consecución del in-
terés general. Desde la lógica de la gestión, estas especificidades se
concretan en dos condiciones de gestión estructurantes de la acción
pública:

• La orientación al outcome, es decir, a la generación de cambio
social, de la acción pública.

• La integración de la construcción social y política del progra-
ma de gobierno con el proceso de gestión y producción de va-
lor público.

La orientación en el outcome

La especificidad de la gestión pública se concreta y diferencia de la
acción privada en este punto. Para el sector público el objetivo, y por
lo tanto el resultado, de su actuación se define por la voluntad de pro-
ducir cambios en la realidad social, económica, política y territorial.
La producción de servicios, normas, valores, modelos de comporta-
miento, culturas sociales y políticas sólo adquiere valor público en la
medida en que impacta, provocando cambios en la dirección adecua-
da, en la realidad social (outcome).

Esta pieza clave para la definición del proceso de creación de va-
lor público repercute inmediatamente en el ciclo de gestión. La rele-
vancia de la producción de bienes y servicios públicos no reside en
esta producción (output) sino en la capacidad de esta producción para
conducir la situación social en la dirección establecida por el progra-
ma del gobierno. La valoración final de la acción de gobierno no se si-
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túa en el nivel de la producción de outputs (bienes y servicios) sino en
el grado de modificación conseguido en determinadas variables socia-
les (outcomes). Y cabe recordar, aunque aquí no se profundizará en
esta línea de análisis, que resultado y outcome no son sinónimos. El
outcome define la situación social (por ejemplo, tasa de paro). El re-
sultado de la acción pública no es el outcome sino la modificación pro-
vocada en este outcome, es decir, en esta situación social (variación de
la tasa de paro conseguida). El outcome, o sea la situación social, de-
fine para la GPR la variable que cabe considerar. El objetivo, y el re-
sultado, se definen por el grado de modificación que el gobierno y la
acción pública se proponen lograr para esta variable social.

FIGURA 6. La misión y el objetivo en el ámbito público

FUENTE: elaboración propia.

Las consecuencias para la gestión pública de esta misión estruc-
tural son relevantes y muy difíciles de gestionar. La GPR pretende
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tégico y operativo. En esta exigencia la GPR encuentra su razón de
existir, al aportar elementos que permitan la plena integración cohe-
rente del ciclo de gestión y de creación de valor público, desde el pro-
grama de gobierno hasta la producción operativa de servicios, la en-
trega de estos servicios a la ciudadanía y la consecución de los
resultados de cambio social establecidos.

A partir de estos elementos, explicitados en diversas definicio-
nes y conceptualizaciones, aquí se propone avanzar hacia una defini-
ción de la GPR que describa los objetivos de este texto.

Definición de la gestión para resultados en el ámbito público

Sin ánimo de cerrar el debate sobre cómo definir la GPR, aquí se propone
una definición a partir de un intento de síntesis de lo que parecen ser los
elementos más comunes de los diferentes desarrollos conceptuales pro-
puestos por distintos autores e instituciones ya citados en este capítulo:

• Establecer un marco estratégico en el cual se definan los obje-
tivos, a saber, los resultados esperados, de cambio social y de
producción perseguidos por una organización pública concreta.

• Aportar cultura e instrumental de gestión orientados a mejorar
la eficacia, la eficiencia, la productividad y la efectividad en el
uso de los recursos públicos al servicio de la mejora de los re-
sultados generados por la actuación y el cumplimiento público.

• Crear sistemas de información que permitan controlar la ac-
ción pública, informar a la ciudadanía e identificar y evaluar
la aportación realizada.

• Promover la calidad de los servicios prestados a los ciudada-
nos a través de la relación orientada a la mejora continuada.

• Establecer sistemas de responsabilidad y contratación de los
directivos públicos con el objetivo de aumentar su compromi-
so y capacidad de acción en el marco de la acción pública.

• Crear sistemas de información adecuados para la toma de de-
cisiones de los gestores públicos con la participación de los
agentes legitimados para participar en estos procesos.

• Desarrollar escenarios y sistemas de trabajo que promuevan y fa-
ciliten el aprendizaje continuado de las organizaciones públicas.
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Sobre la base de estos elementos se propone la siguiente defini-
ción para la gestión para resultados:

Ámbito de aplicación de la gestión para resultados

Con esta definición como referencia, es necesario profundizar en el
ámbito específico de aplicación de la GPR. La respuesta que aquí se
propone es que éste se circunscriba a escenarios corporativos, lo que
significa que el ámbito de aplicación de la GPR no es el ámbito pú-
blico en toda su dimensión, ni sólo lo es el Estado, sino que su refe-
rencia orgánica es la que define todas y cada una de las organizacio-
nes y corporaciones públicas.

Esto se debe a que la GPR necesita un marco institucional, ju-
rídico, territorial, organizativo, competencial, económico y de res-
ponsabilidad definido y estable para poder ser utilizada. La GPR
no es una herramienta útil para determinar la forma del Estado, la
distribución territorial o institucional del poder político, las res-
ponsabilidades competenciales de los diferentes niveles de gobier-
no, las formas de organización de los poderes legislativo, ejecutivo
o judicial ni sus ámbitos jurisdiccionales, los marcos legales en los
que deben operar las administraciones públicas o las formas en que
se organiza el servicio civil o las normas de contratación pública.

Es importante fijar el ámbito de aplicación de la GPR para ase-
gurar su funcionalidad y operatividad. La GPR es un marco concep-
tual e integral de gestión para utilizar en el ámbito de una corporación
formalmente constituida, con una misión competencial definida y con
un marco jurídico, organizativo, territorial y económico de referen-
cia. Por tanto, la GPR es un instrumento intracorporativo de gestión y
sólo puede aspirar a ser eficaz en este ámbito de aplicación.

La gestión para resultados es un marco conceptual y operativo que tiene
por función facilitar a las organizaciones públicas la dirección efectiva
e integrada del proceso de creación de valor público, con el objetivo de
optimizar este proceso asegurando la máxima eficacia, eficiencia y efec-
tividad en la consecución de los objetivos de gobierno y en la mejora
continuada de sus organizaciones.
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Modelo abierto de gestión para resultados

Partiendo de estos elementos derivados del desarrollo conceptual y
experiencial relativo a la GPR realizado hasta la fecha, se propone a
continuación las bases de un modelo conceptual de GPR que llama-
remos modelo abierto de gestión para resultados para las organiza-
ciones públicas. Lo hacemos por dos motivos fundamentales:

• En primer lugar, la pretensión de esta aportación es proponer
un marco de referencia estructurado en torno a anclajes bási-
cos que permitan una visión integrada de la propuesta de
GPR, pero que se limiten a formalizar una estructura mínima
o básica de modelo de integración de la gestión que admita di-
ferentes desarrollos o implementaciones corporativas.

• En segundo lugar, también se pretende que esta estructura
pueda ser utilizada de forma modular en su implementación y
que permita visualizar su relación con otros instrumentos de
gestión ya disponibles y (desde la gestión y/o planificación
estratégica, pasando por el presupuesto por programas, hasta
la calidad total y la evaluación de políticas públicas) sin pre-
tender, en ningún momento, reformularlos o sustituirlos. Al
contrario, la pretensión de fondo es integrarlos, a todos ellos,
en un continuum de gestión que tenga como objetivo principal
la creación de valor público.

Esta opción se justifica por dos razones principales:

• La GPR es, por definición, una herramienta integrativa de
todo el proceso de gestión. Sólo si es compatible y está abier-
ta al resto de herramientas de gestión podrá cumplir su fun-
ción de integración.

• Los marcos de aplicación de la GPR pública (corporaciones
públicas de cualquier tamaño y naturaleza) son comparables
en su esencia pero extremadamente heterogéneas en sus cir-
cunstancias, trayectorias, especificidades y capacidades. Aquí,
el modelo propuesto aspira a ser una referencia útil para todas
ellas. Para eso y en la medida de lo posible, es necesario que
el modelo se pueda abordar desde diferentes culturas organi-
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zativas, diferentes niveles de desarrollo y diferentes situacio-
nes corporativas y capacidades organizativas.

La estructura de la GPR

La GPR, en la medida en que se define como marco de referencia
orientado a mejorar el funcionamiento del proceso de creación de va-
lor público, posee las características típicas de todo proceso de crea-
ción de valor, articulado a través de una dinámica cíclica y circular.
Probablemente el modelo PDCA (Shewart, 1950) es el que mejor
plasma y resume esta particularidad, identificando los componentes
del ciclo de gestión: planificar, hacer, evaluar y actuar (reconducir).

FIGURA 7. El ciclo de gestión

FUENTE: Shewart (1950).

Esta forma simple de representación del ciclo de gestión facili-
ta la construcción de modelos más complejos de gestión, como el del
proceso de creación de valor en el sector público.

El ciclo de gestión y el proceso de creación de valor en el ámbi-
to público contiene una serie de componentes e interacciones que se
analizarán en detalle más adelante y que son muy específicos de la
acción pública. Éste es el ciclo que construye los resultados de la ac-
ción pública y el resultado concreto de la acción de gobierno. El ob-
jeto de gestión de la GPR es asegurar la optimización de este ciclo, de

P: PLAN (planificar): establecer los planes.

D: DO (hacer): llevar a cabo los planes.

C: CHECK (verificar): comprobar si los
resultados concuerdan con lo planificado.

A: ACT (actuar): actuar para corregir
los problemas encontrados, prever
posibles problemas, mantener y mejorar.

PDCA Cycle
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todos sus componentes y de todas las interacciones internas y exter-
nas como mejor garantía para la consecución de un buen resultado de
la acción y la gestión públicas.

En la figura 8 se propone una versión ajustada a la especificidad
pública del ciclo de gestión orientada a suministrar un punto de refe-
rencia y un sistema de integración de los diferentes elementos con los
que se propone construir un modelo y un marco analítico de la GPR
para el sector público.

FIGURA 8. Ciclo, componentes e interacciones de la GPR

FUENTE: elaboración propia.

Este esquema refleja lo que se ha definido anteriormente como
objeto de trabajo de la GPR: el proceso de creación de valor público.
Aquí se recogen los componentes clave que forman parte de este pro-
ceso y su relación dinámica, y se establece una estructura de referen-
tes clave para la estructuración de la GPR. A partir de este esquema
básico se avanzará en la incorporación de otros elementos que son
imprescindibles para la utilización de la GPR.
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Los elementos de la gestión para resultados

El proceso de creación de valor se produce desde un ámbito corpora-
tivo concreto. En este marco dicho proceso se articula en torno a un
sistema complejo que, organizado y dirigido, transforma recursos
(sustancialmente, tributos) en cambios sociales finales. Los elemen-
tos que integran este proceso se configuran alrededor de tres catego-
rías principales:

• Componentes del proceso de creación de valor.
• Interacciones entre estos componentes.
• Herramientas de gestión.

Por último, a los elementos principales se suman los actores implica-
dos en el sistema, que definen en gran medida las posibilidades de ac-
ción de la GPR. Ésta, en cuanto que aspira a optimizar el proceso de
creación de valor, debe asegurar la integración de los componentes y
la optimización de las interacciones entre ellos como el mecanismo
más óptimo para obtener los mejores resultados. Además, debe ase-
gurar la presencia de los agentes necesarios e imprescindibles y crear
las condiciones para obtener el resultado esperado, previsto en el pro-
grama de gobierno. Ahora contemplemos cada uno de los elementos
mencionados.

Componentes

La propuesta de focalizar la GPR en la integralidad del proceso de
creación de valor público, sitúa el marco en el cual se pueden identi-
ficar los instrumentos específicos para la práctica de la GPR. Este en-
foque permite, además, diferenciar entre aquellos instrumentos pro-
pios de la GPR de los que se ajustan a otras áreas, ya sean de diseño
político, institucional o territorial. A renglón seguido se definen sin-
téticamente los elementos que formarían el esqueleto del proceso de
creación de valor público:

Situación social inicial (outcomes iniciales): la especificidad
de la gestión pública, probablemente la principal, tal como ya se ha
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destacado, es su orientación a la consecución de cambios sociales
(outcomes) como objetivo estratégico y como misión.

Objetivos estratégicos: éstos se refieren y concretan en los ob-
jetivos de gobierno y se definen, fundamentalmente y en la medida
en que sea técnicamente posible, en términos de cambio social de-
seable (modificación del outcome actual/inicial).

Unidades estratégicas de actuación: este componente se propo-
ne como punto intermedio de concreción y enlace entre la acción de
gobierno programática y el diseño organizativo (el número y las atri-
buciones de ministerios, departamentos, áreas de gobierno, organismos
autónomos, unidades de integración, etc.). Este diseño es relevante
para la gestión para resultados como la pieza clave de la articulación
del marco de responsabilidades y capacidades respecto a la ejecución
del programa de gobierno, así como el punto de partida hacia el nivel
micro del cual derivarán los resultados.2

Portafolio estratégico y estrategias básicas de intervención:
este componente enlaza con el programa de gobierno y con la estruc-
tura de unidades de actuación estratégica al mismo tiempo y conecta
con la asignación presupuestaria. El mecanismo utilizado más habi-
tualmente para construir el portafolio estratégico es la estructura de
programas derivada posteriormente al presupuesto por programas.
Establecer, ante todo, marcos claros de actuación y responsabilidad y
altos niveles de integración entre programas y estructura organizati-
va, aporta mayor capacidad de acción.

Portafolio productivo: constituye la línea de contacto entre la
organización pública y la ciudadanía. El portafolio productivo sitúa el
proceso de creación de valor público en el nivel del servicio, produc-
to, actividad, proyecto, etc., que concreta la actuación pública (out-
put) y permite disponer de los instrumentos adecuados para producir
el cambio social deseado.
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Objetivos productivos: es razonable pensar que el portafolio
tenga una vigencia superior al ejercicio productivo, aunque sean
deseables revisiones continuas. Así, por cada pieza del portafolio
habrá que fijar objetivos de producción a corto y medio plazo.

Presupuesto y sistema de contabilidad: de acuerdo con el diseño
del proceso de creación de valor, el presupuesto es la sanción definiti-
va del programa de gobierno. No podría existir ningún producto sin
asignación presupuestaria. El presupuesto, por lo tanto, muestra cómo
será, en última instancia, el portafolio: productivo o estratégico. De la
integración portafolio-presupuesto-contabilidad dependerá, en buena
medida, el éxito o fracaso de la GPR, ya que de aquí se obtendrá la in-
formación relativa a la actividad realizada, al gasto vinculado, a los re-
sultados obtenidos, a la relación con el objetivo y a los costes unitarios.

Procesos productivos, producción realizada y asignación y dis-
tribución de valor a la sociedad: esta pieza del proceso de creación
de valor se centra en la realización del proceso de producción propia-
mente dicho.

Resultados estratégicos de la acción de gobierno. Impactos y
cambios intermedios: ahora el objetivo final del proceso de creación
de valor, es decir, el cumplimiento del plan de gobierno, ya debería
estar al alcance. Si el proceso de creación de valor se ha realizado
adecuadamente, los impactos esperados de los productos y activida-
des realizadas tendrían que haber actuado de manera que la situación
social inicial se haya movido en la dirección deseada y en la dimen-
sión prevista en el objetivo fijado, aunque lo más probable es que este
ajuste sea, como mínimo, imperfecto.

Éstos son los componentes que forman la estructura y el conti-
nuum del proceso de creación de valor público y el objeto de atención
principal de la GPR. No obstante, es posible identificar cuatro ámbitos
integrativos en los cuales se encontrarían insertados estos componen-
tes. Estos ámbitos constituyen el esqueleto que soporta el despliegue
de toda la cadena de valor y definen, en gran medida, las actividades
básicas que cabe desarrollar en el entorno de la GPR. A efectos de
nuestra propuesta, la inclusión de los componentes en cada uno de es-
tos ámbitos se realiza con finalidades puramente analíticas, ya que en
la dinámica del proceso es posible que estos componentes formen par-
te de dos ámbitos.
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Los ámbitos integrativos que se pueden identificar son:

1. Plan: incluye los procesos de planificación y programación
de las estrategias, objetivos y áreas clave de resultado de la acción de
gobierno. Corresponde a este ámbito definir:

a) La situación social inicial (outcomes iniciales).
b) Los objetivos estratégicos.
c) El programa de gobierno.
d) Las unidades estratégicas de actuación.
e) El portafolio estratégico y las estrategias básicas de inter-

vención.
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FIGURA 9. Integración del ciclo de gestión pública

FUENTE: elaboración propia.
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2. Presupuesto: implica la definición del escenario macroeco-
nómico, fiscal y financiero y también la gestión del ciclo presupues-
tario. En este ámbito se encuentran los componentes:

a) El portafolio estratégico y las estrategias básicas de inter-
vención.

b) El portafolio productivo.
c) Los objetivos productivos.
d) El presupuesto y el sistema de contabilidad.

3. Producción: incluye la creación de los servicios, productos e
intangibles generadores de valor público. En este ámbito podríamos
encontrar los siguientes componentes:

a) Portafolio productivo.
b) Objetivos productivos.
c) Procesos productivos.
d) Producción realizada.
e) Asignación y distribución realizada.

4. Evaluación: relaciona los objetivos del gobierno y la evalua-
ción de impactos y consistencia. En este ámbito encontramos los
componentes:

a) Evaluación de los procesos productivos y de la producción,
la asignación y la distribución realizadas.

b) Evaluación de los resultados estratégicos de la acción de go-
bierno, los impactos y los cambios intermedios.

La dinámica de relaciones entre los diferentes componentes y
los ámbitos señalados se visualiza en la figura 10.
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FIGURA 10. Síntesis del ciclo de gestión

FUENTE: elaboración propia.
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tivo. En su acepción correcta se trata de conseguir el objetivo, sin re-
parar en medios, una propuesta necesaria en su primera parte pero, en
estos momentos, claramente insuficiente para los retos que tiene
planteados la gestión pública. Desde la gestión para resultados, la efi-
cacia es un requerimiento imprescindible pero absolutamente insufi-
ciente.

Eficiencia: la interacción sobre la que trabaja la eficiencia actúa
entre el producto producido y los recursos consumidos, a saber, entre
la producción realizada y el presupuesto. Evidentemente, la cuestión
más afectada son los costes unitarios de la producción pública. Como
es sobradamente conocido, la gestión e incluso el conocimiento de
los costes unitarios es una de las principales debilidades de la gestión
pública y de sus sistemas de información contable.

Productividad: a pesar de la proximidad del concepto de produc-
tividad con el de eficiencia, es conveniente remarcar las diferencias
entre ambos y entender la productividad como uno de los pocos me-
canismos que pueden permitir el crecimiento de la «producción» pú-
blica sin incrementar su consumo de recursos (o sea, sin aumentar im-
puestos). Se puede establecer que la productividad se genera en la
relación entre la producción, la organización, los procesos y el porta-
folio. El desarrollo organizativo (mejora organizativa, capacitación,
innovación tecnológica, inversión en capital, I + D de producto o de
proceso…) puede aportar, también en el sector público, incrementos
de capacidad productiva sin necesidad de incrementar los recursos
presupuestarios.

Impacto: el concepto de impacto es prácticamente exclusivo de
la gestión pública. De momento la empresa aún no alcanza este nivel
de interés mediante el resultado de su actuación. El concepto de im-
pacto permite considerar, en el diseño de la acción pública, la rela-
ción causa-efecto entre la producción realizada y el cambio social
provocado (output-modificación del outcome). Se trata de uno de los
principales retos de la gestión pública y, específicamente, de la GPR.
Cómo establecer las relaciones entre el producto y el objetivo de
cambio social es, probablemente, uno de los retos de más difícil reso-
lución para la gestión pública.

Efectividad: el concepto de efectividad, relativamente nuevo, al
menos en la acepción que aquí se propone, complementa el análisis
de impacto y permite establecer cierta categorización de productos
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respecto al cambio social esperado. Se propone entender por efectivi-
dad la relación existente entre un producto y la variación provocada
en la situación social (output-outcome). Se califica de efectivo un ser-
vicio o actividad pública cuando su incidencia es alta en la consecu-
ción del objetivo establecido de cambio social.

Satisfacción: concepto suficientemente conocido, no tiene la re-
levancia en el ámbito público que se le concede en el sector privado,
al menos en su formulación de satisfacción individual como consu-
midor, lo que no significa, no obstante, que el sector público no ten-
ga que aspirar a conseguir altos niveles de satisfacción individual,
aunque su referencia clave sea la dimensión colectiva.

Herramientas de gestión

El tercer elemento que conforma la estructura de trabajo de la GPR
incluye las herramientas de gestión. La GPR es, en sí misma, una he-
rramienta de gestión. Su especificidad principal, no obstante, es su
orientación integrativa derivada de su objetivo (asegurar el resultado
global del proceso de creación de valor público) y de su objeto de tra-
bajo (la totalidad del proceso de creación de valor). La GPR, por lo
tanto, se podría describir como una herramienta de gestión de segun-
do nivel que necesita integrar otras múltiples herramientas de gestión
de primer nivel. A continuación se señalan las herramientas adecua-
das y necesarias para la construcción de un modelo de GPR que cum-
pla su función integrativa. Para mayor claridad se han definido tres
ámbitos de análisis: instrumentos de gestión, sistemas de información
y función directiva.

En algunos casos este orden puede tener poco sentido en la me-
dida en que casi todos los instrumentos de gestión se basan en infor-
mación. La relevancia, no obstante, de la información y las capacida-
des de utilización de la misma son un factor decisivo para la GPR y,
en general, para la actuación de cualquier organización, lo que acon-
seja enfatizar esta aportación.

La gestión para resultados en las organizaciones públicas _________________ 135

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 135



a) Instrumentos de gestión

• Análisis, diseño y planificación estratégica.
• Diseño organizativo.
• Diseño de políticas públicas y desarrollo de programas.
• Marketing estratégico y operativo. Análisis de posicionamien-

to y segmentación. Diseño de portafolio y diseño de producto.
Comunicación.

• Presupuesto y contabilidad. Análisis de costes.
• Gestión de operaciones, diseño de procesos y diseño de entor-

nos de servicio.
• Gestión de la relación y de la entrega de servicio (delivering).

b) Sistemas de información

La información es la principal materia prima de la GPR. La medición
de la actuación y el cumplimiento, el conocimiento de la demanda so-
cial, la fijación de objetivos y su cuantificación, el control de la efi-
ciencia y, por lo tanto, de los costes de producción, la identificación
de los impactos y el análisis de su efectividad, etc., todo ello se redu-
ce a información o conocimiento. No obstante, la gestión de la infor-
mación plantea, como mínimo, tres retos bastante relevantes en el
despliegue de la GPR:

• La dificultad de ajustar la información generada a los usos y
usuarios responsables del proceso de gestión y a los usos para
los que estos responsables la necesitan y no a los intereses o
deseos de los productores de información.

• El coste derivado del trabajo adicional que supone para las es-
tructuras de gestión el proceso de producción de información
que, además, a menudo puede suscitar la inquietud de que ésta
se utilice en contra suya.

• La complejidad derivada de la relación información-análisis-
conocimiento-aprendizaje-decisión. A menudo se presupone
—erróneamente— que la información ya es, o aporta automá-
ticamente, conocimiento y, además, capacidad de decisión;
nada más lejos de la realidad.
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Es fundamental incorporar, en las herramientas de la GPR, crite-
rios y prácticas de gestión de la información extremadamente pruden-
tes y supeditados a sus usuarios y no al criterio de sus productores. Es,
además, fundamental, no sólo en la producción de información para la
gestión sino para el conjunto de la actividad relacionada con la gestión
para resultados y con el control de gestión, que los sistemas de produc-
ción de información y de tratamiento de la misma estén progresiva-
mente incrustados (embedded) y automatizados en la cadena de valor y
que aporten valor directo al proceso productivo.

El uso del instrumental informativo forma parte habitual de la
gestión. Además, la misma complejidad del sector público, y también
la naturaleza integral de la GPR, incentivan su utilización masiva.
Uno de los principales riesgos de la GPR es la facilidad con que pue-
de derivar hacia el desarrollo de sistemas de producción de informa-
ción que, finalmente, acaben convirtiéndose en objetivos en sí mis-
mos. Producir información tiene un coste cada vez más bajo y no
plantea ningún riesgo de gestión. Sí tiene, en cambio, un alto nivel de
riesgo, su destino principal debería ser utilizar esta información para
tomar decisiones.

Finalmente, la información reviste un segundo valor, relacionado
con la rendición de cuentas (accountability). Como ya se ha propuesto,
la rendición de cuentas se puede basar en la GPR pero no sólo en ella,
ya que debe tener, y de hecho tiene, sus propios mecanismos de actua-
ción. Hay una aportación específica, no obstante, de la GPR a la rendi-
ción de cuentas que puede añadir mucho valor a esta exigencia y nece-
sidad de la gestión pública y que reside en la posibilidad de incorporar
el concepto de trazabilidad, probablemente la mejor herramienta para
asegurar la transparencia y la accountability a la organización pública.
Los instrumentos necesarios para la GPR en el ámbito de la informa-
ción aportan necesariamente capacidad para un seguimiento detallado
y transparente de la acción de las corporaciones públicas y esta aporta-
ción permite hacer transparente (trazable) todo el proceso de actuación.

c) Función directiva

El reconocimiento de la función directiva gerencial es clave para la
GPR. El directivo gerencial, situado a lo largo de toda la estructura de
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la organización y orientado a la gestión e integración del conjunto del
proceso de creación de valor y a su vinculación con la organización,
es el motor principal de la GPR y de su misión en el ciclo de gestión.
Aquí es preciso aclarar que resulta imprescindible no confundir el
concepto gerente con el de director general. La función gerencial la
ejerce todo aquel profesional que es responsable de trabajar con ob-
jetivos, recursos, personas, información, tecnología, estructuras or-
ganizativas y procesos de producción. La cultura organizativa
europea y especialmente la española y catalana, han reducido la idea
de gerente (manager) a la de directivo. Para la GPR, los gerentes es-
tán en toda la organización y lo es tanto el de departamento o sector
como el de producto, de servicio o de equipamiento.

Agentes

Como ya dijimos, de forma complementaria a los elementos de la
GPR podemos señalar a los agentes implicados en el proceso. La
GPR es un instrumento de gestión y, por lo tanto, parece claro que su
«propietario» es el poder ejecutivo, habitualmente constituido por la
dirección política y la estructura gerencial, lo que no significa, no obs-
tante, que éstos sean los únicos agentes implicados en el sistema de
GPR. La propia estructura propuesta aquí para la GPR permite iden-
tificar al conjunto de agentes implicados entre los que están, como
mínimo, los siguientes:

Ciudadanía: el destinatario del valor creado por el sector públi-
co, sea éste colectivo e indivisible o de apropiación individual, es la
ciudadanía. En este marco, la ciudadanía se manifiesta individual-
mente como elector, usuario, contribuyente y administrado, y colec-
tivamente con las diferentes formas de autoorganización de las que se
dota la sociedad civil. Este carácter multidimensional de la ciudada-
nía y su papel central en la producción de valor público hace inevita-
ble, y sobre todo necesaria, la implicación continua de la ciudadanía
en el proceso de creación de valor público.

Legislador: una parte sustancial del proceso de creación de va-
lor se produce en el parlamento, como lugar de validación de la vo-
luntad de la ciudadanía.
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Ejecutivo: como ya se ha dicho, el poder político ejecutivo, jun-
to con el nivel gerencial, son los «propietarios» y principales respon-
sables y usuarios de la GPR.

Gerentes: la GPR es una herramienta de gestión especialmente
adecuada para el ejercicio de la función gerencial.

Técnicos: el cuerpo técnico es el encargado de producir el pro-
ducto, es decir, el output, así como de asegurar diseño, distribución y
entrega.3

Organizaciones productivas privadas: La creciente coopera-
ción, y a veces competencia productiva, entre sector público y priva-
do, refuerza los ya fuertes vínculos que establece la función regula-
dora, de fomento y fiscalización del sector público con el mundo
empresarial.

Evaluadores: la complejidad del sector público exigirá, en algu-
nos ámbitos (análisis de consistencia y de impacto, análisis de satis-
facción…), la realización de actividades específicas de evaluación
que no se podrán resolver con los mecanismos internos de gestión
y control (contabilidad, sistema de objetivos, indicadores de gestión y
producción…) y que se deberán externalizar.

Controladores legales y sociales: la voluntad del autocontrol no
debe hacernos olvidar que el control externo es clave en la accounta-
bility pública.

Implementación de la gestión para resultados

Se sabe sobradamente que la existencia de buenos marcos conceptua-
les no garantiza en absoluto buenos procesos de cambio e implemen-
tación de estos modelos. Si esta ley general es bastante exacta, en el
caso de la GPR es infalible. La GPR es una herramienta conceptual y
operativa que afecta a toda la organización y a todos sus procesos. Es,
sobre todo, una cultura organizativa articulada en sistemas operati-
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vos. Esta naturaleza integrativa hace difícil su implementación como
cultura y como herramienta de gestión. Las herramientas de gestión
de primer nivel necesarias generan un segundo reto: el nivel de com-
plejidad del sistema crece inevitablemente y su sofisticación técnica
también. Un ejemplo puede permitir visualizar dicho reto. Cada vez
es más relevante para la gestión pública el concepto de eficiencia. La
eficiencia se mide correlacionando volumen de producción y coste, y
opera desde los costes unitarios. El control de los costes unitarios de
producción exige un conocimiento muy detallado y preciso de la car-
tera de productos, de la composición de cada uno y del coste de los
procesos imputables. La construcción de todo ello es sumamente
compleja y los recursos y requerimientos necesarios para plantear
este cambio son exigentes.

La integración corporativa de la GPR

La capacidad de dirección y gestión necesarios para el manejo de la
GPR enlaza con la propuesta de gerencialización y refuerzo de la fun-
ción directiva en la gestión pública en un sentido muy preciso: reco-
nocer el derecho «a gestionar» de los directivos públicos, lo que sig-
nifica aceptar una estructura corporativa y organizativa que deberá
aceptar la necesidad de convivir y actuar con dos binomios altamen-
te complejos:

DIFERENCIACIÓN-INTEGRACIÓN

DESCENTRALIZACIÓN-ALINEACIÓN

La complejidad creciente de la acción pública y de su entorno
hacen imprescindible aceptar y promover procesos de diferenciación
que permitan adquirir capacidad de actuación sectorial especializada,
así como capacidad de adaptación social y territorial. La diferencia-
ción, no obstante, aporta riesgos obvios de desintegración institucio-
nal, corporativa y, finalmente, política. Evitar este riesgo supone que
las necesarias estrategias de diferenciación deben ir acompañadas por
sistemas de integración que aseguren coherencia y consistencia en la
acción pública.

Este primer binomio va acompañado de otro, el binomio des-
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centralización-alineación, que tiene su origen en exigencias sociales,
organizativas y operativas. La prioridad de los principios de subsi-
diariedad y proximidad (máxima proximidad al ciudadano de la go-
bernanza y de la gestión pública), propios de las democracias avan-
zadas, exige descentralización del Estado y del gobierno.

También la propia GPR, probablemente sobre la base de la mis-
ma exigencia de proximidad a la ciudadanía, exige descentralización
organizativa y, muy especialmente, delegación de responsabilidad a
los directivos, y no sólo los de primer nivel. Cabe recordar que la ge-
rencia no equivale a dirección general sino a ejercicio de la función
de gestión, lo que incluye la gerencia de proyecto o de servicio.

En este caso la contrapartida que hay que asegurar es la de la ali-
neación corporativa y estratégica de toda la organización, y muy es-
pecialmente de sus directivos y gestores con el vértice estratégico de
la organización, con el programa de gobierno, con la cultura política
y muy especialmente con la ley. Así pues, la GPR debe encontrar la
forma de evitar que sus valores se traduzcan en debilidad corporativa.
Para ello tendrá que aportar los mecanismos necesarios para resolver
las paradojas planteadas y compensar la diferenciación con sistemas
y mecanismos de integración, así como asegurar que la descentra-
lización y delegación de responsabilidad actúen con la adecuada ali-
neación.

En este punto es imprescindible plantear dos consideraciones
centrales para este capítulo:

• La GPR no es un instrumento de estructuración y desarrollo
del Estado y de la sociedad democrática, sino un marco de
gestión corporativa pública que requiere un entorno determi-
nado para poder aportar valor a la gestión pública.

• La GPR es, fundamentalmente y en sí misma, una herramien-
ta de integración y alineación de la gestión corporativa y no
un instrumento más de gestión que se añade o sustituye en
otras herramientas. Por lo tanto, los instrumentos de integra-
ción ya están dentro de la misma GPR y esta calidad le permi-
te resolver, o al menos reducir, las paradojas anteriormente
planteadas.
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Requerimientos para la implantación de la GPR

Finalmente, para que la GPR se pueda convertir en una herramienta
eficiente y eficaz necesitará una serie de condiciones previas a la im-
plementación de la gestión para resultados, muchas de las cuales, sin
duda, también son necesarias para activar la gestión tradicional buro-
crática. La mayoría de ellas están vinculadas al entorno político, ins-
titucional y social y, en menor medida, al desarrollo corporativo y or-
ganizativo. Entre estos requerimientos podemos señalar, como
mínimo, los siguientes:

Requerimientos de entorno

Democracia política: el primer requerimiento para la implementación
de la GPR es la existencia de un marco consolidado y estable de de-
mocracia política. La GPR se orienta para dar apoyo a una determi-
nada manera de entender la acción pública únicamente compatible
con la democracia política.

Entorno institucional estable: el nivel de madurez de las demo-
cracias políticas se refleja de forma inmediata en la solidez institucio-
nal de las mismas. Este marco es necesario para una gestión corporati-
va continuada, condición necesaria para la implantación de la GPR.

Seguridad jurídica: el escenario de seguridad jurídica ideal pue-
de ser un buen poder judicial gestionado desde la lógica de la GPR; es
una pieza clave para el funcionamiento adecuado de las corporacio-
nes públicas comprometidas con la creación de valor público para la
ciudadanía.

Control social: sin una ciudadanía activa e interactiva en su re-
lación con las corporaciones públicas, la posibilidad de creación de
valor público disminuye ya que este proceso precisa, en muchos ca-
sos de la colaboración exigente e inteligente de los ciudadanos.

Cultura de valor público: las estructuras de la Administración
pública deben ser percibidas y autopercibirse como medios para lle-
gar a los resultados.

Estabilidad corporativa: la estabilidad, tanto estructural como
política, de las organizaciones públicas no sólo permitirá implemen-
tar un sistema de GPR capaz de sostenerse en el tiempo sino que tam-
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bién creará las condiciones necesarias para el desarrollo y el aprendi-
zaje de la propia GPR.

Reconocimiento de la función de gestión: resulta necesario in-
troducir cambios en la gestión de las instituciones públicas para per-
mitir que éstas respondan con calidad y efectividad a las nuevas de-
mandas de la sociedad. En este contexto se requiere un papel activo
de los gestores públicos, lo que a su vez precisa de espacios efectivos
de actuación y definición de mecanismos de gestión adecuados y
oportunos para las necesidades manifestadas.

Reconocimiento y aceptación del modelo: el reconocimiento del
modelo implica no sólo contar con un contexto institucional acorde
con las necesidades que plantea la GPR, sino también una aceptación
y compromiso por parte de los agentes incluidos en su desarrollo. En
este sentido se debe promover la idea de que adoptar un enfoque cen-
trado en los resultados es importante y merece la pena.

Desarrollo sostenido de la GPR: la sostenibilidad y el desarro-
llo de la GPR están en relación directa con aspectos del entorno insti-
tucional y de las características de las organizaciones públicas. Por
una parte será necesaria una consistencia lógica entre el tipo de cor-
poración pública y el entorno institucional en el que se inserta la
GPR, la capacidad de participación e implicación de los ciudadanos o
el desarrollo de habilidades y capacidades de los gestores públicos.

Requerimientos internos

Valores corporativos profesionales: la propuesta de GPR que presen-
ta este texto incorpora no sólo los resultados sino también los com-
portamientos como factor clave para alcanzar los resultados. En este
sentido, la gestión para resultados requiere un sistema de valores que
asegure el cumplimiento de responsabilidades orientado a comporta-
mientos plenamente comprometidos con la idea de valor público y de
primacía del interés general. La función directiva pública, como en
general la vida pública, se debe referir y regir por un ethos, es decir,
un sistema de valores y comportamientos, personales y profesionales,
antes que por cualquier otra cosa.

Sistema de sanciones e incentivos: una de las orientaciones de la
GPR es desarrollar instrumentos vinculados a la evaluación y gestión
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del cumplimiento directivo. Por lo tanto, una condición necesaria
para la adecuada implantación de la GPR es que el primer sistema de
incentivos sea equivalente al sistema de sanciones.

Disponibilidad de información y capacidad de dirección: como
se ha señalado, la información constituye uno de los pilares de la
GPR. No obstante, la información por sí sola no sirve si no se tienen
en cuenta elementos de disponibilidad y oportunidad, así como capa-
cidades de gestión de esta información.

Estos requerimientos para la implantación de la GPR constitu-
yen las necesidades básicas que hay que cubrir a la hora de instaurar
efectivamente la GPR como herramienta eficaz al servicio de las ad-
ministraciones públicas. Si no se presentan estas condiciones básicas,
difícilmente será posible alcanzar los beneficios que implica la utili-
zación de la gestión para resultados.

Factores de éxito

A estos requerimientos, que funcionan como condiciones de riesgo
del proceso de implementación de la GPR en el ámbito público, se
pueden añadir algunos elementos que operan como factores compen-
sadores de las dificultades objetivas para alcanzar los niveles de ex-
celencia de gestión del proceso de creación de valor público que pro-
pone la GPR, los cuales se caracterizan como factores de éxito. Entre
ellos se cuentan los siguientes:

Compromiso y gestión del cambio: la implementación de la
GPR comporta un cambio profundo de cultura en el conjunto de la
Administración pública y en cada ámbito corporativo de aplicación.
La GPR comporta también la revisión de todo el sistema de gestión y
su adaptación a esta nueva cultura. Estamos, por lo tanto, ante un
cambio profundo y de largo alcance. Al margen de cualquier otro fac-
tor, es necesario iniciar el proceso desde esta perspectiva y con este
nivel de compromiso.

Apoyo e implicación política: la implantación de la GPR tiene
que contar con un nivel razonable de apoyo político y de implicación
en el proceso. La GPR se orienta a mejorar la capacidad de la organi-
zación pública para llegar a los objetivos de gobierno. Sin una apor-
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tación clara en este nivel y un compromiso que permita la formula-
ción de estos objetivos en términos que sean manejables para la GPR,
será difícil avanzar en la dirección adecuada.

Iniciativa y compromiso gerencial: como que el apoyo político
es imprescindible, fundamentalmente la GPR es una herramienta de
gestión y corresponde, por lo tanto, al nivel gerencial desarrollar la
iniciativa y adquirir el compromiso principal en su implantación.
Ciertamente, el programa de gobierno es pieza clave del modelo, pero
incluso antes de formularlo el nivel político tendría que disponer de
un nivel de conocimiento de la situación social adecuado a la formu-
lación de objetivos de desarrollo. Disponer de este instrumento —o
de cualquier otro de los que se han identificado como componentes
de la GPR— es competencia gerencial, incluyendo el apoyo a una
formulación adecuada del programa o programas de gobierno.

La gestión del tiempo: el tiempo preciso para el desarrollo de la
GPR como cultura y herramienta de gestión es inevitablemente largo.
En primer lugar, por el grado de complejidad que aquélla comporta.
En segundo lugar, por la naturaleza del cambio que se propone, que
afecta a toda la organización. En tercer lugar, por la naturaleza cícli-
ca y la lógica de prueba y error que acompañan a la propia GPR. Fi-
nalmente porque, en el fondo, la implementación de la GPR es un
proceso sin final conocido, ya que entronca directamente con la ne-
cesidad de mejorar a menudo la organización, sus personas y su pro-
ceso de creación de valor.

Adaptación al entorno: cada país, cada sector público y cada
Administración tienen su propia historia, cultura corporativa e iden-
tidad. El desarrollo de la GPR no sólo debe tener en cuenta esta idio-
sincrasia corporativa sino partir de ésta en su propuesta de desarrollo.
Será, por lo tanto, necesario identificar culturas, capacidades y habi-
lidades, debilidades y carencias antes de decidir el planteamiento del
cambio y la estrategia concretos para su desarrollo, lo que, funda-
mentalmente significará escoger con quién y por dónde empezar la
revisión y adaptación, según las exigencias de la GPR, del modelo de
gestión existente en el inicio.

Visión global, implantación local: el modelo abierto de GPR aquí
propuesto se caracteriza por su integración en un ciclo completo de
gestión de todo el instrumental estratégico y operativo, de toda la orga-
nización y de todos los agentes implicados, lo que supone una visión
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global e integrada del proceso de creación de valor, principal aporta-
ción de la GPR. En la misma virtud, sin embargo, está el problema. Un
instrumento tanto omnicomprensivo tiene el riesgo de ser solamente
una construcción formal sin ninguna posibilidad de cristalizar en algu-
na realidad concreta. La exigencia de concreción es tan imprescindible
como disponer de una formulación conceptual coherente.

Desarrollo equilibrado y sostenido: el desarrollo progresivo y
parcial es, probablemente, la mejor estrategia de implementación de la
GPR. No parece muy realista movilizar de repente, en toda la organi-
zación, a todos los frentes. Pero tampoco lo sería avanzar sólo allí don-
de es fácil. Las ideas de sostenibilidad y equilibrio son probablemente
las que pueden activar un progreso más continuado en la implantación
de una cultura orientada al resultado en la gestión pública.

Aprendizaje organizativo e individual: la GPR aporta y requiere
aprendizaje continuo; no se puede implantar sin un desarrollo parale-
lo de las capacidades de dirección y gestión y de los instrumentos de
gestión que se necesitan para que opere adecuadamente, desde el aná-
lisis social, pasando por la gestión estratégica y presupuestaria, hasta
el marketing de servicios y la gestión de información. También en
este ámbito es necesario cambiar y promover una cultura corporativa
que visualice el cambio como progreso y mejora y el aprendizaje
como factor de desarrollo personal y corporativo.

Síntesis

El cambio principal que afronta el Estado moderno es su transforma-
ción de Estado fundamentalmente regulador a Estado generador de
valor público en términos de desarrollo y bienestar social. La gestión
para resultados aspira a ser una herramienta eficaz en la gestión de
esta nueva misión de la gestión pública situando el resultado de la ac-
ción pública, ante todo, en el nivel que históricamente han ocupado
los procesos y procedimientos en su tradición burocrática.

Desde esta formulación conceptual, la GPR aporta un marco de
trabajo abierto que se propone construir, en torno a anclajes básicos
del ciclo de gestión, una visión integrada y coherente de la totalidad
desde el proceso de creación de valor público.
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Los elementos mínimos que se integran en este proceso se con-
figuran alrededor de tres categorías principales: componentes del pro-
ceso de creación de valor, interacciones entre estos componentes y
herramientas de gestión.

La implementación de la GPR representa un cambio fundamen-
tal en la manera de pensar, actuar y administrar el sector público. La
naturaleza integrativa del ciclo de la gestión que aporta la GPR afec-
ta a toda la corporación en todos sus niveles. Su dimensión «cultu-
ral» incorpora una inevitable vocación de impacto profundo en el
conjunto del sistema corporativo. La experiencia corrobora esta di-
mensión integral de la implantación de una cultura de GPR y nos
muestra que los países que han intentado esta vía han descubierto
que, tanto en términos de impacto como de tiempo, estamos ante un
cambio profundo y de largo recorrido. Así, se ha subrayado que hay
que considerarlo un proceso a largo plazo, con beneficios también a
largo plazo. Por otra parte, hay que señalar que en el ámbito de la di-
rección y gestión estratégicas (ámbito donde se debe situar la opción
de implementar la GPR) parece existir consenso sobre la proposición
que afirma que el fracaso en la gestión estratégica tiene su origen
mucho más a menudo en una implementación mala o inadecuada que
en un mal diseño de la estrategia. Esta afirmación es claramente apli-
cable al desarrollo de sistemas de GPR. En este caso, sin duda, el di-
seño del modelo plantea retos importantes y, como se deriva de las
reflexiones propuestas hasta aquí, a menudo nada fáciles de resolver.
No obstante, a pesar de superar estas dificultades, un buen diseño no
asegurará, en ningún caso, una buena implementación. El modelo es
complejo pero el grado de afectación organizativa y la profundidad
del cambio que comporta hacen mucho más difícil su implementa-
ción y sobre todo su generalización al conjunto de las organizaciones
públicas.

Será necesario, por lo tanto, que además de desarrollar el mode-
lo se estudien estrategias y criterios de implementación integrales te-
niendo en cuenta que la GPR es un instrumento de gestión de segun-
do nivel, ya que su función es permitir la integración del conjunto de
instrumentos de gestión en un sistema coherente.

La implementación de la GPR es contingente. No hay un mode-
lo único de GPR aunque se pueda identificar una estructura básica del
proceso de creación de valor. La GPR, tal como se concibe en este
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capítulo, es un sistema abierto con muchas variables y totalmente
vinculado a la organización y a sus condiciones. Por lo tanto, cada
aplicación del modelo y cada proceso de implantación serán, necesa-
riamente, distintos. Esta interacción entre modelo de referencia y es-
pecificidad corporativa es, quizás, la mejor garantía para que la apli-
cación de la GPR no se convierta en un simple ejercicio formal sin
efectos reales sobre la organización, como sucede demasiado a me-
nudo con muchas herramientas de gestión.
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6. La gestión interorganizativa y los partenariados
público-privados

Tamyko Ysa, Xavier Padrós y Àngel Saz-Carranza

El objetivo de este capítulo es dar unos pasos preliminares en el de-
sarrollo de un marco analítico de la gestión interorganizativa y los
partenariados público-privados (PPP). Una finalidad principal es
explorar cómo se gestiona un partenariado generado con vocación
de crear valor público, y aportar nuevos datos y conocimientos sobre
su diseño institucional una vez está en funcionamiento.

Introducción

La literatura académica presenta los partenariados público-privados
(PPP) como una fórmula de colaboración típica de la gobernanza en
red (Huxham y McDonald, 1992; Kickert et al., 1997; Klijn y Kop-
penjan, 2000; Huxham, 2002). Hay diversos fenómenos que han con-
ducido al desarrollo de fórmulas de colaboración entre los ámbitos
público y privado en esta estructura de red: la especialización funcio-
nal y la creciente fragmentación y complejidad de las sociedades
occidentales, la descentralización y la fragmentación de las adminis-
traciones públicas, la creciente importancia del acceso a la informa-
ción para coordinar y controlar los procesos, la interdependencia que
hay entre actores en la elaboración y ejecución de políticas públicas
y, tal como mencionaban Mendoza y Vernis en un capítulo anterior, la
creciente dificultad para separar lo público de lo privado. Analizare-
mos, pues, el origen de los partenariados en su naturaleza de gober-
nanza en red.
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Por otra parte, cabe señalar que en España todavía no existe un
contrato típico de partenariado.1 Lo que hubo y hay son fórmulas con-
tractuales diversas, tanto para desarrollar proyectos de infraestructu-
ras como para garantizar la gestión de servicios públicos que permi-
tan instrumentar la colaboración o asociación del sector público y el
sector privado y que encajen dentro del concepto genérico de parte-
nariado. Destaca en estos proyectos el papel relevante del sector pri-
vado a lo largo de todo el ciclo contractual, tanto en el diseño como
en la financiación y gestión posterior de las infraestructuras construi-
das; éste es un elemento característico de las fórmulas contractuales
de partenariado, en contraposición con el modelo contractual clásico
de las administraciones públicas.

Redes de organizaciones

La red como sistema de gobernanza interorganizativa

Antes de intentar presentar cualquier reflexión sobre redes, es im-
prescindible definir específicamente el significado del término red,
dada la popularidad de esta palabra tanto en el discurso académico
como en la vida en general. En el ámbito de las ciencias organizativas
se utiliza red en dos sentidos diferentes: para referirse tanto a una
perspectiva analítica como a una lógica de gobernanza entre diferentes
actores (Knight, 2005; Powell y Smith-Doerr, 1994; Wellman, 1988).
La red como perspectiva analítica acentúa los aspectos de las relacio-
nes de los actores y utiliza el término como metáfora para conceptua-
lizar y entender la realidad social (Dowding, 1995). Este uso del tér-
mino es el que emplea, entre otros, la metodología del análisis de
redes sociales (social network analysis) y se basa en el hecho de que
la mejor manera de entender a cualquier actor es conceptualizándolo
como un nodo en una red de relaciones sociales (Granovetter, 1992).
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Este uso del término se ha aplicado a todo tipo de actores (individuos,
organizaciones y grupos).

Como lógica de gobernanza entre actores, las redes se diferen-
cian de las otras dos formas tradicionales de coordinación social: los
mercados y las jerarquías (Powell, 1990). Estas dos lógicas han sido
las que tradicionalmente han predominado como sistemas de gober-
nanza entre organizaciones (Williamson, 1975). El mercado gobier-
na las relaciones interorganizativas automáticamente, mientras que
la jerarquía gobierna mediante la autoridad. Los tres sistemas de go-
bernanza —mercado, jerarquía y red— se pueden caracterizar como
gobernanza por la vía de la competición, gobernanza directa y gober-
nanza por la vía de la cooperación (Hewitt, 2000), o como mercados,
burocracias y clanes (Ouchi, 1980). En este estudio utilizamos red
como una manera específica de gobernanza de relaciones interorga-
nizativas. Ahora procede analizar las características de estas tres for-
mas de gobernanza.

Mercados, jerarquías y redes

Las relaciones de mercado pasan por distintas etapas. La primera es
que consiste en una interacción competitiva entre actores (compra-
dores y vendedores, generalmente), que negocian; pero sólo en la
segunda etapa los actores llegan a un acuerdo e intercambian los
recursos (Ebers, 1997). Este sistema de gobernanza se basa, princi-
palmente, en contratos y derechos de propiedad para funcionar, y se
caracteriza por utilizar el precio como medio de comunicación prin-
cipal entre actores. El mecanismo de resolución de conflictos entre
organizaciones son los tribunales, y el compromiso entre las partes es
bajo. Las organizaciones son totalmente independientes entre sí (Po-
well, 1990).

En cambio, las relaciones interorganizativas gobernadas jerár-
quicamente se basan en relaciones de ocupación, y el medio de co-
municación principal es la rutina. El mecanismo de resolución de un
conflicto es la orden administrativa (es decir, órdenes dadas por los
que están en posiciones de autoridad), y el compromiso entre las par-
tes tiende a ser alto. En una jerarquía, las organizaciones dependen
claramente las unas de la otras (Powell, 1990). Ejemplos de jerarquía
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son un ministerio en un gobierno o una filial en un conglomerado em-
presarial.

El tercer sistema de gobernanza interorganizativa, es decir, la
red, se entiende como una gobernanza horizontal, que implica la idea
de cooperación (Frances, Levacic, Mitchell y Thompson, 1991). Po-
well (1990) describe las redes como sistemas de gobernanza que uti-
lizan la reciprocidad y la reputación como mecanismos principales de
resolución de conflictos. El medio de comunicación entre organiza-
ciones es relacional, y el compromiso entre las partes es medio. La
red implica complementariedad y el acuerdo mutuo entre organiza-
ciones interdependientes (Powell, 1990). El cuadro 9 resume las ca-
racterísticas de los tres sistemas de gobernanza interorganizativa.

CUADRO 9. Características de los tres sistemas de gobernanza
interorganizativa

Característica 
principal Mercado Jerarquía Red

Base Contratos y Relaciones Complementariedad 
normativa derechos de laborales y acuerdo mutuo

propiedad

Medios de Precios Rutinas Relacional
comunicación

Mecanismos de Recurso a Autorización Reciprocidad y 
resolución de tribunales administrativa reputación
conflictos

Compromiso entre Bajo Medio alto Medio-alto
organizaciones

Dependencia entre Independientes Dependientes Interdependientes
organizaciones

FUENTE: Powell (1990).

Las definiciones con respecto a los diversos sistemas de gober-
nanza presentados en el cuadro 9 por Powell son claramente normati-
vas. En la práctica, las combinaciones de estos tres sistemas suelen
gobernar las relaciones entre diferentes organizaciones (Grandori y
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Soda, 1995; Kickert, Klijn y Koppenjan, 1997; Marsh, 1998; Lowndes
y Skelcher, 1998; Thompson et al., 1991; Ysa, 2007). Por ejemplo,
tres organizaciones se pueden relacionar, de hecho, principalmente
como red —por la vía del acuerdo mutuo, con altas interdependencias
e interacción relacional, y con un alto compromiso entre todos los ac-
tores—, pero también pueden incorporar características de otros siste-
mas de gobernanza como contratos, o delegar autoridad en una de las
partes.

Diferentes definiciones de la red

Aunque el trabajo de Powell (1990) ha sido una piedra angular de la
literatura sobre redes interorganizativas, existe una gran variedad de
definiciones de «red». Esta variedad no sólo aparece entre diferentes
corrientes académicas —como la literatura sobre alianzas estratégi-
cas, partenariados público-privados o redes políticas—, sino que es-
tas diferencias terminológicas también se dan dentro de una misma
corriente. De todos modos, en general la literatura sí que parece com-
partir algunas características comunes para definir qué es una red de
organizaciones. Primero, las redes se componen de organizaciones
con capacidad de toma de decisiones independiente, en el sentido de
que las distintas organizaciones no son de propiedad común y gozan
de cierta autonomía (Bruijn y Heuvelhof, 1997; Ebers, 1997; Jarrillo,
1993; Esman, 1991; Gomes-Casseres, 1994; Grandori y Soda, 1995;
Kickert, Klijn y Koopenjan, 1997; Marsh, 1998; Mohr y Spekman,
1996; Park, 1996; Powell, 1990). En segundo lugar, sobre todo una
red utiliza la negociación y el acuerdo mutuo para la toma de decisio-
nes (Ebers, 1997; Gomes-Casseres, 1994; Grandori y Soda, 1995; Ja-
rrillo, 1993; Kickert, Klijn y Koppenjan, 1997; Marsh, 1998; Park,
1996). Tercero, la interacción entre los miembros de la red es repeti-
tiva, y las organizaciones mantienen relaciones estables y continua-
das (Ebers, 1997; Kickert, Klijn y Koppenjan, 1997). Finalmente, las
redes están compuestas por actores que son interdependientes entre
sí, ya que disponen de algún tipo de recurso que otros necesitan y a la
inversa (Bruijn y Heuvelhof, 1997; Kickert, Klijn y Koppenjan,
1997; Powell, 1991).

Por lo tanto, una definición de red interorganizativa que rein-
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cluye esta revisión es la siguiente: un sistema de organizaciones in-
terdependientes con respecto a recursos, cada una con mecanismos
independientes de toma de decisiones, que negocian y se avienen las
unas con las otras y en donde las relaciones entre las organizaciones
son continuas.

Diversas clases de redes interorganizativas

Aunque hemos identificado algunas cualidades comúnmente básicas
compartidas por las redes interorganizativas, todavía hay diferencias
importantes entre diversos tipos de red (Agranoff y McGuire, 2003a;
Grandori y Soda, 1995). Desde una perspectiva pública y no lucrativa,
algunas redes pueden ser políticas —en el sentido que generan, afec-
tan e influyen en las políticas públicas (Agranoff y McGuire, 2003b;
Kickert, Klijn y Koppenjan, 1997)—, mientras que otras ejecutan las
políticas. Algunas redes intentan alcanzar objetivos comunes, mien-
tras que otras no los tienen más allá del intercambio de información.
Algunas redes se formalizan en estructuras específicas, mientras que
otros son informales. De todos modos, todavía no existe una tipología
de redes consolidada y compartida por los diferentes estudiosos del
tema.

Aproximaciones teóricas a les redes interorganizativas

Faulkner y De Rond (2000) dividen la investigación sobre redes inte-
rorganizativas en tres ámbitos: la formación y la estructura de las re-
des, el proceso de las mismas y su gestión. Nosotros añadimos un
cuarto ámbito de estudio que ha surgido recientemente: la medida y
evaluación de la red (Gulati, 1998; Parkhe, Wasserman y Ralston,
2006). Estos ámbitos han sido abordados desde diferentes disciplinas
y teorías. Dada la magnitud de teorías y contenidos, enumeraremos y
de manera breve las diferentes perspectivas que existen.

Hasta ahora la investigación se ha centrado principalmente en la
formación y estructura de las redes (Ebers, 1997; Ebers y Jarrillo,
1997; Ring y Van de Ven, 1994). De hecho, la mayor parte de teorías
con raíces en la disciplina económica —como la gestión estratégica
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(poder de mercado), los costes de transacción, la teoría de la agencia y
la teoría de juegos— son más adecuadas para explicar la formación de
la red y las configuraciones estáticas que asumen las redes que la evo-
lución dinámica de éstas (Faulkner y De Rond, 2000). En cambio, las
teorías arraigadas en la disciplina de las ciencias de la organización,
excepto la teoría de la dependencia de recursos (resource-dependence
theory), en general son más capaces de explicar el proceso dinámico
de la red. En este sentido, hay que destacar la corriente académica de
las relaciones interorganizativas (interorganizational relations, IOR),
que ha sido uno de los precursores más relevantes de lo que hoy es el
campo de la gestión de redes interorganizativas (Benson, 1975; Levi-
ne y White, 1961; Whetten, 1981). El campo del aprendizaje organi-
zativo también ha contribuido a nuestra comprensión de la gestión de
redes (véase, por ejemplo, Doz [1996] sobre alianzas estratégicas de
generación de conocimiento), igual que la perspectiva estructuracio-
nista (structurationist), fundamentada en el trabajo del sociólogo An-
thony Giddens y base del conocido trabajo de Kickert, Klijn y Kop-
penjan (1997). Finalmente, la teoría de la red (network theory), que es,
en definitiva, la metodología de análisis de redes sociales, es útil para
explicar variaciones aunque no procesos (Kenis y Oerlemans, 2004).

De todos modos, quizá las teorías y subcampos más útiles para
entender la gestión de las redes interorganizativas públicas sean la
teoría de la gestión de redes públicas (Agranoff y McGuire, 2003a),
el campo de los partenariados público-privados (PPP; European
Commission, 2003b; Vernis, 2000; Ysa, 2000 y 2007) y las redes po-
líticas (Kickert, Klijn y Koppenjan, 1997), todas surgidas de las cien-
cias políticas, aunque con influencias de la economía y la sociología
(O’Toole, 1997). También, desde las ciencias de la organización, otro
campo interesante es la teoría de la gestión de la colaboración (Gray,
1985; Huxham y Vangen, 2005).

El partenariado público-privado

Es importante señalar, tal como indica Mark Moore (2005), que la
idea de partenariado público-privado no es nueva. Las organizaciones
públicas han confiado desde siempre en el sector privado para conse-
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guir sus objetivos y también las organizaciones privadas. A lo largo
de la historia los ámbitos público y privado han colaborado en gran-
des empresas económicas y en el establecimiento del orden social. A
pesar de la distinción entre uno y otro, cuanto menos a escala ma-
croinstitucional, dichos ámbitos viven en una relación compleja e in-
terdependiente. Pero ahora no nos referimos a esta macrodependencia
cuando hablamos de PPP. El significado actual de estas siglas se cen-
tra más en acuerdos micro. ¿Qué se entiende por partenariado? En
términos generales, y en los países del norte de Europa, donde nace y
tiene más desarrollo, partenariado equivale a una forma de diseñar y
ejecutar determinadas políticas públicas sobre la base de la colabora-
ción entre los poderes públicos y el sector privado.

Los PPP son acuerdos institucionales capaces de movilizar los
recursos necesarios en la gestión pública activando la creación de re-
des interorganizativas complejas en que participen actores tanto del
sector público como del privado, y de generar relaciones de corres-
ponsabilidad y consiguientemente de diálogo y cooperación, así
como de participación en la gestión. En este contexto, un PPP se de-
fine como una colaboración voluntaria y estable entre dos o más or-
ganizaciones públicas y privadas, autónomas, para desarrollar con-
juntamente productos o servicios, compartiendo riesgos, costes y
beneficios (Rodal, 1993; Peters, 1998; Boase, 2000; Commission on
Public Private Partnerships, 2001; Klijn y Teisman, 2003; Kjaer,
2003). El partenariado se basa en una relación estable, en la que la
responsabilidad de las actividades desarrolladas se comparte. De este
modo, los socios desarrollan estructuras multiorganizativas y multi-
sectoriales, con una diversidad basada en la utilización de diferentes
culturas y prácticas organizativas (Allan, 2000; Kjaer, 2003). Por lo
tanto, la configuración concreta de cada partenariado es distinta.2

Estos partenariados varían según sean sus dimensiones, tal
como dijimos en el caso de las redes. Pueden ser grandes o peque-
ños, según los recursos implicados y controlados en el acuerdo. Los
PPP también pueden ser más o menos complejos, según el número
de socios, la clase de activos y recursos gestionados y las actividades
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pactadas en el acuerdo. Algunos se pueden limitar al intercambio de
bienes o servicios por precio; sin embargo, otros pueden implicar in-
tercambios complejos de legitimidad e influencia. Unas veces la ini-
ciativa o los recursos para la formación del partenariado provienen
del sector privado, y otras del público. Aunque existan estas dimen-
siones diferentes, los PPP poseen una característica común: se desa-
rrollan mediante algún tipo de negociación y acuerdo entre los que
controlan activos en el sector privado con objetivos privados y los
que controlan activos en el sector público con objetivos públicos.

Cuando clasificamos los partenariados como un acuerdo enfati-
zamos, en primer lugar, el carácter voluntario, ya que cada organiza-
ción se puede apartar de la alianza si lo desea. Con esto no queremos
decir que no se deba pagar un precio por la separación, sino que cada
parte, en principio, puede decidir si se quiere implicar y, por tanto, no
está obligada a participar en él. Por lo tanto, cada organización que es
una parte potencial del partenariado obtiene beneficios por participar
en el acuerdo y, por tanto, evalúa el trato desde su punto de vista y sus
intereses. El elemento clave consiste en que el contrato no se produ-
ciría entre las partes de manera voluntaria si cada organización no
mejorara su posición, en sus propios términos. En segundo lugar, tal
como expondremos más adelante, también deseamos enfatizar la ca-
racterística del proceso de estos acuerdos.

Tipos de partenariado público-privado

En este capítulo, además de entender la naturaleza de las colabora-
ciones interorganizativas, deseamos abordar una tipología concreta
de partenariados. Ysa (2007) construye tres tipos ideales de partena-
riado mediante la transferencia de los conceptos interorganizativos de
las formas de gobernanza a la gestión interna de partenariados mul-
tiorganizativos y multisectoriales. Lo que demuestra es que las rela-
ciones interorganizativas desarrolladas dentro de estructuras comple-
jas siguen el mismo modelo. Y a partir de aquí define tres tipos de
partenariados: PPP instrumentales, PPP orgánicos y PPP simbólicos
(véase el cuadro 10).

Los PPP instrumentales son fórmulas de cooperación público-
privada centradas en modelos de mercado, en las que los acuerdos

La gestión interorganizativa y los partenariados público-privados __________ 157

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 157



mutuos entre los actores implicados se basan en la competencia. Los
PPP simbólicos, por otra parte, se coordinan mediante la jerarquía a
través de una cadena de mando, mientras que los PPP orgánicos se
centran en una autogestión de red basada en la confianza.

CUADRO 10. Tipos ideales de partenariados

Tipo ideal Forma de gobernanza Relación entre los actores

Instrumental Mercado Competitiva
Simbólico Jerarquía Imperativa y de control
Orgánico Red Basada en la confianza

FUENTE: Ysa (2007).

En los apartados siguientes profundizaremos en esta tipología, e
intentaremos buscar ejemplos de PPP que clarifiquen su funciona-
miento. La complejidad de la gestión pública no puede quedar encor-
setada por un modelo teórico, y los casos que se citan a continuación
son nuestras interpretaciones de una forma de gobernanza para la ges-
tión interna del partenariado que creemos que predomina sobre las
otras, dentro de la riqueza real de estas colaboraciones público-priva-
das. Por motivos de espacio estos ejemplos son meras pinceladas y un
intento académico de generar debate sobre la adecuada ubicación de
cada uno de los casos. Es decir, una herramienta para la reflexión del
lector acerca de la realidad de las colaboraciones organizativas.

Los partenariados instrumentales

Los PPP instrumentales reciben este nombre porque su fin es la con-
secución de objetivos específicos y mensurables de naturaleza opera-
tiva compartida por las diferentes partes implicadas: por ejemplo, la
construcción de infraestructuras o la provisión de un servicio. La defi-
nición de Teisman, derivada de su estudio de caso de la construcción
del puerto de Rotterdam, constituye un ejemplo de PPP instrumental
en el que la Administración y los actores privados crean una platafor-
ma mediante la cual definen conjuntamente los proyectos necesarios
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para la construcción de la infraestructura, la ejecución y el hecho de
compartir el riesgo que implica la operación (Teisman, 2002). Existen
numerosas clasificaciones de PPP creados para la gestión de proyec-
tos en la construcción de infraestructuras. La clave distintiva está en el
nivel de riesgo transferido del sector público al privado. Para más de-
talles, véanse Allan (2000) y las directrices de la Comisión Europea
para un PPP de éxito (European Commission, 2003b). Stainback
(2000) proporciona otra definición de lo que en este trabajo conside-
ramos como PPP instrumental, y señala que un PPP es una colabora-
ción estrecha entre una o más entidades públicas y una o más organi-
zaciones privadas con el objetivo de formar, negociar y ejecutar,
financiar, diseñar, desarrollar, construir y gestionar infraestructuras.

Su uso más común está vinculado a la ejecución y gestión de in-
fraestructuras. El Private Finance Initiative (PFI)3 en el Reino Unido
y el diálogo competitivo de la UE en contratación pública (participa-
tiva y negociada), estarían incluidos en este tipo. La ventaja de este
modelo de partenariado es que consigue hacer viables los proyectos.
Sin el input privado, las administraciones públicas no podrían desa-
rrollar estos proyectos utilizando sus propios recursos. Por otra parte,
la planificación es más rápida gracias a la financiación preliminar, y
la preparación previa requerida para que el proyecto llegue a la con-
tratación pública puede obtener mejoras respecto a los esquemas de
calidad técnica. La desventaja de estos grandes proyectos de infraes-
tructuras es que hipotecan presupuestos futuros.

Nuevos equipamientos sanitarios en la Comunidad de Madrid4

La Comunidad de Madrid ha desarrollado varios esquemas de cola-
boración público-privada de 2003 a 2007: la ampliación de la red de
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ferrocarril ligero o la ampliación de la red de carreteras; pero el es-
quema más complejo ha sido el que se ha diseñado para la construc-
ción y explotación de siete de los ocho hospitales que se adjudicaron
en 2005.5 El objetivo era que sin financiación pública se pudieran
construir y gestionar estos siete nuevos hospitales, y que el sector pri-
vado (concesionario) se hiciera responsable de la construcción y de la
gestión, durante treinta años, de los servicios no sanitarios. Con esta
fórmula lo que se ha conseguido, además del objetivo inicial (dado
que todos los hospitales están ya en proceso de construcción y a pun-
to de ser entregados a explotación), ha sido una mejora en la calidad
del contrato, gracias al proceso negociado y también a la intervención
colaborativa de dos direcciones de la Administración (Análisis Eco-
nómico y Financiación de Inversiones del Sector Público, y Sanidad)
y una mejora en el diseño arquitectónico y la calidad de los materia-
les utilizados (dado que es el privado el que después gestiona la in-
fraestructura, durante treinta años, se ha visto cómo los itinerarios en
los hospitales —y, por lo tanto, los pasillos y las estancias— han op-
timizado el diseño, así como también se ha percibido una mayor cali-
dad en los materiales propuestos, en aras de reducir los costes de
mantenimiento). Por otra parte, ninguna de las concesiones ha queda-
do desierta, lo que permite detectar el interés del sector privado en la
propuesta, y por lo tanto, una situación en la que ambos sectores sal-
gan ganando (win-win situation).

En esta experiencia, el objetivo es la adaptación de la práctica
anglosajona de la Private Finance Initiative (PFI)6 a los esquemas de
colaboración a la Comunidad de Madrid, mediante el procedimiento
de contratación pública con la fórmula concesional. Como Rodríguez
Varela (2006) señala:

La novedad del esquema consiste en la utilización del contrato de cons-
trucción de obra pública para diseñar, construir y explotar instalaciones
hospitalarias. El concesionario es el encargado del diseño, el manteni-
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establecidos en el contrato.
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miento y la explotación de la obra pública. La prestación de los servi-
cios sanitarios permanece en el ámbito de la Administración.

El concesionario deberá garantizar el diseño, la construcción y
la explotación y, por lo tanto, los inversores en capital, la compañía
constructora y la de gestión integral de servicios no sanitarios. El pri-
vado recibe como retribución los pagos variables de la Administra-
ción vinculados a la correcta puesta a disposición de las instalaciones,
de acuerdo con las especificaciones de disponibilidad y calidad. Ade-
más, también recibe los ingresos provenientes de las zonas comercia-
les. La base de la retribución de la Administración es una cantidad
máxima anual que el privado ofrece, dividida en dos tramos posibles:
una cantidad fija anual (no sometida a deducciones y por un máximo
del 40 por 100 (en la práctica, los concesionarios han optado por no
disponer de este «cojín» financiero), y una cantidad variable sujeta a
deducciones automáticas según la disponibilidad y calidad de las ins-
talaciones y los servicios, en concesiones para treinta años (incluido
el período de construcción), y con pagos mensuales.

Los servicios que el concesionario debe prestar son los resi-
denciales y complementarios (no sanitarios). Dentro de los servi-
cios residenciales, el privado explota: el mantenimiento integral, la
gestión de residuos, la seguridad, la lavandería, el transporte, la de-
sinsectación y desratización, la gestión del personal administrativo,
la conservación de viales y jardinería, la limpieza, la esterilización,
la gestión de almacenes y la restauración. Los servicios de zonas
complementarias y espacios comerciales consisten en: aparcamien-
to, cafetería-comedor, distribuidores automáticos (vending machi-
nes), televisión y teléfonos-cabinas, locales comerciales (bancos,
tiendas, etc.). Al cabo de treinta años la obra pública, zonas com-
plementarias y anexas, bienes e instalaciones retornan a la Admi-
nistración en perfecto estado de conservación y sin derecho a con-
traprestación.

Para que este esquema no compute como endeudamiento públi-
co de acuerdo con las normas contables del Sistema Europeo de
Cuentas (SEC 95) y la Decisión de Eurostat, de 11 de febrero de
2004, sobre el tratamiento de las colaboraciones público-privadas, la
comunidad transfiere dos tipos de riesgo a los privados: el riesgo de
construcción y el de disponibilidad. Con respecto al segundo, el de
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disponibilidad, la retribución del privado consiste en rentas varia-
bles con relación a la disponibilidad y calidad de las instalaciones y
los servicios. La cantidad máxima licitada está sujeta a deducciones
automáticas (independientemente de los supuestos de incumpli-
miento, que tendrán las penalidades establecidas en el contrato) en
caso de deficiencias en el cumplimiento de los estándares objetivos
establecidos en las plicas. Las deducciones están ligadas a paráme-
tros contractuales objetivos y cualquier cumplimiento deficiente de
los estándares de calidad por parte del privado implica la aplicación
automática de estas deducciones, que se pueden valorar tanto en ra-
zón de disponibilidad como de calidad.

Cabe mencionar que, si bien el instrumento puede proporcionar
ventajas, no siempre es el más adecuado, ya que requiere procedi-
mientos específicos e idóneos para comparar y decidir, para controlar
la prestación y para mejorar la transparencia y responsabilidad. Tam-
bién exige una mejora en la preparación y cualificación del personal
que está al servicio del sector público, y el establecimiento de una
unidad pública altamente cualificada, encargada de liderar y coordi-
nar el proceso. Como reitera Rodríguez Varela (2006):

El recurso a los esquemas de colaboración implica un enorme reto para
la Administración. Estos esquemas deben asentarse en sólidos análisis
que permitan afirmar su viabilidad en términos de mayor eficiencia
económico-financiera, así como en marcos contractuales públicos ge-
nerales y homogéneos. Además, resulta esencial incrementar la trans-
parencia en su uso, con el fin de desarrollar programas de inversión a
medio y largo plazo, y una política fiscal óptima.

Los partenariados simbólicos

Por otra parte, los partenariados simbólicos reflejan la voluntad de
fortalecer el control burocrático sobre la colaboración público-priva-
da, entonces la asignación de recursos se realiza a través de la jerar-
quía. Al ser el modo de gestión en el que la Administración posee
más seguridad jurídica, en la práctica estos partenariados son los más
numerosos.
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Estos PPP hacen patentes el deseo de la organización con más
poder en la relación de reforzar su posición con respecto al resto de
participantes, gestionando para ello un diseño institucional jerárqui-
co. Esto se reproduce en la estructura organizativa del partenariado,
especialmente en el rol del director o gerente, que es el controlador
globar del partenariado. Para conseguir la implicación de los socios
clave, un PPP simbólico debe ofrecer incentivos selectivos (ya sean
de naturaleza material o no material). En casos extremos, cuando la
Administración pública ejerce un control absoluto sobre el partena-
riado, desembocaríamos en lo que Harding (1998) llama shotgun
partnerships, o partenariados a la fuerza, ya que la Administración
modela el comportamiento de otras organizaciones.

La principal crítica que se hace a esta clase de partenariado es
que, debido a este punto de partida, no se puede asegurar una relación
de cohesión entre los interesados que lo forman ni la construcción de
intereses comunes. No obstante, también se aporta como ventaja que
permite estructurar sectores débiles con proyectos que, sin la parti-
cipación de la Administración pública como líder, no se llegarían a
ejecutar con éxito. Desembocar en uno u otro final dependerá de la
agenda, pública y oculta, de aquellos que pretendan desarrollar un
partenariado de este tipo.

La red de servicios sociales de ayuda a domicilio de Barcelona

Veamos un ejemplo de PPP simbólico. Esta clase de partenariado si-
gue la perspectiva clásica que concibe al gestor del partenariado
como un controlador del sistema, perspectiva que asume objetivos
claros y una clara autoridad única de ámbito organizativo, con un pi-
lotaje global. Con el caso siguiente, que presenta los resultados de
una investigación todavía en curso, analizamos la red de servicios so-
ciales domiciliarios de la Diputación de Barcelona.

El Programa de Servicios Sociales de Atención Domiciliaria
(PSSAD) es un programa individualizado de carácter preventivo y re-
habilitador, en el que se articula un conjunto de servicios y técnicas
de intervención profesionales que consisten en prestar atención per-
sonal y doméstica y apoyo psicosocial y familiar a una o varias per-
sonas. Son servicios orientados a ofrecer atención paliativa, asisten-
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cial y recuperativa en el mismo entorno social del usuario (en su casa
o barrio). Estos servicios proporcionan atenciones preventivas, for-
mativas, asistenciales y rehabilitadores a individuos y familias con
dificultades, con la finalidad de promover, mantener o restablecer la
autonomía personal cada uno de ellos para facilitar la permanencia en
el medio habitual de vida, y así evitar situaciones de desarraigo y de-
sintegración social y de institucionalización. En España los servicios
sociales son competencia autonómica, y en Cataluña el marco nor-
mativo (Ley de servicios sociales de 1985) asigna la responsabilidad
de proveer los servicios de atención social primaria (ASP) a los ayun-
tamientos de los municipios con más de veinte mil habitantes, mien-
tras que las comarcas asumen la competencia para los municipios de
menos de veinte mil habitantes. Los servicios del PSSAD forman par-
te del paquete de servicios que se incluyen en la atención social pri-
maria. Además, es un marco legal, normativo y programático en el
que se han marcado objetivos, ratios, dotaciones de recursos mínimos
y necesarios, objetivos de cobertura, etc., pero para el que nunca se ha
establecido un sistema claro de financiación ni tampoco un sistema
técnico que haya facilitado el trabajo de los operadores públicos y
privados.

Según la Diputación (Diputació de Barcelona, 2003), en dicha
provincia el sector está altamente desestructurado y muestra claras
carencias en la gestión. Las tres dimensiones básicas de un servicio
como el que propone Moore (1998), es decir, la dimensión técnica, la
dimensión de gestión y la dimensión estratégica y política, son muy
limitadas. Así, la debilidad de la dimensión técnica del sector en la
provincia provoca que la prestación de los servicios no esté protoco-
lizada y que haya una indefinición de las variables que son clave para
la regulación del programa (como el grado de dependencia, la dispo-
nibilidad de soporte social, la disponibilidad familiar y el nivel so-
cioeconómico). La poca capacidad de gestión del sector se hace pa-
tente por el desconocimiento generalizado del mercado (oferta,
demanda, actores, etc.), por la casi inexistencia de sistemas de comu-
nicación con el ciudadano y por la no disposición de procesos de ges-
tión sistematizados, como circuitos y sistemas de seguimiento (Dipu-
tació de Barcelona, 2003). La dimensión estratégico-política también
sufre la falta de estrategias claras de posicionamiento, la falta de apo-
yo a ofertas complementarias en el sector público y el poco apoyo po-
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lítico, que se traduce en escasa financiación (Diputació de Barcelona,
2003). Estas tres dimensiones (la técnica, la de gestión y la político-
estratégica) forman un círculo vicioso que resulta difícil de romper.
Además, en sí mismo el sector es un mercado inmaduro, con un es-
pectro laboral muy precario y con elevados índices de informalidad
(Diputació de Barcelona, 2003).

La red del PSSAD (la Red, de ahora en adelante), constituida a
comienzos de 2003, es:

Una plataforma de cooperación local formada por 217 ayuntamientos,
cuatro consejos comarcales, una mancomunidad [de municipios pe-
queños], un consorcio [intermunicipal] e impulsada por el Área de
Bienestar Social de la Diputación de Barcelona, con la finalidad de
aumentar y mejorar la atención social domiciliaria dirigida a personas
y familias (Diputació de Barcelona, 2003: 3).

Está previsto que en un futuro próximo pasen a formar parte
de la Red los distintos intereses privados. La Red pretende hacer
frente a la baja cobertura, al previsible incremento de la demanda
de estos servicios a causa de los cambios demográficos, a la preca-
ria capacidad de gestión y organización, a la financiación insufi-
ciente y a otras carencias antes mencionadas. A principios de 2002,
la Diputación abrió un período de reflexión que culminó al final del
mismo año con el modelo de gestión de los servicios sociales de
atención domiciliaria (Diputació de Barcelona, 2003). El modelo
sirve como referencia y punto de partida de la Red para estructurar
el sector de estos servicios. Los principales ejes de este modelo son
los siguientes: los servicios sociales domiciliarios forman parte de
la cartera de servicios sociales municipales; la provisión del servi-
cio debe seguir siendo pública, mientras que la producción directa
del servicio puede ser privada; hasta que no se disponga de finan-
ciación suficiente se tiene que considerar la posibilidad de introdu-
cir el copago; los servicios sociales domiciliarios deben tender a
incrementar la oferta de la cartera de servicios y, con el fin de ga-
rantizar la calidad de los servicios, se deberán incorporar indicado-
res de gestión, de satisfacción del usuario, formación continuada y
costes mínimos homogéneos (Diputació de Barcelona, 2003). La
Red no genera ningún organismo autónomo ni tiene entidad legal y
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su funcionamiento es financiado por el Área de Bienestar Social de
la Diputación.

A la Red (que todas las personas entrevistadas consideran un
éxito), en 2004 se habían adherido 217 de los 311 ayuntamientos de
la provincia de Barcelona. Clasificamos este proyecto de partenaria-
do simbólico por los siguientes motivos: la Red tiene el objetivo de
potenciar el crecimiento de los servicios sociales domiciliarios tanto
en cantidad como en calidad. Se pretende conseguir el 4 por 100 de
cobertura de toda la población mayor de 65 años (cuando actualmen-
te la provincia tiene una cobertura del 1,28 por 100) mediante el in-
cremento de la financiación y la mejora de la eficiencia de los ayun-
tamientos. Al decidir cómo conseguir este objetivo, la Diputación
podía escoger entre actuar por sí misma o generar una relación inte-
rorganizativa. No obstante, en Cataluña estos servicios sociales, en
2006, son competencia municipal; sólo el gobierno autonómico los
podía haber impulsado jerárquicamente y únicamente por medio de
un decreto ley. Elegida la segunda opción, la decisión siguiente con-
sistía en determinar el acuerdo institucional para gestionar el parte-
nariado: o dejarlo en manos de la coordinación automática del mer-
cado e interacción entre municipios, o coordinarlo jerárquicamente
mediante un mandato o, finalmente, generar una plataforma de diálo-
go en la que se convocase a todos los stakeholders en pie de igualdad
para desarrollar la nueva política.

La Diputación optó por una gestión jerárquica, aunque ampara-
da en la adhesión voluntaria, cuyo indicador de éxito es, entre otros,
el número de municipios que se adhirieron. Aun sabiendo que podía
incrementarse la complejidad de la Red, la Diputación decidió invitar
a todos los municipios de su territorio. La Diputación establecía las
reglas del juego, el número de participantes y el alcance del proyec-
to. Esta decisión, debatida internamente, fue motivada en parte por la
dimensión política, identificada por Moore (1995), y se ha podido
asumir sin grandes pérdidas de eficacia, ya que la estructura incluye
una interfaz entre los actores bastante flexible, tal como proponen
Grandori y Soda (1995), basada en las comisiones, lo que permite ser
eficaz y producir, pero al mismo tiempo también tener varias veloci-
dades.

Un segundo elemento que cabe tener en cuenta es la selección y
contratación de los emprendedores de la Red, o las personas que la
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mantendrán activa. La elección del experto, la figura externa en la
Red que lidera técnicamente la comisión, es realizada por la Diputa-
ción. Paralelamente, un profesional de esta entidad lleva a cabo el tra-
bajo de seguimiento y apoyo administrativo continuado. Esta tarea
consiste principalmente en asegurar que se definan unos objetivos
claros, un calendario y un plan de trabajo concreto y en (per)seguir a
los integrantes del grupo motor para cumplir los plazos y dar apoyo
administrativo a las comisiones. Por otra parte, la gestión política re-
caía en la coordinadora del Área de Bienestar Social, que también di-
rigía la Secretaría Técnica de la Red. Según las entrevistas, esta per-
sona ejercía un liderazgo muy fuerte y era la persona responsable de
despachar con la diputada responsable del Área (que es un cargo po-
lítico) además de con los responsables políticos de los municipios
(principalmente concejales de servicios sociales y alcaldes).

Y para acabar, la financiación. La Diputación ha financiado con
1,5 millones de euros a los municipios adheridos a la Red para forta-
lecer los programas del PSSAD. Y mientras que algunos miembros
de la Red nos decían que la financiación repartida no era una activi-
dad de ésta, sino de la Diputación, otros nos decían el contrario. Asi-
mismo, no quedaba claro si algunas actividades desarrolladas por la
Diputación eran de la Red o no. Tal como comentaba una persona ad-
junta a la Diputación:

A veces cuesta diferenciar la actividad que es de dentro de la Red y la
que es de fuera: cuál es nuestra actividad, propia como Diputación por
la que no tenemos que dar explicaciones a la Red, y cuáles son activi-
dades de dentro de la Red y que, por lo tanto, deben realizarse con una
lógica de red y con un sistema de redes.

A la espera de profundizar en nuestro análisis del caso descrito,
las conclusiones preliminares presentadas no pueden entenderse
como definitivas, aunque sí creemos que son indicativas de la carac-
terización de éste principalmente como PPP simbólico, en el que las
normas, la financiación, los objetivos y los indicadores los determina
la Diputación de Barcelona.
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Los partenariados orgánicos

Finalmente, en los PPP orgánicos la relación entre las organizaciones
que lo forman se determina por medio de estándares negociados y se
basa en el principio de la reciprocidad, interdependencia y comple-
mentariedad de intereses estratégicos. Este punto de partida permite
una relación intencional basada en la voluntad de los socios de crear
unos lazos basados en la confianza (Mohr y Spekman, 1994) y, por lo
tanto, evitando así la fórmula del control estrecho. La característica
dominante en los PPP orgánicos es que generan joint ventures en que
los socios comparten la implicación y motivación en el proyecto,
aunque las contribuciones económicas sean diferentes. En este con-
texto, los partenariados público-privados basados en la gestión en red
son acuerdos institucionales que acogen una implicación estable de
organizaciones públicas y privadas interesadas en conseguir objetivos
comunes mediante la confianza mutua y el trabajo colaborativo.

En la gestión de estos partenariados el gestor se convierte en un
mediador o gestor de procesos, y queda muy lejos de la perspectiva
clásica. Se asume un apoderamiento por la vía de la información y,
por lo tanto, con definiciones cambiantes, y con una estructura de
autoridad fragmentada, plana, inter pares. Este tipo de partenariado
es el ideal más estudiado en la academia, pero también el más difícil
de encontrar en la práctica. Veamos un ejemplo.

Proyectos territoriales de El Bages (PTB)7

El PTB es un proyecto de liderazgo compartido público-privado, que
nos hace reflexionar sobre el papel que cada uno de los socios de-
sempeña, cómo se articula y cómo progresan proyectos que son de
interés público, en una esfera de poder pública cada vez más frag-
mentada. También es un caso interesante de liderazgo, dado que el
proyecto evoluciona desde la necesidad de un liderazgo fuerte al prin-
cipio, hacia un escenario de liderazgo compartido, en el cual los pro-
tagonismos se diluyen.
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El proyecto nace en 2002 con la voluntad de una caja de aho-
rros, Caja Manresa, de ir más allá de la obra social y asumir un com-
promiso con el territorio. El objetivo es atraer empresarios motiva-
dos y con una ambición por el territorio. Recordamos que nos
encontramos en un momento dominado por una fuerte centralización
de la actividad económica de Cataluña en el área metropolitana de
Barcelona, y donde este proyecto trata de vertebrar el tejido indus-
trial económico de una manera más racional, para conseguir que al
Plan de El Bages no lleguen sólo aquellas empresas sin capacidad
económica para implantarse en Barcelona, sino conseguir proyectos
estructuradores del territorio y que, además, permitan atraer y man-
tener el talento.

A partir de aquí se genera un proceso, de modelo estratégico
de territorio, con tres líneas íntimamente vinculadas entre sí. Se de-
sea incidir en la ordenación del territorio, con el objetivo de po-
tenciar y controlar que el crecimiento económico sea armónico y
respetuoso con el medio ambiente, y a su vez potenciar el capital
humano y poner énfasis en la formación de las personas dentro del
territorio.

El origen del proyecto son dos trabajos presentados a un premio
(concurso) para dar respuesta a este planteamiento estratégico. A par-
tir de las reflexiones de estos trabajos se desarrolla una serie de reu-
niones-comida, durante dos años, de un grupo reducido de cinco per-
sonas, representantes públicos y empresarios. Los empresarios que
asisten engloban más del 40 por 100 del PIB o de la ocupación de la
comarca. Estos encuentros de trabajo sirven para generar complicida-
des, compartir y crear espacios de confianza, generar ideas y cons-
truir entusiasmo.

Se parte de una situación en la que la comarca avanza con cier-
to desorden, con una visión muy municipalista, y para la que cada
ayuntamiento dispone de su pequeño polígono en condiciones defi-
cientes (mal iluminado, mal asfaltado, desocupado) y, por otra parte,
en la que tampoco existe bastante capital privado para realizar pro-
yectos ambiciosos. Se apuesta, entonces, dentro de este grupo para
pasar a la acción, con una visión supramunicipal. El objetivo es la
creación de un plan territorial que también sea cultural. Se quiere in-
vertir en proyectos que potencien el desarrollo económico y social del
Plan de El Bages, a través de un desarrollo armónico y respetuoso con
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el territorio, que convierta El Bages en una localización atractiva para
las empresas innovadoras. Y además, también tienen que ser proyec-
tos que generen rentabilidad económica.

Así, el proyecto público-privado se caracteriza por buscar la
sostenibilidad del medio, intentar fomentar un atractivo territorial,
atraer inversión y, al mismo tiempo, buscar mecanismos para retener
capital social y humano. Se trata de un proyecto de interés público,
que además puede ser viable económicamente, en un territorio acota-
do, donde el liderazgo es tradicionalmente público y donde, en este
caso, es compartido.

Para estructurar la gestión de este partenariado se recurre a la
constitución de una sociedad y se opta por un proyecto abierto, con
un lanzamiento que sigue los procesos de una oferta pública de venta
(OPV, en cuanto a publicidad). El objetivo de la sociedad es abordar
proyectos en el territorio, que conviertan El Bages en una localiza-
ción atractiva para las empresas innovadoras, que requieren cierto vo-
lumen de inversión, y con dos condiciones: los proyectos, para ser
aprobados, deben tener una rentabilidad mínima anual del 10 por 100
y no se distribuirán beneficios entre los accionistas los primeros cin-
co años, dado que las inversiones son a largo plazo. En la actualidad
existen cuatro proyectos en marcha, de los cuales el más emblemáti-
co es el de creación de un parque tecnológico.

Para poder entrar en el Consejo de esta sociedad se requiere
una aportación mínima de 500.000 euros, e inicialmente está for-
mado por once personas o grupos y el Ayuntamiento de Manresa,
que participa por medio de Aguas de Manresa. También se ofrece
un puesto en el Consejo a un representante de los ayuntamientos pe-
queños, aunque entre todos no llegan a los 500.000 euros, y a un re-
presentante del resto de accionistas privados minoritarios. En una
segunda etapa participa el Instituto Catalán de Finanzas y algunos
accionistas privados. En la actualidad se cuenta con 15 millones de
euros de fondos propios, el 60 por 100 de los cuales son privados,
que con un adecuado apoyo financiero permite abordar proyectos de
50 millones de euros. Se ha contratado a un director y un consejero
independiente.

En este proceso surge una serie de problemas, de los cuales
hay que destacar los errores en la comunicación. En la primera fase
del proyecto se comete este tipo de errores, ya que se cree que se
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han concluido todos los procesos necesarios para implementar el
proyecto. Algunas posturas de actores del territorio demuestran que
es necesario establecer actos públicos para explicar el proyecto no
sólo a grupos determinados, sino a toda la ciudadanía. Y de aquí
que se decide exhibir maquetas con los proyectos finalistas del par-
que tecnológico durante dos meses en el Colegio de Arquitectos, y
la construcción de una página web a través de la que el público po-
día opinar y aportar ideas. Esta comunicación también se alinea con
el entorno cambiante de la política en los ayuntamientos. Los que
alcanzan acuerdos con los procesos electorales ya no están al cargo,
y para evitar malentendidos y asegurar la implicación de los nuevos
concejales es necesario emprender nuevos procesos de generación
de confianza.

Entre los factores de éxito cabe destacar, una vez aprendida la
lección anterior, los procesos de diálogo y negociación amplios que
se producen. Se negocia con casi todos los stakeholders, se explica el
proyecto y se transmite mucha información. Se realizan esfuerzos
para buscar espacios de confianza y consenso. De esta manera, tam-
bién se entabla diálogo con grupos ecologistas, para explicar el pro-
yecto y convencerlos de que nos se desea dividir el territorio y de que
no hay un interés especulativo; y de que en realidad el proyecto se ge-
nera para evitar que eso suceda. No se trata sólo de explicar el pro-
yecto, sino también de implicarlos, de manera que los actores que ini-
cialmente se oponen, participen después en el diseño del parque
tecnológico o como jurado para adjudicar el proyecto.

Un segundo factor clave es el rigor de los proyectos. De nuevo,
para el proyecto arquitectónico del parque tecnológico se contrata
previamente, a una entidad especializada en el ámbito medioambien-
tal, una especificación para definir el proyecto a la que se adecuarán
las propuestas de los despachos de arquitectura por el concurso. Se
encarga un planteamiento con la preocupación principal de incardinar
el nuevo parque tecnológico en el Parque de l’Agulla desde el punto
de vista medioambiental y ecológico.

Podemos evaluar que el proyecto tiene éxito, y que algunos de
los factores determinantes son que está concentrado en un territorio,
que los empresarios se han ilusionado rápidamente y han asumido
riesgos, que se ha comunicado a todo el mundo el rigor con que se
analiza cada proyecto antes de aceptarlo o rechazarlo, y que se pro-
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ponen servicios de alta calidad dentro del parque tecnológico (anchu-
ra de las calles, zonas verdes, fibra óptica, etc.).

Los resultados que demuestran la buena gestión de este partena-
riado son diversos. En primer lugar se produce un cambio de menta-
lidad en algunos de los empresarios del proyecto con respecto a ges-
tiones de interés público. Por otra parte, una reflexión interesante es
que estos proyectos no son posibles, o son muy difíciles, sin el PTB.
Sin embargo, en otros modelos comparados dentro de España no
existen parques tecnológicos que no sean de promoción pública. Y fi-
nalmente, otro indicador de gestión es la decisión para que el Centro
de Innovación en Productividad de Microsoft en Cataluña se instale
en el parque.

En conclusión, sobre este caso cabe decir que se parte de un
compromiso de ir más allá de la obra social de Caja Manresa para
comprometerse con el territorio. Es un proyecto que se ha vendido
a empresarios que tradicionalmente están apartados del ámbito pú-
blico, y por lo tanto se genera una segunda dimensión de compro-
miso entre el empresario y el sector público. Finalmente, se trata de
un proyecto público-privado que posee un fuerte componente so-
cial, compatible con el hecho de incrementar la cuenta de resulta-
dos. «No se puede ser solidario desde la ineficiencia», dice Adolf
Todó, director general de Caja Manresa, «y por lo tanto tenemos
que realizar proyectos eficientes».

El PPP en la provisión de infraestructuras y en la gestión de
servicios públicos en España

El término «partenariado» cuenta, en la esfera contractual, con acep-
ciones y características propias. Hablamos de partenariado en rela-
ción con fórmulas contractuales diversas en las que, como nota co-
mún, prevalece el compromiso y la colaboración frente al monopolio
y la gestión burocrática, y en las que el acuerdo cooperativo permite
que cada una de las partes desarrolle sus mejores habilidades y favo-
rezca, en consecuencia, la eficiencia en la ejecución de la prestación.

Más próxima en sus orígenes a la tradición norteamericana y
británica, la idea del partenariado ha sido ajena, en cambio, a los mo-
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delos clásicos de la gestión contractual pública en España que, tanto
en relación con la provisión de infraestructuras como sobre todo con
la gestión de los servicios públicos, habían girado en torno a la figu-
ra de la concesión y de otras modalidades de gestión indirecta. Por
eso, a diferencia de otros países, incluso de la órbita jurídica más pró-
xima a la española (por ejemplo, Francia), en España no ha habido
hasta ahora un contrato de partenariado, sin que esto signifique que
no hayan existido diversas fórmulas de colaboración entre el sector
público y el privado bajo modalidades diversas: algunas antiguas y
procedentes del derecho privado, y otras más nuevas y con un perfil
más específicamente administrativo.

Por otra parte, en general las fórmulas de partenariado aparecen
vinculadas, al menos en sus orígenes más recientes, a un contexto de
crisis económica, que ha propiciado cierta reformulación del papel
del Estado y, en general, de los poderes públicos, así como determi-
nados procesos de privatización. En España, en particular, y al mar-
gen de antecedentes más remotos, se habla con insistencia de fórmu-
las de colaboración a partir de la segunda mitad de la década de los
años noventa del siglo XX, en un escenario que ponía en primer lugar
la necesidad de llevar a cabo importantes infraestructuras con recur-
sos presupuestarios limitados y con la obligación adicional de cum-
plir con las obligaciones que imponía la Unión Europea sobre déficit
público y endeudamiento.

A pesar de ello, y aunque en 1995 se aprobó la Ley de contra-
tos de las administraciones públicas, no aparecen en este texto pre-
visiones específicas sobre dichos aspectos, salvo una breve regula-
ción de la concesión de obras públicas. A partir del año siguiente
(1996) empiezan a aparecer, más allá de la Ley de contratos, regu-
laciones que introducen en el derecho español fórmulas de finan-
ciación privada de infraestructuras. La primera la encontramos en la
Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrati-
vas y del orden social, que incorpora la figura del contrato adminis-
trativo de obra bajo la modalidad de abono total del precio. La mul-
tiplicación de fórmulas de este tipo en los años posteriores corre
paralela a la necesidad de ajustarse a los requerimientos europeos
de convergencia de Maastricht para acceder a la moneda única, así
como al Pacto de estabilidad y crecimiento europeo acordado en
1997 y, después, a los escenarios marcados por las leyes de estabi-
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lidad presupuestaria aprobadas a finales del año 2001 y modificadas
recientemente.8

A la espera de una categoría específica y, por lo tanto, de una
definición legal, y en una primera aproximación, la noción del parte-
nariado aparece asociada a diversos elementos. En primer lugar, se
vincula a las ideas de participación y colaboración. Por supuesto, se
trata de una participación o colaboración fundamentalmente de índo-
le económica, en la medida en que el contratista interviene de mane-
ra decisiva en la financiación del contrato, pero también puede llegar
a colaborar incluso en el diseño, lo cual rompe con los moldes clási-
cos de la contratación tradicional y pone en cuestión alguno de sus
dogmas, por ejemplo, el del pliego de cláusulas como creación autó-
noma de la Administración o el de los procedimientos típicos de se-
lección del contratista.

En segundo lugar, el partenariado implica un elemento de dura-
ción y continuidad, ya que suele comportar relaciones a medio y lar-
go plazo entre la Administración y los contratistas, que no se agotan
con la construcción de la infraestructura, porque se suele vincular la
construcción con la explotación posterior, de manera que el contra-
tista, una vez ha construido, continúa ligado al contrato para gestio-
nar y explotar la infraestructura.

Finalmente, un último elemento para tener en cuenta cuando ha-
blamos de partenariado es el relacionado con cierta redefinición del
sistema de responsabilidades y riesgos. Esta redefinición configura
un complejo entramado de relaciones jurídicas, económicas y técni-
cas en el cual la Administración no puede quedar absolutamente libe-
rada de sus responsabilidades como promotora del contrato, ni si-
quiera cuando la financiación privada es total, y en el que se debe
delimitar claramente la transferencia de riesgos al sector privado,
aunque esto no debe implicar necesariamente que todos los riesgos de
la operación deban ser asumidos por el sector privado.
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La consolidación de un marco normativo

Las primeras experiencias en España sobre la construcción y finan-
ciación de grandes infraestructuras se pueden remontar al siglo XIX,
con la eclosión del ferrocarril, y cuentan después con el ejemplo de
las autopistas, que disponían de una legislación específica. Sin em-
bargo, los debates más recientes sobre esta problemática se pueden si-
tuar a comienzos de los años noventa del siglo pasado y adquieren
mayor importancia con ocasión de acontecimientos como los Juegos
Olímpicos de Barcelona de 1992 (Malaret, 1993).

Sin embargo, como ya se ha dicho, no existe una regulación de
las diversas fórmulas de partenariado en la legislación de contratos.
La concesión de obras públicas en la Ley de contratos de las admi-
nistraciones públicas de 1995 aparecía como una subcategoría del
contrato de obras y su regulación, muy incompleta, se limitaba a la
transposición al derecho interno de las normas que en aquel momen-
to se especificaban en la Directiva europea 93/37/CEE del Consejo,
de 14 de junio de 1993, sin que pudiera desarrollar todo el potencial,
como se ha destacado (Gómez-Ferrer Morant, 2004a: 778-784). A
grandes rasgos, esta regulación implicaba la sumisión del contrato a
las normas generales del contrato de obras, especialmente con rela-
ción a la publicidad de las licitaciones, y a las del contrato de gestión
de servicios públicos, sobre todo en cuanto a la ejecución durante la
explotación de la obra.

Tal como se ha dicho, un año después de la aprobación de la Ley
de contratos de las administraciones públicas —tras del cambio de
gobierno en España como resultado de las elecciones generales de
marzo de 1996 y en un contexto de replanteamiento sobre cómo abor-
dar financieramente el Plan directivo de infraestructuras para el pe-
ríodo 1993-2007, que había aprobado el anterior gobierno socialis-
ta—, el nuevo gobierno del Partido Popular apostó abiertamente por
la incorporación de nuevas fórmulas basadas en la financiación pri-
vada de las infraestructuras. Este planteamiento estaba fuertemente
influenciado, sin duda, por el modelo de la Private Finance Iniciative
(PFI) desarrollado desde 1992 por el gobierno de Major en Gran Bre-
taña, dentro de un programa global de reestructuración y redefinición
de las instituciones y los procesos de gestión pública (Ruiz Ojeda,
Marcou y Goh, 2000: 95-132). Cabe recordar aquí que los criterios de
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convergencia acordados en Maastricht implicaban el cumplimiento
de una serie de requisitos en materia de deuda y déficit y que, ade-
más, el contexto era de cierta crisis económica, de manera que cabía
mantener y no disminuir la inversión para no agravar la crisis y poder
financiar las obras que había que llevar a cabo sin que esta financia-
ción computara a efectos de deuda y déficit.

Las primeras fórmulas que tienen una concreción normativa se
instrumentan en la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, antes mencio-
nada. Esta Ley introdujo las figuras del contrato administrativo de
obra bajo la modalidad de abono total del precio y del contrato de cons-
trucción y explotación de obras hidráulicas e incluía también una
autorización específica para constituir sociedades estatales para la
construcción y/o explotación de carreteras y la creación del ente pú-
blico gestor de infraestructuras ferroviarias.

De hecho, y al margen de los casos específicos a los que se ha
hecho referencia, se puede afirmar que el recurso a la creación de
entidades y sociedades instrumentales por parte de las administra-
ciones públicas fue la primera fórmula de financiación privada, en la
medida en que estas sociedades se financiaban mediante el endeu-
damiento. Se trataba, en general y en su origen, de crear sociedades
públicas, o mayoritariamente públicas, en las que la Administración
correspondiente (estatal, autonómica o local) encargaba la obra, y la
sociedad, generalmente con sumisión al derecho privado (al menos
durante los primeros años), licitaba y adjudicaba al sector privado
los contratos administrativos ordinarios de obra, de concesión u
otros, y los financiaba con endeudamiento. A su vez, la Administra-
ción aprobaba un plan económico y financiero y pagaba las anuali-
dades correspondientes a la empresa pública para amortizar el en-
deudamiento. El mecanismo ha sido calificado como «una operación
de externalización, pero que opera en el interior del sector público»
(Malaret, 2002: 239).
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En el contexto político y económico descrito, marcado a partir
de 1997 por la necesidad de dar cumplimiento al Pacto de estabilidad
y crecimiento europeo, que limitaba la utilización del déficit público
como instrumento de política económica dentro de la Unión Europea,
hay una clara revitalización de la figura de la concesión de obras pú-
blicas que, a pesar de su tradición en el derecho español, no había me-
recido una atención especial en la regulación de la Ley de contratos
del año 1995. Con carácter general, la concesión de obra típica pre-
senta notables ventajas, ya que comporta que la empresa concesiona-
ria financie la obra y, por lo tanto, no genera déficit ni endeudamien-
to y se puede utilizar en diferentes infraestructuras. Pero, por el
contrario, presenta el inconveniente de que quien finalmente paga son
los usuarios a través del peaje.

De hecho, ya en los años precedentes, tanto en el sector de las
autopistas (en el que tradicionalmente se había desarrollado la conce-
sión de obra), como después en otros ámbitos (el hidráulico antes
mencionado o el portuario) se habían producido distintas modifica-
ciones y habían aparecido variantes de la concesión. Las modifica-
ciones de la vieja legislación de autopistas de 1972 se concretaron so-
bre todo en la posibilidad de ampliar la duración de las concesiones
—lo cual permitió negociar con las empresas concesionarias una re-
baja de tarifas en su momento— y en una ampliación del objeto so-
cial de dichas concesionarias para permitir que pudieran explotar las
áreas de servicios, hecho que se tradujo el año 1999 (Ley 55/1999, de

No obstante, la novedad principal de la Ley 13/1996, de 30 de diciem-
bre, fue la del contrato de obra con la modalidad de abono total del pre-
cio. Este tipo de contrato, conocido como modelo alemán, cuenta con la
financiación previa de la empresa contratista y el pago diferido del pre-
cio a cargo de la Administración, bien mediante el abono total a la fina-
lización de la obra, bien mediante el pago aplazado en un período no su-
perior a diez años desde la finalización de la misma. Se instrumentó
mediante el artículo 147 de la mencionada Ley de acompañamiento a
los Presupuestos Generales del Estado para 1997 y al año siguiente, me-
diante una norma reglamentaria (el Real Decreto 704/1997, de 16 de
mayo), se concretaron los supuestos en que se podía utilizar esta fórmu-
la: grandes infraestructuras de carreteras, ferroviarias, hidráulicas, cos-
teras y medioambientales.
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29 de diciembre) en la creación de un nuevo contrato de servicios de
gestión de autovías. Sin embargo, el cambio trascendental desde el
punto de vista jurídico no se producirá hasta unos años después.

A pesar de esta amplia concepción del contrato que, como se ha
subrayado (Embid Irujo y Colom Piazuelo, 2003: 49), puede dar lugar
a confusiones y solapamientos con el contrato de gestión de servicios
públicos e, incluso, con el contrato de servicios, la Ley contiene una
regulación sistemática y actualizada del contrato de concesión, que
favorece la posibilidad de iniciativas privadas y admite posibilidades
diversas de financiación (pública, privada y mixta). Además, la Ley
prevé que la concesión podrá ser objeto de cesión y de hipoteca, con
la autorización administrativa previa del órgano de contratación tan-
to en un caso como en el otro, facilita el acceso de la sociedad conce-
sionaria al mercado de capitales, bien a través de los mecanismos tra-
dicionales (emisión de obligaciones u otros títulos parecidos), incluso
con la posibilidad de contar con el aval público, bien a través de la ti-
tulización de los derechos de crédito vinculados a la explotación de la
obra, y admite también la posibilidad de aportar los créditos partici-
pativos.

Además, una de las ventajas de la concesión es su adaptabilidad
a distintas formas de pago, lo que permite hablar de diferentes va-

En efecto, la Ley 13/2003, de 23 de mayo, reguladora del contrato de
concesión de obras públicas, define ahora este contrato como aquel en
virtud del cual «la Administración pública o entidad de derecho público
concedente otorga a un concesionario, durante un plazo, la construcción
y explotación, o solamente la explotación, de obras relacionadas en el
artículo 120 o, en general, de aquellas que siendo susceptibles de explo-
tación, sean necesarias para la prestación de servicios públicos de natu-
raleza económica o para el desarrollo de actividades o servicios econó-
micos de interés general, reconociendo al concesionario el derecho a
percibir una retribución consistente en la explotación de la propia obra,
en dicho derecho acompañado del de percibir un precio o en cualquier
otra modalidad».9

178 ______________________ Tamyko Ysa, Xavier Padrós y Àngel Saz-Carranza

9. Artículo 220 del actual texto refundido de la ley de contratos de las administracio-
nes públicas.

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 178



riantes de la concesión o, como ha planteado algún autor, de fórmulas
paraconcesionales (Ruiz Ojeda, Marcou y Goh 2000: 200-209).10

Un caso al margen lo constituye la concesión de dominio públi-
co, a la que algunas comunidades autónomas primero12 y el mismo
Estado después (en la citada Ley 13/2003, de 23 de mayo, reguladora
del contrato de concesión de obras públicas) han recurrido como me-
canismo de financiación de infraestructuras. Se trata de conferir al
sector privado un título de ocupación privativa de bienes demaniales
para implantar determinadas obras e instalaciones, que quedarán a
disposición de todos los usuarios con el abono de las tarifas corres-
pondientes.

Entre estas fórmulas o variantes de la concesión, merece una especial
consideración la fórmula del peaje en la sombra, en la cual —a diferen-
cia de la concesión clásica, en la que los usuarios de la infraestructura
son quienes financian la obra abonando los peajes en el concesionario—
la financiación de las obras públicas se instrumenta como una especie de
pago aplazado, de modo que la Administración es la que, durante el pe-
ríodo de explotación, paga periódicamente al concesionario, básica-
mente en función de la utilización de la infraestructura que realizan los
usuarios, es decir, en función de las unidades de uso de ésta.11 Y aún ha-
bría otra fórmula intermedia, en la que las unidades de uso pueden ser
abonadas por la Administración y los usuarios, en lo que se conoce
como peaje blando, es decir, la Administración reparte aquí el importe
del peaje que cabe abonar entre un peaje real, que pagan los usuarios, y
un peaje en la sombra, a cargo de la propia Administración.
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10. Para Gómez-Ferrer Morant (2004b: 1105), supuestos como el del peaje en la som-
bra no se ajustan al perfil de la concesión de obra y debería hablarse de un auténtico
contrato de obra pública, si bien con un sistema de pago específico, como es el peaje
en la sombra.
11. El peaje en la sombra ha sido desarrollado sobre todo por diversas comunidades
autónomas (Madrid, Murcia, Navarra, Aragón) que cuentan con legislación específi-
ca sobre la cuestión.
12. La pionera fue Murcia, a través de la Ley 4/1997, de 24 de julio, que regula la
construcción y la explotación de infraestructuras de la Región de Murcia. Cataluña se
sumó a esta iniciativa más tarde, mediante la Ley 21/2001, de 28 de diciembre, de me-
didas fiscales y administrativas (artículo 28).
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A las fórmulas comentadas hay que añadir la aparición de alter-
nativas de financiación privada de infraestructuras que, importadas
del derecho privado, han ampliado el abanico de posibilidades de ac-
tuación de los poderes públicos y que a menudo aparecen mezcladas
en las diferentes contrataciones. Nos referimos básicamente a los cen-
sos enfitéuticos, a los derechos de superficie y a los arrendamientos.

La fórmula del derecho de superficie implica que la Administración, ti-
tular de un solar, atribuye temporalmente al sector privado la propiedad
de las construcciones que se lleven a cabo en dicho solar. Aplicada a las
infraestructuras, la mecánica del derecho de superficie implica la cesión
de un solar para que el particular construya la infraestructura, y la man-
tenga si procede, con la obligación de que, una vez construida, la entidad
privada la alquile a la Administración por un período determinado con
derecho a reversión. Esta fórmula del derecho de superficie ha sido uti-
lizada, por ejemplo en Cataluña, para la construcción de prisiones, juz-
gados y comisarías de policía.

En el caso de los censos enfitéuticos, nos encontramos ante un supuesto
de propiedad dividida en el que la entidad privada que construye y apor-
ta la financiación de la infraestructura se convierte en la titular del do-
minio directo, mientras que la Administración se reserva el dominio útil
y abona un canon o renta periódica por su utilización. Como ha puesto
de relieve la doctrina (Ruiz Ojeda, Marcou y Goh 2000: 170-171), los
censos pueden ser utilizados también como instrumentación jurídica de
los contratos de obra bajo la modalidad de abono total del precio y cons-
tituirse una vez recibida la obra ejecutada con esta modalidad.

Con el mecanismo de la concesión de dominio público, aplicable única-
mente cuando la obra pública no es susceptible de explotación econó-
mica, el particular construye y conserva, o sólo conserva, la obra a cam-
bio de una concesión de dominio público en la zona de servicios o en el
área de influencia de la obra, que le permite resarcirse de la financiación
aportada para la construcción y/o conservación.
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Hasta aquí el repaso, no exhaustivo, de las principales formas
de colaboración entre el sector público y el privado para la provisión
de infraestructuras. Ciertamente, la utilización de algunas de estas
fórmulas ha decaído en los últimos tiempos. Esto es lo que ha suce-
dido, por ejemplo, con el recurso a la creación de sociedades o entes
instrumentales que, en buena parte, se sustentaba en el hecho de que
su endeudamiento no computaba a efectos del cumplimiento de los
escenarios impuestos por el proceso europeo. En este sentido, la cada
vez más restrictiva interpretación y severa aplicación de las reglas
del SEC ha llegado a incluir a la mayoría de estas sociedades dentro
del concepto de administraciones públicas, ya que en la mayor par-
te de los casos no financian sus costes de producción en más de un
50 por 100 con ingresos en condiciones de mercado. Por estos mo-
tivos el recurso a la creación de sociedades se ha hecho mucho más
complejo en los últimos años y ha sido en buena parte sustituido por
soluciones que ahora pasan por dar entrada a empresas privadas en
algunas empresas públicas. Asimismo, diez años después de su apa-
rición, el contrato de obra bajo la modalidad de abono total del pre-
cio se encuentra en claro retroceso, dado que computa a efectos del
déficit —según las normas del SEC— y porque es la solución más
cara de todas, no sólo porque acaba desplazando la deuda y el déficit
público a ejercicios futuros, sino también porque la compensación fi-
nanciera abonada a los contratistas por su inversión acaba siendo su-
perior al coste que supondría recurrir a la deuda pública. La mejor
prueba de que esto es así la encontramos en el hecho de que proyec-
tos emblemáticos iniciados bajo su paraguas se han reconducido des-

Finalmente, la incorporación del arrendamiento financiero como meca-
nismo de financiación de obras públicas no ha estado exenta de dificul-
tades en algunos países como Francia (Ruiz Ojeda, Marcou y Goh, 2000:
79-83), pero en España ha recibido el apoyo explícito del Consejo de
Estado, que admite que la construcción de una obra se pueda financiar a
través de un arrendamiento financiero con opción de compra. Según
esto, el particular que ha construido la infraestructura y es su propieta-
rio la alquila a la Administración, que abona los pagos periódicos co-
rrespondientes durante el plazo previsto y, cuando finaliza el contrato,
puede hacer uso de una opción de compra.
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pués a vías clásicas de financiación (por ejemplo, en Cataluña, la lí-
nea 9 del metro de Barcelona).

El debate sobre todas estas fórmulas de partenariado aplicables
a la construcción y explotación de infraestructuras no debe hacernos
perder de vista, sin embargo, que también existen formas de partena-
riado aplicables a la gestión de los servicios públicos. El contrato ad-
ministrativo de gestión de servicios públicos, de gran tradición e im-
portancia en España, prevé, en efecto, diferentes modalidades de
gestión indirecta (concesión de servicios, gestión interesada, concier-
to, sociedad de economía mixta), que han tenido una notable inciden-
cia, especialmente en la gestión de los servicios públicos locales. En
todo caso, la influencia comunitaria en la configuración de un marco
normativo para la colaboración entre el sector público y el privado ha
sido decisiva. Aunque ya en el año 2000 la Comisión había publica-
do la Comunicación interpretativa sobre las concesiones en el dere-
cho comunitario,13 el documento decisivo en este punto es el Libro
verde sobre colaboración público-privada y el derecho comunitario
en materia de contratación pública y concesiones,14 aprobado por la
Comisión el 30 de abril de 2004. El Libro contiene una detallada ex-
plicación de la evolución, las características y las modalidades que
puede revestir esta colaboración entre el sector público y el privado.

Aunque el Libro reconoce que no existe una definición de la co-
laboración público-privada dentro del ámbito comunitario, incluye
una interesante caracterización del fenómeno, aplicable no sólo a las
infraestructuras sino también a la gestión de los servicios públicos,
sobre la base de cuatro grandes ejes: la duración relativamente larga
de las relaciones entre el socio público y el privado; la manera de fi-
nanciar los proyectos, en buena parte garantizada por el sector priva-
do, pero no exclusivamente, ya que también puede haber importantes
contribuciones públicas; el papel relevante del operador económico
en las diversas etapas del proyecto y, por último, el reparto de los
riesgos entre el socio público y el privado.

De acuerdo con el Libro verde, a menudo los poderes públicos
utilizan fórmulas de partenariado para llevar a cabo proyectos de in-
fraestructura, sobre todo en los sectores del transporte, la sanidad pú-
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blica, la educación y la seguridad pública, y también recurren a fór-
mulas de este tipo para garantizar la gestión de servicios públicos, es-
pecialmente en el ámbito local, como los de gestión de residuos o los
de distribución de agua o energía, que se encargan a empresas, tanto
públicas como privadas o mixtas. En este punto es preciso tener en
cuenta que el Libro verde sobre los servicios de interés general15 re-
cuerda que cuando se encarga un servicio a un tercero es obligado
respetar la normativa de contratación pública y concesiones, aunque
se trate de un servicio considerado de interés general.

Para recapitular sobre la evolución de las diferentes fórmulas de
colaboración, también interesa la distinción que propone el Libro ver-
de sobre colaboración público-privada entre «operaciones de colabo-
ración de tipo puramente contractual» y «operaciones de colabora-
ción de tipo institucionalizado». En el primer caso la colaboración,
aunque admite diferentes modalidades, se basa en vínculos exclusi-
vamente contractuales. En ella se puede incluir desde el modelo de
concesión, ya comentado, hasta los modelos de iniciativa de finan-
ciación privada (PFI, en la terminología inglesa), en los que el socio
privado construye y gestiona una infraestructura (una escuela, un
hospital, una prisión, etc.) para la Administración y su remuneración
proviene de los pagos periódicos de la propia Administración. En el
segundo caso, la colaboración puede derivar de la creación de una en-
tidad en la cual participan, conjuntamente, el socio público y el pri-
vado, o bien de la toma del control de una empresa pública por parte
del sector privado. En cualquier caso, la entidad debe garantizar la
entrega de una obra o la prestación de un servicio de beneficio públi-
co (por ejemplo, servicios de abastecimiento de agua o de recogida de
residuos).

Perspectivas de evolución: el Proyecto de ley de contratos del
sector público

Por primera vez en la legislación de contratos española, el Proyecto
de ley de contratos del sector público, aprobado por el gobierno del
Estado el día 7 de julio de 2006 y publicado en el Boletín Oficial de
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las Cortes Generales de 8 de septiembre de 2006,16 aborda el fenó-
meno del partenariado con la inclusión de una nueva categoría, la de
los contratos de colaboración entre el sector público y el privado, que
entronca en gran medida con la idea del contrato de partenariado
francés, introducido en su momento por la Ordenanza n.º 2004-559,
de 17 de junio de 2004, ratificada posteriormente por el Parlamento
francés mediante la Ley, de 9 de diciembre del mismo año 2004, de
simplificación administrativa.

En el esquema francés el contrato de partenariado permite, en
efecto, que el Estado o un establecimiento público confíe a una em-
presa la misión global de financiar, concebir total o parcialmente,
construir, mantener y gestionar obras o equipamientos y servicios pú-
blicos, durante un período de larga duración y previo un pago realiza-
do por la Administración de manera escalonada en el tiempo. Hospi-
tales, escuelas, sistemas informáticos e infraestructuras, es decir,
proyectos urgentes o de gran complejidad y trascendencia, son los
campos preferidos de aplicación de este contrato en Francia.

El origen inmediato de la regulación incorporada en el Proyecto
de ley español es el Acuerdo del Consejo de Ministros de 25 de fe-
brero de 2005, por el que se adoptaron mandatos para poner en mar-
cha medidas de impulso a la productividad. En el apartado 44, en
efecto, se incluía un mandato dirigido al Ministerio de Economía y
Hacienda a fin de que incorporara en el futuro Anteproyecto de ley de
contratos del sector público una regulación de los contratos de cola-
boración entre el sector público y el privado para el cumplimiento de
obligaciones de servicio público.17 Este mandato se inscribe en un con-
texto en el que vuelve a surgir una notable preocupación por la per-
sistencia del déficit en infraestructuras y por la perspectiva de la fu-
tura reducción de las aportaciones provenientes de los fondos de
cohesión europeos, lo que incide directamente en la capacidad de fi-
nanciación pública. Lógicamente, ambos elementos también están
presentes en las perspectivas planteadas en el Plan estratégico de in-
fraestructuras y transporte 2005-2020, elaborado por el Ministerio de
Fomento que, con una inversión prevista de cerca de 250.000 millo-
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nes de euros, prevé actuaciones en ferrocarriles (casi el 50 por 100 de
las inversiones del Plan), carreteras, aeropuertos y puertos y en el que
prácticamente un 40 por 100 de la financiación prevista proviene de
fórmulas de colaboración público-privadas.

La regulación del proyecto, aunque bastante dispersa a lo largo
del texto —hecho que mereció la crítica del Consejo de Estado con
motivo de su dictamen sobre el Anteproyecto de ley—, incluye una
caracterización general del contrato, así como determinadas reglas
sobre la preparación, sobre el procedimiento de adjudicación y sus
efectos y extinción. Se trata, en efecto, de un contrato en virtud del
cual la Administración encarga a una entidad de derecho privado la
realización, por un período determinado —en función de la duración
de la amortización de las inversiones o de las fórmulas de financia-
ción que se prevean—, de una actuación global e integrada que, ade-
más de la financiación de inversiones inmateriales, de obras o de su-
ministros necesarios para el cumplimiento de determinados
objetivos de servicio público o relacionados con actuaciones de in-
terés general, comprenda prestaciones como la construcción, insta-
lación o transformación de obras, equipos, sistemas y productos o
bienes complejos, así como su mantenimiento, actualización o reno-
vación, su explotación o su gestión, etc. Los términos de la defini-
ción del contrato de colaboración entre el sector público y el priva-
do se ajustan a los moldes clásicos que ya hemos avanzado, pero que
probablemente son demasiado genéricos y, por ello, pueden provo-
car conflictos con otros tipos contractuales (el contrato de concesión
de obras pública, sin ir más lejos), por lo que sería preferible perfi-
lar mejor las prestaciones propias de los contratos de colaboración
o, al menos, consagrar su carácter subsidiario respecto a otras cate-
gorías.

Como complemento a esta caracterización existe un segundo ele-
mento que cabe destacar. El Proyecto de ley prevé que el procedi-
miento ordinario de adjudicación de estos contratos debe ser el diálo-
go competitivo, procedente del derecho comunitario, en el que los
operadores económicos pueden solicitar su participación y donde el
poder adjudicador establece un diálogo con los candidatos admitidos
con el fin de desarrollar una o diversas soluciones susceptibles de sa-
tisfacer las necesidades requeridas, soluciones que sirven de base para
que los candidatos elegidos presenten una oferta. Obviamente, como
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ya había anticipado la doctrina (Gimeno Feliu, 2006: 221), éste es un
procedimiento especialmente idóneo para contratos complejos como
los que estamos analizando y, además ya garantiza la presencia del co-
laborador privado en la fase previa de definición de las soluciones que
cabe adoptar, aunque también es cierto que las peculiaridades de algu-
nos de estos contratos tal vez no justifiquen la utilización del diálogo
competitivo y que, hasta la fecha, sus experiencias de aplicación son
escasas.

El mismo Proyecto de ley incluye algunos cambios en la confi-
guración del contrato de concesión de obras públicas, que comportan
cierta alteración respecto a la regulación vigente. Para empezar, en la
definición del contrato desaparece el supuesto según el cual éste po-
dría tener por objeto exclusivo la atribución de la explotación de la
obra, sin exigir la construcción. En la memoria justificativa del pro-
yecto se ampara esta exclusión en la legislación comunitaria y se ex-
plicita que la regulación de estas relaciones jurídicas encaja mejor en
la legislación de bienes públicos. En la misma línea, y por entender
que su encaje lógico está en la legislación de bienes públicos, la re-
gulación sobre las concesiones de dominio público y sobre la finan-
ciación privada de las concesiones se aparta de la regulación del pro-
yecto, si bien los artículos de la actual ley sobre la mencionada
financiación privada se mantienen en vigor mediante la disposición
derogatoria del proyecto.

Algunas conclusiones sobre el partenariado mediante fórmulas
contractuales

En las páginas anteriores se ha podido observar cómo se han desarro-
llado en España las diversas formas de colaboración entre el sector
público y el privado para la provisión y gestión de grandes infraes-
tructuras a lo largo de la última década. Ha sido un proceso que ha
girado sobre todo en torno a proyectos concretos en los que era nece-
sario ofrecer una solución, tanto desde el punto de vista de la finan-
ciación, como desde el de la perspectiva jurídica. Las experiencias se-
guidas en otros países han resultado, en este sentido, decisivas, así
como la posibilidad de recuperar para la esfera pública algunos de los
contratos del derecho civil. Así el Estado y las comunidades autóno-
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mas, en el ámbito de los contratos de obras, y las administraciones lo-
cales, sobre todo en los contratos de gestión de servicios públicos,
han podido afrontar proyectos en principio inalcanzables.

Es obvio, sin embargo, que no ha habido hasta ahora una cons-
trucción dogmática de un modelo de colaboración entre el sector pú-
blico y el privado y, en este sentido, el nuevo contrato de colabora-
ción previsto en el Proyecto de ley de contratos del sector público
nace un tanto desamparado. Su previsión, que hay que valorar como
positiva, deberá ir acompañada de un esfuerzo conjunto en el mo-
mento de implantarlo y consolidarlo como nueva categoría contrac-
tual. En esta línea, y a modo de conclusión, vale la pena recordar
cuáles son los elementos más positivos y cuáles los críticos ya des-
tacados por la doctrina y los expertos en torno al partenariado con-
tractual.18

Entre las ventajas de estas fórmulas hay que anotar que:

• Hacen viables proyectos que, sin la colaboración —y sobre
todo la participación financiera de socios privados—, las ad-
ministraciones públicas no podrían alcanzar con medios pro-
pios. Del mismo modo se acelera, gracias a la prefinanciación,
la realización de estos proyectos.

• Sólo con estas fórmulas pueden abordarse infraestructuras de
alto coste sin superar los límites de déficit y endeudamiento.

• Se desplazan al sector privado los costes durante la ejecución
de contrato y se paga cuando la obra está acabada.

• Como se requiere una preparación del contrato más esmerada
y específica, puede alcanzarse también más calidad técnica de
los proyectos, en los que, además, en algunos casos ya parti-
cipa el futuro ejecutor.

• Los procedimientos de selección suelen ser más participati-
vos, en especial el diálogo competitivo, aunque ciertamente
sólo las grandes empresas o las agrupaciones de empresas es-
tán en condiciones de poder garantizar soluciones globales,
con lo cual el mercado potencial de licitadores suele ser redu-
cido.
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Entre los inconvenientes que no hay que perder de vista debe te-
nerse en cuenta que:

• Se comprometen presupuestos futuros, lo cual puede compor-
tar rigideces presupuestarias. Al mismo tiempo, y por este
motivo, es necesario asegurar al máximo que las previsiones
de índole económica no sufrirán desviaciones significativas a
lo largo de la ejecución del contrato que obliguen a renegociar
el sistema de financiación.

• Existe cierta inseguridad, ya que el marco jurídico, con la ex-
cepción del caso de la concesión, no está bastante definido y,
en la medida en que se trata de operaciones a largo plazo, és-
tas están sometidas a los posibles cambios sobre la interpre-
tación que debe darse al cómputo en términos de endeuda-
miento y déficit.

• Resulta complejo y difícil reflejar estas operaciones de finan-
ciación dentro de la contabilidad, hecho que puede generar
poca transparencia.

• El sector público pierde o puede perder el control de gestión y
ejecución en contratos, que normalmente implica a muchos
agentes.

• El fenómeno no es ajeno al debate sobre la poca claridad del
derecho público en materia de contratación (Padrós, 1999;
Font y Padrós, 2004). Si bien es cierto que el Proyecto de ley
de contratos del sector público a que se ha hecho referencia
otorga expresamente carácter administrativo al futuro contra-
to de colaboración entre el sector público y el privado, la re-
gulación prevista puede ser insuficiente y se echan en falta al-
gunas de las garantías clásicas de la contratación pública.

En todo caso, con independencia de las ventajas e inconvenien-
tes expuestos, existe una coincidencia generalizada en la necesidad
de evaluar con detalle los proyectos, que hay que abordar caso por caso
antes de optar por una u otra fórmula. El Libro verde sobre la colabo-
ración público-privada, al que antes se ha hecho referencia, insiste en
este extremo y descarta que esta colaboración pueda presentarse
como una solución milagrosa para los poderes públicos. En palabras
del Libro verde: «La experiencia demuestra que es conveniente de-
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terminar para cada proyecto si la opción de colaboración ofrece una
plusvalía real en relación con las otras posibilidades, como la adjudi-
cación más clásica de un contrato».19

Consecuencias para la gestión: partenariado de geometría
variable

El tipo de PPP adoptado impacta enormemente en su actuación, dado
que determina cómo se gestionará la relación entre las organizaciones
público-privadas implicadas. Tal como hemos visto, las colaboracio-
nes público-privadas pueden desarrollarse en tres sistemas de gober-
nanza y podríamos hablar, por lo tanto, de colaboraciones en partena-
riado de geometría variable (Schmitter, 1989; Kenis y Schneider,
1991; Rodal y Mulder, 1993; Parkhe, 1993; Kernaghan, 1993; Kanter,
1994; Skelcher et al., 1996; Atkinson, 1999; Lowndes et al., 1997;
Lowndes y Skelcher, 1998; Börzel, 1998; Stoker, 1998; Beauregard,
1998; Peters, 1998; Boase, 2000; Stainback, 2000; Commission on
Public Private Partnerships, 2001; Davies, 2002b; Perri et al., 2002;
Ysa, 2007).

En consecuencia, la presencia de un PPP no garantiza que exis-
ta una forma concreta de gobernanza, sino que, dependiendo de la
madurez del partenariado, los mismos socios y sus objetivos, el PPP
expresará la relación público-privada en uno u otro sistema de gober-
nanza. Los tres modelos de gobernanza que distinguen las tres clases
de colaboraciones reclaman la participación voluntaria de organiza-
ciones autónomas, una característica clave en la definición de los
PPP; no obstante, los distintos tipos de partenariado analizados reve-
lan que:

• Esta voluntad deriva de distintas fuentes. Puede ser canaliza-
da mediante el poder y la influencia ejercida a través de una
estructura gubernamental, como en el caso de los PPP simbó-
licos; o a través de procesos de estandarización para desarro-
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llar productos y servicios, como en los partenariados instru-
mentales; o a través de la confianza en los socios y la volun-
tad de hacerles sentir inter pares, como en el caso de los PPP
orgánicos.

• Los PPP son procesos; por lo tanto, no hay un determinismo
secuencial en la adopción de un modelo de gobernanza u otro.
Pueden pasar de un modelo de gobernanza a otro sin un orden
preestablecido, que dependerá sobre todo del poder desarro-
llado en las relaciones entre los socios, de la necesidad de
reinventar el partenariado cuando se estanque o se convierta
en inactivo o de la voluntad de generar un nuevo partenariado
a partir del que ya existe.

• Sin embargo, hay una tendencia que se aparta de las formas de
gobernanza dominantes en las diferentes fases del desarrollo
de un partenariado, cuando éste nace con la voluntad de ser
principalmente orgánico. Utilizando un proceso secuencial ló-
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FUENTE: Ysa (2007).
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gico básico, en la terminología de Ring y Van de Ven (1994),
la relación a lo largo de las formas de colaboración sigue tres
fases: emergencia, evolución y disolución. Durante el proceso
de emergencia, a causa de la incertidumbre, la necesidad de
buscar alternativas y la construcción de confianza para los
vínculos futuros, es más fácil que con un PPP orgánico para la
gestión del proceso se active el desarrollo de la estrategia y
los acuerdos institucionales. Esta afirmación refuerza la tesis
de Kanter (1994) y Larson (1992) sobre el hecho de que al
principio las relaciones son personales e informales y a poste-
riori se convierten en formales y basadas en roles. En esta
fase el flujo de recursos es bajo, al contrario que los flujos de
información, que deben ser altos. En la fase de consolidación
del partenariado, la creación de normas y reglas de juego se
centra en la formalización, y la determinación de procesos re-
quiere una jerarquización del partenariado porque es el mo-
mento de ejercer control.

Siguiendo el ciclo de vida del partenariado, una vez conso-
lidado, el PPP tiende a formalizar los contratos informales con
el objetivo de que la red sobreviva a los individuos. En esta
fase la estandarización de la puesta en práctica se desarrolla
gracias al conocimiento entre los actores y su capacidad de
rendir. Por lo tanto, la relación entre actores públicos y priva-
dos ya está lista para las reglas de mercado, la selección de
proveedores, la estipulación de contratos y el control a través
de indicadores de gestión. Coincidiendo con Kanter (1994),
Lowndes y Skelcher (1998) y Larson (1992), con el desplie-
gue de las subastas, las plicas y los contratos se desarrollan
grados más importantes de gobernanza en mercado. Final-
mente, cuando el ciclo de vida del partenariado alcanza su
madurez, y para evitar el fracaso de estrategias formuladas, el
PPP exige transformaciones e innovación (aunque sea para
continuar) que, de acuerdo con la bibliografía existente, se de-
sarrollan mejor en un entorno de gobernanza en red que en
otros de jerarquía o mercados.

Ésta es una primera aproximación derivada de nuestra ex-
periencia. Sin embargo, tal como señalan Saz-Carranza y Ver-
nis (2006) en su revisión sobre el estado de la cuestión en el
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análisis de los procesos interorganizativos que experimenta
una red pública, los diferentes autores esperan evoluciones
contradictorias entre las organizaciones a lo largo del proceso.

• Finalmente, aunque aquí se analicen las diferentes clases de
PPP que existen, hay muchas más posibilidades de que el par-
tenariado se acabe, y a veces que se disuelva, de que se man-
tenga, a causa de los esfuerzos que se piden a las organizacio-
nes y a los actores implicados. Existe el riesgo constante de
que los intereses individuales conduzcan a una gestión basada
en la racionalidad individual en lugar de la colectiva (Wi-
lliamson, 1985). Tal como señala Parkhe (1993: 794), «las
alianzas frecuentemente conviven con la inestabilidad, el ren-
dimiento bajo y el fracaso, con un ratio de mortalidad en tor-
no al 70 por 100». Este riesgo depende en gran medida de la
clase de relación creada entre los socios (los PPP simbólicos y
orgánicos se caracterizan por tener un mayor riesgo que los
PPP de mercado) y del entorno operativo de los PPP (que de-
finirán, dentro del contexto institucional, los incentivos para
fomentar la participación de las diferentes organizaciones).
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7. Innovación tecnológica y administración
electrónica

Enric Colet

Este capítulo ofrece una visión panorámica de los cambios propiciados
por la introducción de las TIC en el funcionamiento habitual de las ad-
ministraciones públicas. Tras una presentación conceptual del cambio
tecnológico, el capítulo describe el paso de la administración de papel
a la administración electrónica, a la vez que ofrece una definición de
esta última y de sus fundamentos políticos. Finalmente se presentan los
principales temas de debate y se concluye con una referencia al papel
de los directivos públicos en la gestión del cambio tecnológico.

Introducción

Las administraciones públicas, como cualquier actividad humana, se
organizan de acuerdo con la tecnología disponible en cada momento.
Así, un cambio importante de la base tecnológica en la que se susten-
ta una organización comporta la posibilidad de introducir profundas
transformaciones en ella. Las administraciones públicas tienen una
información intensiva y, por tanto, son muy sensibles a los cambios
tecnológicos que afectan a la información y la comunicación. La re-
volución de las TIC ofrece la posibilidad de repensar las estrategias,
los procesos, las estructuras y los roles personales en las administra-
ciones públicas. Un proceso como este constituye, necesariamente,
un ejercicio de aprendizaje para las organizaciones y las personas,
donde las iniciativas de hoy nos ayudan a descubrir lo que podemos
hacer mañana.
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El presente capítulo intenta ofrecer un panorama de los cambios
que ya se han producido e introducir la agenda transformadora que te-
nemos para los próximos años. En primer lugar, se explica el discur-
so teórico y su plasmación en realizaciones concretas. En segundo lu-
gar, se presentan los temas de debate, no para darles una respuesta,
sino simplemente para plantearlos. Para concluir, se aborda el papel
de los directivos públicos en este proceso de transformación.

La transformación tecnológica de las organizaciones públicas

Administración pública y tecnología

No es habitual hablar de tecnología en la Administración pública. De
hecho, en los debates sobre la Administración pública se habla mucho
de recursos humanos, de organización de los servicios públicos, de
los mecanismos de control, de agenda política y de políticos y gesto-
res, pero no se habla demasiado de tecnología e innovación tecnoló-
gica. Sin embargo, desde una perspectiva histórica, lo más importan-
te que está sucediendo hoy en nuestras administraciones, aquello que
caracterizará a las administraciones públicas de la segunda mitad del
siglo XX y la primera mitad del siglo XXI, es la revolución tecnológi-
ca sin precedentes que ha tenido lugar en los últimos doscientos años,
con una intensidad y profundidad que no se había visto desde hace
más de 3.500 años.

En algunos ámbitos de la administración, la tecnología desem-
peña, y ha desempeñado, un papel clave, y este papel es muy eviden-
te. Por ejemplo, en el ámbito de la defensa, es uno de los factores de-
terminantes de la competitividad de los militares (véase el recuadro
siguiente). Otro ejemplo lo encontramos en las infraestructuras hi-
dráulicas y de comunicación y, más recientemente, en la sanidad,
donde las innovaciones científicas y tecnológicas (diagnóstico por la
imagen, robótica, medicamentos, genética, etc.) producen tensiones
en los servicios públicos y exigen continuos cambios en la organiza-
ción, en la gestión de los recursos humanos y en la gestión económi-
ca. Sin embargo, hay otros ámbitos donde no se percibe que el papel
de la tecnología sea tan importante.
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Una mirada a la historia para entender
qué significa la innovación tecnológica en el sector público

Un servicio público continuado desde el Paleolítico hasta nuestros días
es la defensa. La tecnología militar ha sido clave para mantener no sólo
el bienestar, sino también la supervivencia de estados, culturas y civili-
zaciones. Los errores en la gestión de la tecnología militar, en el proce-
so de innovación y en la adopción de nuevas tecnologías suelen acabar
en tragedia.

Tenemos muchos ejemplos: desde las culturas que sucumbieron a
las armas de bronce, o más tarde a las de hierro, en lo que denominamos
las edades del Bronce y del Hierro, hasta innovaciones relevantes, como
la pólvora, los tanques, la aviación y, finalmente, las tristes armas de
destrucción masiva nucleares, químicas y bacteriológicas.

Un ejemplo más concreto es el de los estribos, que permiten al ji-
nete apoyar el pie cuando se encuentra encima del caballo, para así man-
tener el equilibrio y poder hacer fuerza. Esta innovación, que los hunos
introdujeron en Europa y que los germánicos adoptaron rápidamente,
dio paso al reinado de la caballería en los campos de batalla de Europa
desde la batalla de Adrianópolis en 378, en la que las legiones romanas
fueron arrasadas por los godos, hasta la aparición de la pólvora mil años
más tarde. Los romanos no adoptaron los estribos hasta un siglo des-
pués, cuando cayó el Imperio Romano de Occidente, o sea, cuando sólo
quedaba el Imperio de Oriente. A nadie se le pueden escapar las conse-
cuencias que la sustitución de la infantería por la caballería comportó
para las estructuras sociales y políticas de la sociedad europea durante
el milenio que conocemos como Edad Media.

La caballería, como tecnología militar, se dejó de utilizar en Euro-
pa en 1939, en la Segunda Guerra Mundial, cuando los lanceros polacos
cargaron inútilmente contra las divisiones Panzer alemanas.

Otro ejemplo es el de la batalla naval de Santiago de Cuba, don-
de la Armada española fue derrotada por la tecnológicamente superior
Marina de Estados Unidos, lo que puso fin, de hecho, a la presencia es-
pañola en el hemisferio norte americano después de más de cuatro si-
glos.

La importancia de la innovación tecnológica en la defensa explica
la fuerte inversión en I+D de los presupuestos públicos de los países oc-
cidentales, algo que es fuente permanente de polémica.
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La innovación en el sector público

En todas las épocas, las administraciones y los servicios públicos,
como todas las demás actividades humanas, se crean y se diseñan to-
mando como base el conocimiento científico del momento y la tec-
nología disponible. Cuando el conocimiento y la tecnología cambian,
las organizaciones tienen, así mismo, la posibilidad de cambiar su
base tecnológica. Ahora bien, el hecho de que tengan esa posibilidad
no significa necesariamente que lo hagan; siempre hay organizacio-
nes y sociedades que prefieren no cambiar, debido a los costes com-
petitivos que ello comporta.

No están suficientemente estudiados los procesos de innovación
del sector público, ni cuáles son los incentivos y las barreras para la
innovación (Hartley, 2005); y, especialmente, se han estudiado muy
poco los procesos de innovación y de adopción de la tecnología. En
cualquier caso, lo que está claro es, como explica Colet (2006), que:

• Las administraciones públicas innovan y adoptan tecnología.
• Los ritmos de innovación y de adopción de la tecnología en el

sector público son diferentes de los del sector privado.
• Cualquier organización que innove genera externalidades que

ayudan a innovar a otras organizaciones. En el caso del sector
público, estas externalidades positivas sobre el resto de las or-
ganizaciones son, si cabe, más importantes.

• Los incentivos a la innovación son diversos y ninguno de ellos
resulta determinante por sí solo. Por ejemplo, el incentivo
económico, que es muy importante en las organizaciones con
ánimo de lucro, en las administraciones no tiene ese papel de-
cisivo.

• Las barreras a la innovación son muy importantes, sobre todo
en situaciones de ausencia de competencia.

• El marco reglamentario de las administraciones constituye
una dificultad añadida para implementar las innovaciones,
pero, si se gestiona correctamente, no impide el cambio.

• El sistema de reconocimiento a los emprendedores del sector
público es, en general, más débil que los incentivos privados.
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Dimensión organizativa de la adopción de la tecnología

Una de las creencias más erróneas en relación con la adopción de la
tecnología por parte de las administraciones públicas1 es la idea de
que esa adopción es un problema estrictamente técnico y propio
de los tecnólogos.

De alguna manera, la adopción de la tecnología debe socializar-
se en el conjunto de dimensiones de las organizaciones públicas, con
los procesos, los objetivos, las estrategias y los roles de los profesio-
nales. La creencia más extendida es que, si cambias de tecnología, no
hace falta que cambies la estrategia ni la organización ni los procesos.
Como mucho, se piensa que afecta al cómo se hacen las cosas, pero
no al qué se hace ni al por qué se hacen. Sin embargo, la realidad es

Ejemplo de organización innovadora: UDIAT 
(Corporación Parc Taulí)

En el ámbito de la sanidad hay muchos ejemplos de innovación y exis-
ten muchas organizaciones innovadoras. La Corporación Sanitaria Parc
Taulí de Sabadell es el resultado de la fusión, en los años ochenta, de di-
ferentes centros sanitarios, promovida por el Departamento de Salud. En
1992 se creó la Unidad de Diagnóstico por la Imagen de Alta Tecnolo-
gía (UDIAT) a partir de los diferentes servicios de diagnóstico tradicio-
nales de los hospitales: radiología, análisis patológico, etc.

En 1999, la Corporación Sanitaria Parc Taulí creó la sociedad
UDIAT Centre Diagnòstic, S. A. con el fin de ofrecer servicios diagnós-
ticos integrados con el proceso asistencial. Hoy, esta sociedad ofrece
servicios a la Corporación Vallesana, al Hospital de Vic y al sistema sa-
nitario de Castilla-La Mancha. Además, participa en proyectos de in-
vestigación y desarrollo de productos de alto contenido tecnológico. La
capacidad de innovación de la UDIAT a lo largo de quince años ha des-
bordado los distintos marcos de gobernanza de que se ha ido dotando y
obliga a reflexionar sobre la organización de servicios de alto contenido
tecnológico en el marco del sistema sanitario.
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muy distinta: los objetivos que se pueden fijar las administraciones,
los servicios que se pueden crear o que hay que eliminar, no son in-
dependientes de la tecnología disponible. El alumbrado público, los
trenes de cercanías, la conquista de América o la desaparición de los
sanatorios de tuberculosos son ejemplos de acciones y servicios pú-
blicos que han aparecido o desaparecido debido a un desencadenante
tecnológico.

Como es natural, no todas las tecnologías tienen la misma inci-
dencia: las hay que son muy secundarias y las hay que marcan una re-
volución tecnológica en el sector público. Hoy estamos viviendo una
de las revoluciones tecnológicas más importantes de la historia de las
administraciones públicas: la adopción de las TIC.

De la administración de papel a la administración electrónica

El final de la administración de papel

Nuestras administraciones públicas, como en todo el mundo, se han
construido sobre una base tecnológica concreta, es decir, sobre las
tecnologías del papel, la escritura y la imprenta. Quedan ya lejos las
administraciones públicas basadas en la tradición oral y la costumbre.
Desde hace dos siglos, como mínimo, nuestra Administración tiene
una tradición escrita y basada en la ley. Solo algún vestigio, como es
el caso del Tribunal de las Aguas de Valencia, recuerda que en otro
tiempo hubo otra base tecnológica sobre la que se construyó la Ad-
ministración. Pero hoy, para ésta, lo que no está escrito en papel no
tiene valor. Este modelo tecnológico de Administración pública, que
es el que la mayoría de los políticos, directivos públicos y funciona-
rios ha aprendido y comprendido, es un modelo que hace ya unos
cuantos años que se está rompiendo para dar paso a un nuevo modelo
de administración basado en las TIC, los ordenadores y las telecomu-
nicaciones.
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Problemas pendientes de resolver

Hay problemas aún no resueltos en la administración tradicional que
son retos para cualquier alternativa. Estos problemas y las tecnolo-
gías que pueden contribuir a resolverlos son los siguientes:

• La administración se halla fragmentada y muestra un bajo ni-
vel de coordinación. Existen diferentes niveles dentro de la
administración y diferentes administraciones especializadas
que crean una notable cantidad de organizaciones con com-
petencias parciales sobre los problemas de los ciudadanos y
que no están bien coordinadas. Las telecomunicaciones per-
miten intercambiar y compartir bases de datos entre adminis-
traciones.

De padrones fiscales, legisladores y escribas

Una de las revoluciones más importantes por lo que respecta a las tec-
nologías de la información en la administración fue la adopción de la es-
critura por parte de los estados y las administraciones de la Antigüedad.
El desarrollo de la escritura en Oriente Medio hace más de 4.000 años
supuso una revolución respecto a la capacidad de los estados antiguos.
La escritura dotó a las administraciones de una eficacia y una eficiencia
sin precedentes.

La capacidad de establecer padrones fiscales y las primeras conta-
bilidades públicas en Mesopotamia, halladas en escritura cuneiforme
—enterradas en los palacios derruidos, sobre todo de Asiria—, signifi-
caron una mejora para las haciendas públicas y para el control de los
administradores. La capacidad de promulgar leyes escritas, con el in-
cremento de seguridad jurídica que esto representó, supuso, pese a los
conflictos sociales que se derivaron, un gran avance para las ciudades-
estado del Mediterráneo, como Atenas y Roma. Otro tanto podría decir-
se de los escribas de Egipto, que fueron en su tiempo una administración
modélica, que ayudó a mantener el funcionamiento regular de una ad-
ministración durante milenios. Por supuesto, ya en la Antigüedad había
voces discordantes en relación con el uso de la escritura. La más famo-
sa es la de Sócrates, que Platón recoge en Fedra.
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• Las administraciones se organizan mediante servicios especiali-
zados. desde la Comisión Europea hasta el más pequeño de los
ayuntamientos, todas se organizan por áreas de especialización,
y no alrededor de los problemas de los ciudadanos y de las em-
presas, como el hecho de nacer o de crear un negocio. Con la
ayuda del software se pueden crear procedimientos transver-
sales entre diferentes departamentos especializados de una ad-
ministración.

• Los procedimientos son lentos e ineficientes. La velocidad de
proceso de la administración es más lenta de lo que precisan
una sociedad y una economía modernas. Los ordenadores
pueden aumentar la velocidad de proceso de la información y
de los procedimientos. En este sentido, el autoservicio es la
forma de servicio que se percibe como más rápida, porque
quien marca el ritmo es el usuario.

• Existen muchas normas y son poco claras. Automatizar pro-
cesos requiere concretar las normas. Los sistemas expertos
permiten gestionar situaciones de normas complejas.

• El acceso del ciudadano al servicio público es difícil y costo-
so. Internet y los teléfonos móviles son mecanismos de acce-
so fácil y menos costosos para los ciudadanos.

• Los servicios públicos son caros. La automatización reduce
los costes unitarios de los servicios.

Administración pública e información

Antes de adentrarnos en la administración electrónica, es preciso po-
ner de manifiesto que la Administración pública tiene una informa-
ción intensiva; de hecho, es una de las ramas de la actividad humana
más intensivas en información. Un juzgado, un departamento muni-
cipal de urbanismo, una dirección general de presupuestos, una ofici-
na de consumo y un servicio de becas tienen en común que sólo ma-
nejan información. En estas oficinas no se hace otro esfuerzo físico
que no sea mover papeles o limpiar. Son servicios intensivos en in-
formación, como un banco, un despacho de abogados o un periódico.
En otros servicios donde se desarrolla alguna actividad física, ésta es
muy minoritaria respecto al trabajo con información. Por ejemplo, la
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atención sanitaria, aunque tenga una parte de trabajo físico, como el
que hace el cirujano en el quirófano o el auxiliar que atiende las ne-
cesidades de un paciente, es muy intensiva en información, que se
convierte así en el hilo conductor del diagnóstico y el tratamiento.
Los policías, a veces, deben perseguir a un delincuente por la calle,
pero desempeñan su actividad crítica con información.

Hay actividades de las administraciones muy intensivas en tra-
bajo físico, como la limpieza de las calles, la recogida de basuras o la
construcción de carreteras, que van acompañadas de actividades que
precisan información. Normalmente, las actividades más intensivas
en trabajo físico son las más subcontratadas por las administraciones,
que se reservan el control, que es intensivo en información. El hecho
de que la administración sea tan intensiva en información es la causa
de que sea tan sensible a las TIC. Y esta intensidad es lo que hace que
la revolución tecnológica producida por las modernas tecnologías se
prevea amplia y profunda.

Ejemplo de administración electrónica:
Ayuntamiento de Sant Cugat del Vallès, proyecto 

«Ulls de la ciutat»

Un problema básico de la gestión de la vía pública de un ayuntamiento
es el mantenimiento. En las calles de cualquier población hay miles de
elementos de mobiliario urbano que hay que conservar, problemas de
limpieza, actividades que se realizan en la calle, obras, etc. Controlar
que todo esté en perfectas condiciones es muy difícil. El Ayuntamiento
de Sant Cugat del Vallès ha promovido una iniciativa cuyo propósito es
intentar que los propios ciudadanos se comprometan a velar por que su
ciudad esté en buen estado.

El proyecto «Ulls de la ciutat» invita a todos los ciudadanos a co-
municar, ya sea a través de Internet, del teléfono móvil o de cualquier
otro medio, cualquier incidencia que observe en la vía pública, como
una farola sin luz, un contenedor que desprende malos olores, una calle
mal señalizada, etc. Además, el ciudadano puede pedir que se le infor-
me de la resolución del problema y consultar en todo momento el esta-
do de la incidencia. «Ulls de la ciutat» es un proyecto que hace más de-
mocrática la gestión de un servicio público y puede ayudar a mantener
las calles en buenas condiciones, en las condiciones que los ciudadanos
desean.
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La administración electrónica

Definición y tipos

La administración electrónica o e-government consiste en construir
las organizaciones y los servicios públicos aprovechando las capaci-
dades de las TIC. Ésta es una definición extremadamente neutra que
no incluye los fines concretos de la incorporación de la administra-
ción electrónica, algo que sería más propio de una definición política.
En el recuadro que figura a continuación se incluyen distintas defini-
ciones donde se establecen finalidades concretas para la creación de
la administración electrónica.

Se pueden distinguir cuatro tipos principales de proyectos de ad-
ministración electrónica:

• Servicios dirigidos a los ciudadanos (A2C).
• Servicios dirigidos a profesionales y empresas (A2B).
• Servicios dirigidos a empleados públicos (A2E).
• Servicios dirigidos a otras administraciones (A2A).

Los servicios finalistas, A2C y A2B, son los que normalmente
tienen prioridad, debido a su efecto sobre la opinión pública. Sin em-
bargo, estos servicios, a menudo, si no se cuenta con el apoyo de otras
administraciones (A2A) y no se dota a los profesionales del sector
público de información y medios adecuados (A2E), acaban teniendo
poca calidad y apenas solucionan las necesidades públicas.

Fundamentos políticos de la administración electrónica

En el apartado anterior, al revisar las definiciones ofrecidas acerca de
la administración electrónica, hemos observado que las organizacio-
nes políticas siempre introducen fines o razones diversas para justifi-
carla. Las razones que justifican el e-government se basan en dos lí-
neas de pensamiento político que condicionan las políticas públicas
concretas: por una parte, las políticas de modernización de las admi-
nistraciones públicas; por otra, las políticas de la sociedad de la in-
formación y del conocimiento.
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Políticas de modernización de las administraciones públicas

Las políticas de modernización fueron impulsadas a finales de los años
setenta y principios de los ochenta por los organismos internacionales,
especialmente la OCDE, partiendo de la hipótesis de que el crecimien-
to económico dependía, en parte, de la eficiencia y la eficacia del sec-
tor público. Esta necesidad se hizo más evidente cuando el crecimien-
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Cómo se define la administración electrónica en el mundo

Estados Unidos
La E-government Act of 2002 dice: «“electronic Government” means
the use by the Government of web-based Internet applications and other
information technologies, combined with processes that implement the-
se technologies, to—

A) enhance the access to and delivery of Government information
and services to the public, other agencies, and other Government enti-
ties; or

(B) bring about improvements in Government operations that may
include effectiveness, efficiency, service quality, or transformation.»

Unión Europea
La definición ofrecida por la UE es la siguiente: «eGovernment is defi-
ned here as the use of information and communication technologies in
public administrations combined with organisational change and new
skills in order to improve public services and democratic processes and
strengthen support to public policies.»

OCDE
La OCDE define la administración electrónica como:
«the use of information and communication technologies, and particu-
larly Internet, as a tool to achieve better government.»

Banco Mundial
La definición del Banco Mundial es la siguiente: «E-Government refers
to the use of information and communications technologies to improve
the efficiency, effectiveness, transparency and accountability of govern-
ment.»
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to de las demandas sociales de los estados de bienestar en Europa con-
dujo a una situación de déficits fiscales crónicos. Presidencias como la
de Giscard en Francia a finales de los setenta y la de Thatcher en el Rei-
no Unido en los ochenta (Metcalfe y Richards, 1987), entre otras, im-
pulsaron políticas de modernización. La crisis fiscal del gobierno fede-
ral norteamericano de los años setenta condujo a Carter y a Reagan a
centrar su mandato en programas de modernización.

Las políticas de modernización buscan la articulación de admi-
nistraciones más eficientes y eficaces y, al mismo tiempo, más transpa-
rentes y responsables de su actuación. Una de las líneas clave pasaba
por orientar las administraciones hacia el ciudadano (OECD, 1987).
Estas políticas han sufrido cierto bloqueo a causa de las resistencias del
statu quo, especialmente de los grupos que se benefician de las inefi-
ciencias de la administración o que se pueden sentir amenazados por
los cambios. En muchos casos, por otra parte, han sido confundidas con
políticas de reducción de los servicios públicos, tanto por los moderni-
zadores como por sus antagonistas. Un problema más conceptual, pero
no por ello menos importante, es la introducción de la lógica y las téc-
nicas del management, que son percibidas como privadas por los
detractores y que, al margen de los errores de traslación de los instru-
mentos, creemos que han sido más contestadas desde posiciones ideo-
lógicas que a partir de los resultados empíricos de las experiencias.

Todo esto comporta que, veinticinco años después, las políticas de
modernización continúen estando vigentes, como demuestran los obje-
tivos de la mayoría de las políticas y los proyectos de e-government. Un
informe muy significativo en este sentido, teniendo en cuenta el mo-
mento en que vio la luz —justo antes del nacimiento de Internet como
fenómeno social—, es el Informe Gore (1993) sobre la modernización
de la administración federal norteamericana, que ha inspirado muchas
de las políticas posteriores de la administración electrónica. La ventaja
de los proyectos de la administración electrónica para implementar po-
líticas de modernización es que permiten descongelar, con mayor facili-
dad que por otras vías, las situaciones que se pretende cambiar. En este
sentido, los stakeholders tienden a aceptar con menos resistencias los
proyectos de modernización tecnológica, donde el debate ideológico es
menor y el cambio, en términos reales, suele ser más grande.
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Políticas de la sociedad de la información o del conocimiento

Las políticas de la sociedad de la información tienen su origen en la apa-
rición de la informática de consumo, especialmente del ordenador per-
sonal; sin embargo, hasta la extensión del uso social de Internet dichas
políticas no han alcanzado su dimensión actual. De la primera etapa des-
taca el Informe Nora-Minc (1980), encargado por el presidente Giscard
a finales de los años setenta y que ofreció resultados muy destacables.
Desde mediados de los años noventa, coincidiendo con la expansión de
Internet, todos los países impulsaron planes sobre la sociedad de la in-
formación a partir de la premisa de la construcción de la sociedad del fu-
turo, de una economía cualitativa y cuantitativamente más avanzada y,
en el caso de Europa, de una sociedad de la inclusión mejor.

Un pilar esencial de estas políticas, en el que hubo consenso entre
los especialistas desde el primer momento, es que el papel del sector pú-
blico resulta clave para decantar al sector privado y a la sociedad hacia
el desarrollo tecnológico y la economía del conocimiento. Desde esta
perspectiva, la administración electrónica es un imperativo del Estado
ante la economía y la sociedad (The Harvard Policy Group on Network-
Enabled Services and Government, 2000). En efecto, pese a las fluctua-
ciones de la burbuja tecnológica, las políticas de la sociedad de la infor-
mación se han convertido en un elemento central de la agenda política
de los estados. La fuerza de estas políticas se pone de manifiesto en los
países emergentes de Asia. En el caso de Europa, estas políticas son uno
de los pilares de la Estrategia de Lisboa que, aunque no acaba de dar los
frutos esperados, continúa siendo la mejor práctica económica para
construir la Europa del futuro (European Commission, 2003a).

Administración y gobernanza electrónica

Las palabras inglesas e-government y e-governance, administración elec-
trónica y gobernanza electrónica, se utilizan a menudo como sinónimas.

El término e-governance tiene su origen en el concepto de gover-
nance («gobernanza») introducido por los organismos internacionales
vinculados a temas de desarrollo (Banco Mundial, OCDE, BID, PNUD,
etc.) y ha sido adoptado por los intelectuales y colectivos preocupados
por el impacto social de las tecnologías de la información, como Manuel
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Castells (2005), Governance o gobernanza hace referencia al conjunto
de instituciones (organizaciones o no), públicas y privadas, que rigen y
disciplinan las actividades colectivas (Keohane y Nye, 2001); e-gover-
nance o gobernanza electrónica se ocupa de las interrelaciones que se
establecen entre los agentes sociales por lo que respecta a la agenda po-
lítica y a la creación y modificación de instituciones, en cuestiones
como el efecto del uso de las tecnologías de la información (debates so-
bre e-democracy o democracia electrónica, movimientos sociales en la
red, etc.), que no son competencia de la administración electrónica, pues
ésta se circunscribe a la acción de los organismos públicos.

E-government y e-governance muestran interacciones impor-
tantes y tienen fronteras difíciles de establecer, por ejemplo en el ám-
bito de la participación ciudadana. Para una mejor comprensión de
este problema, nos remitimos a la introducción de este libro, donde el
profesor Francisco Longo ofrece algunas aclaraciones de carácter
conceptual sobre la gobernanza y la gestión pública.

Ejemplo de administración electrónica: la AEAT y el impuesto sobre 
la renta

Un buen ejemplo de transformación de una administración hacia la ad-
ministración electrónica es la Agencia Estatal de Administración Tribu-
taria (AEAT), que en 1999 ofreció, por primera vez, la posibilidad de
presentar a través de Internet la declaración del Impuesto sobre la Ren-
ta de las Personas Físicas (IRPF). En la figura adjunta se puede observar
la evolución desde las poco más de 20.000 declaraciones de ese primer
año hasta los casi 4.000.000 de la última campaña, que representan el
18,8 por 100 del total de declaraciones.

Para llegar a ese punto, la AEAT tuvo que hacer un largo viaje:
primero, establecer la autoliquidación a principios de los años ochenta;
después, crear el programa PADRE para poder hacer la declaración por
ordenador y, finalmente, en 1996, inaugurar la página web institucional.
Desde 1999, los servicios ofrecidos a los ciudadanos en relación con la
declaración de la renta a través de Internet han ido en aumento. La últi-
ma campaña, concretamente, ha permitido que los contribuyentes pue-
dan descargar los datos que la AEAT tiene de ellos e incorporarlos di-
rectamente al programa PADRE. Las razones de este proceso son muy
claras: facilitar el trabajo a los ciudadanos, reducir los costes de grabar
las declaraciones y reducir los errores.

206 ______________________________________________________ Enric Colet

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 206



Los temas de debate de la administración electrónica

La desterritorialización

Es evidente que la autoridad de los gobiernos está limitada por el
propio territorio, que las redes de telecomunicaciones se han cons-
truido sin fronteras y que resulta prácticamente imposible «territo-
rializar» la tecnología actual. Esta contradicción cada vez genera más
problemas en servicios y organismos públicos, como el control del
juego y la protección de los ludópatas, el control de los fármacos, etc.

FUENTE: elaboración propia a partir de datos de www.aeat.es.

El proceso no ha estado exento de riesgos. La principal dificultad
surgió al principio, cuando se permitió la presentación telemática con la
firma digital cuando aún no había ninguna ley que la amparase. En este
sentido, hay que señalar que el proceso ha contado con colaboradores
fundamentales, como es el caso de la Fábrica Nacional de Moneda y
Timbre (FNMT), que ha gestionado las firmas digitales.

Otro aspecto destacado es que se ha incentivado, con una tramita-
ción más rápida de las devoluciones, la presentación de las declaracio-
nes a través de Internet. La declaración del IRPF por Internet sólo es un
ejemplo de la estrategia de gestión de la AEAT, que afecta a todos los
impuestos y, especialmente, a los de las empresas.

Innovación tecnológica y administración electrónica _____________________ 207

4.000.000 –

3.500.000 –

3.000.000 –

2.500.000 –

2.000.000 –

1.500.000 –

1.000.000 –

500.000 –

0 – – – – – – – – – –1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

3.783.784

3.002.245

2.326.405

1.723.542

1.151.851

497.897

115.259
21.559

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 207



Los medios de comunicación se hacen eco periódicamente del caso.
Sin embargo, el desafío a los poderes públicos es inmenso en todos
los terrenos donde las personas o las cosas no se pueden anclar en el
territorio. Los conceptos de residencia y nacionalidad, el sistema fis-
cal o el acceso a los servicios públicos son ejemplos de sistemas ba-
sados en el anclaje en el territorio que se está diluyendo paulatina-
mente.

Ante este problema surgen tres posibles soluciones:

• Utilizar el poder de los estados para impedir la libre circula-
ción de telecomunicaciones, algo que es posible en el caso de
las que se basan en cables, pero que resulta inviable en el de
las comunicaciones que se sirven del espacio radioeléctrico.
Algunos estados de raíz totalitaria intentan desarrollar una es-
trategia de este tipo, combinada con el control de empresas y
particulares habitual en este tipo de regímenes.

• Volver a una territorialidad, pero ahora de base global, utili-
zando los organismos internacionales y los acuerdos entre go-
biernos.

• Buscar estrategias diferentes de territorialidad y, por lo tanto,
innovar de raíz.

La administración interactiva

Esencialmente, Internet es comunicación e interacción; por lo tanto,
es una tecnología de participación, al igual que el teléfono móvil. En
principio son herramientas fantásticas para el acceso a los servicios
públicos, pero ¿se puede esperar que la participación se dé sólo en los
casos previstos o, de hecho, tenderá a desbordar a la administración?
Un sistema interactivo, a diferencia de los sistemas de difusión uni-
direccionales, permite por definición la interacción; de hecho, tanto
Internet como los móviles se utilizan fundamentalmente para interac-
tuar. La administración no quedará al margen de esta tendencia. Por
el contrario, es el ámbito donde se desarrolla de forma prioritaria la e-
governance, es decir, el campo de debate sobre la participación, el
poder, la creación de las políticas públicas y el papel de las comuni-
dades virtuales.
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Desde el punto de vista conceptual, el razonamiento es simple.
Los costes de coordinación se han hundido gracias a Internet y los
móviles; por lo tanto, todos nos podemos coordinar con todos y el
monopolio de capacidad de coordinación del Estado o de los grupos
económicamente poderosos se ha venido abajo. ¿Cómo utilizará la
sociedad esta nueva posibilidad? Empiezan a verse algunos ejemplos,
como la coordinación de los grupos «antiglobalización». Sin duda se
abre un campo apasionante, donde el debate sobre la democracia re-
presentativa sólo es un elemento entre muchos. Ahora bien, en el ám-
bito de la administración electrónica el problema es evidente: ¿cómo
se introduce la interacción en la administración, si tradicionalmente
ha sido tan poco interactiva?

Acceso y transparencia: una nueva cultura de la información

James Madison decía, hace cerca de doscientos años, que un gobier-
no democrático sin que el pueblo tenga información o los medios
para conseguir esa democracia, es el preámbulo de una farsa o de una
tragedia, o de ambas cosas al mismo tiempo. Añadía que el conoci-
miento siempre gobernará sobre la ignorancia y que las personas que
quieren ser sus propios gobernantes se deben armar con el poder que
da el conocimiento. Internet es un espacio de libertad de información
y libre circulación de ideas, pero también es un espacio de transpa-
rencia. El Banco Mundial, en su definición de e-government, subraya
precisamente el hecho de que permite mejorar la transparencia y la
rendición de cuentas (accountability).

La administración electrónica elimina los costes que conlleva
hacer pública la información de la administración que, por su propia
naturaleza, es pública. Ya no hay razones económicas que justifi-
quen el oscurantismo. En la era de Internet, quien no permite que el
público acceda a un documento está obstruyendo el acceso legítimo
de los ciudadanos. La cultura de la información de las administra-
ciones públicas debe cambiar radicalmente, sobre todo en un país en
el que, al margen del gobierno, se produce el apagón estadístico; un
país que aún muestra hábitos predemocráticos en la administración
de la información. El recuadro siguiente nos ayudará a entender este
punto.
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La multicanalidad en la relación con los usuarios de los servicios
públicos

Una dimensión característica de la administración electrónica es su
capacidad para relacionarse con la sociedad (ciudadanos, usuarios de
los servicios, turistas, empresas, periodistas, otras administraciones,
etc.) por medio de canales muy diversos. Los canales tradicionales
son las oficinas de atención al público y el correo. Los nuevos cana-
les posibles son:

• El teléfono.
• Internet.
• El teléfono móvil y los sistemas de transferencia de datos aso-

ciados (SMS, WAP y servicios de tercera generación).
• La televisión interactiva (TDT, etc.).

Recomendaciones para una administración transparente2

Primero. Publicar todos los documentos y las estadísticas en Internet,
sean favorables o no.

Segundo. Hacer accesibles, a través de la red, todas las bases de datos
estadísticas, para que los ciudadanos puedan realizar sus propios análi-
sis.

Tercero. Dar acceso a los ciudadanos a las bases de datos de gestión
(presupuestos y contabilidad pública, órdenes del día y acuerdos de los
órganos de gobierno, etc.) y a todas las de carácter específico.

Cuarto. Restringir exclusivamente la información que, de acuerdo con
una normativa, esté catalogada como secreta o cuya publicación pueda
vulnerar un derecho fundamental como, por ejemplo, la protección de
datos personales.
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Por lo tanto, la administración electrónica nace coincidiendo
con una explosión de canales, es decir, con la «multicanalidad». Ésta
exige una reorganización de los servicios públicos de una institución,
de tal manera que pueda atender a los usuarios de los servicios por el
canal que escojan o ante la eventualidad de que pasen de un canal a
otro. Técnicamente, todo ello exige crear un back office común para
todos los canales que opere automáticamente las 24 horas del día y
los 365 días del año.

Ejemplo de administración electrónica:
Ayuntamiento de Barcelona, trámites on-line

En relación con la oferta de servicios a través de Internet, es preciso seña-
lar que un buen número de ayuntamientos ha hecho un gran esfuerzo por
ofrecer la posibilidad de realizar los trámites administrativos por medios
telemáticos. El Ayuntamiento de Barcelona es un ejemplo suficientemente
conocido para tomarlo como objeto de análisis. Barcelona apostó por los
trámites basados en las telecomunicaciones mucho antes de la aparición de
Internet, concretamente con las Oficinas de Atención al Ciudadano, que
permitieron atender a éste de forma descentralizada, utilizando la red de te-
lecomunicaciones del propio Ayuntamiento. Esta tendencia se consolidó
con el servicio telefónico —el 010— y, finalmente, con Internet.

FUENTE: Ayuntamiento de Barcelona.
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Autoservicio, personalización y protección de datos personales

Una administración electrónica eficaz necesita poder trabajar con da-
tos personales que permitan crear autoservicios, servicios personali-
zados y acceso a los expedientes individuales (audiencia a la persona

Este proceso ha supuesto una revolución en la prestación de servi-
cios por parte del Ayuntamiento, pues ha motivado la creación de múl-
tiples canales de comunicación con el ciudadano, de tal manera que éste
puede escoger cómo se quiere relacionar con el Ayuntamiento. Pero so-
bre todo ha sido y será una revolución que obliga a rediseñar todos los
trámites de la administración municipal, pues hay que pensar que éstos
se deben poder realizar por medio de los distintos canales. Los últimos
datos del Ayuntamiento de Barcelona muestran que los ciudadanos op-
tan progresivamente por los nuevos canales, en detrimento de los tradi-
cionales. La voluntad de ofrecer un servicio más próximo al ciudadano
ha conllevado un amplio conjunto de innovaciones en un proceso conti-
nuo de aprendizaje que aún no se ha agotado. En la figura siguiente se
muestra cuáles son los servicios más utilizados mediante Internet.

FUENTE: Ayuntamiento de Barcelona.
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interesada). El hecho de que la administración pública pueda manejar
grandes cantidades de datos personales puede entrar en conflicto, pre-
cisamente, con la protección de esos datos. De hecho ya se produce
una tensión dialéctica entre la utilización de datos personales para
mejorar los servicios y la protección de la privacidad. La solución
debe ser siempre el equilibrio: en unos casos, obtener la autorización
legal para utilizar los datos personales; en otros, abstenerse de ofre-
cer servicios personalizados, para proteger de este modo el ámbito de
privacidad de los ciudadanos.

Proyectos de historia clínica compartida o unificada

Uno de los objetivos más ambicionados por los sistemas públicos de sa-
lud es la historia clínica compartida o unificada. Conceptualmente, cada
enfermo tiene una historia clínica que es toda la información médica re-
levante de aquella persona «desde la cuna hasta la tumba». Es evidente
que la propiedad de la historia clínica es del paciente; sin embargo, en la
práctica esa historia está repartida en los archivos (en papel o electróni-
cos) de médicos, centros de salud, hospitales, laboratorios, etc. Es decir
que está absolutamente fragmentada.

El enfermo, cada vez que va al médico, se ve obligado a explicar
su historial al nuevo facultativo, especialmente sus datos más relevan-
tes. A este respecto, la mejora de los servicios de salud pasa, o bien por
unificar en una sola base de datos toda la historia (historia unificada), o
bien por ofrecer la posibilidad de acceder mediante las telecomu-
nicaciones a todas las bases de datos donde hay partes del expediente
médico (historia compartida). La mejora de la calidad asistencial con
herramientas de este tipo está fuera de toda duda.

En Andalucía, el proyecto Diraya intenta unificar la historia clíni-
ca de los usuarios del Servicio Andaluz de Salud (SAS). En Cataluña
también existe un proyecto de historia clínica compartida, en este caso
de los pacientes del Servei Català de la Salut (CatSalut). En el Reino
Unido, finalmente, el NHS intenta construir un sistema mixto. Ahora
bien, los proyectos de este tipo, para que sean efectivos, precisan de una
gran cantidad de datos personales que colindan con la sensibilidad de
cada paciente y, al mismo tiempo, un nivel de confidencialidad y de pro-
tección de datos personales muy elevado.

Innovación tecnológica y administración electrónica _____________________ 213

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 213



La nueva dimensión de la tecnoestructura

Una administración intensiva en tecnologías de la información y de la
comunicación equivale a una administración dotada de una tecnoes-
tructura enorme y muy estricta y poco personal administrativo. Esta
dinámica afecta a los servicios administrativos, pero también a los
servicios finalistas, como la enseñanza o la sanidad, donde la auto-
matización de procesos y la gestión del conocimiento comportan más
tecnoestructura y la reorganización del trabajo en equipos. Por ejem-
plo, personalizar los procesos de aprendizaje en la enseñanza exige
crear más material pedagógico y más estrategias de aprendizaje, así
como dotar de mayor apoyo a los maestros. Eso significa más tecno-
estructura, pero también que el trabajo del maestro debe ser más de
equipo y menos individual.

La habilidad de la administración para cambiar sus modelos or-
ganizativos y de recursos humanos determinará la capacidad de crear
tecnoestructuras. Las organizaciones incapaces de crear sus propias tec-
noestructuras tenderán a externalizarlas y, por tanto, a externalizar los
elementos más «inteligentes» de los servicios públicos para, así, con-
servar la base burocrática.

Rediseño de procesos

Como ya hemos dicho, el imperativo de rediseñar los procesos pen-
sando en que los servicios se pueden prestar de forma diferente es
esencial. No hay duda de que, con el paso de los años, será preciso re-
diseñar todos los procesos seguramente en varias etapas de diferente
intensidad. Es difícil encontrar un proceso burocrático que no se pue-
da cuestionar siguiendo los principios de Hammer (1991).

Creación de sistemas y redes interadministrativas

La necesidad de intercambiar información entre administraciones y
de crear procesos interadministrativos obliga a crear infraestructuras
interadministrativas que permitan el intercambio de datos.

Esas infraestructuras pueden ser:
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• estándares de intercambio directo de datos3 entre administra-
ciones,

• centros neutros de transferencia de datos,
• bases de datos compartidas,
• centros de servicios compartidos que permitan gestionar un

proceso compartido entre diferentes administraciones, y
• otras formas de cooperación.

Todas estas infraestructuras deben contar con el apoyo institu-
cional, ya sea por medio de consorcios o agencias, o bien situándose
bajo el «paraguas» de una administración superior.

Una de las tareas clave es la integración en el sistema de la ad-
ministración electrónica de los grandes registros —el civil, el mer-
cantil, el de propiedad, etc.—, la mayoría de ellos del siglo XIX, que
constituyen la raíz de los datos compartidos entre administraciones.
La práctica de duplicar registros de la segunda mitad del siglo XX se
ha mostrado como una política ineficaz e ineficiente que no se debe-
ría repetir. En este sentido son buenos ejemplos el registro de la pro-
piedad, el catastro del Ministerio de Hacienda y los inventarios de
bienes inmuebles de los ayuntamientos y otras administraciones.

En el caso español hay dos dificultades añadidas que son, pro-
bablemente, las que causan el retraso de los proyectos interadminis-
trativos:

1. El reparto de competencias que establece la Constitución
española de 1978 tiende a distribuir una competencia entre
diferentes niveles de administración, en lugar de repartir com-
petencias enteras entre administraciones. Este modelo re-
quiere mucha cooperación y, a la vez, exige mucha claridad
y acuerdo para poder colaborar sin obstáculos.

2. El proceso político de descentralización y, por lo tanto, de
conflicto de competencias generado desde la Constitución de
1978, y que aún no está normalizado, no ofrece un clima idó-
neo para la cooperación. En consecuencia, se precisa un plus
de esfuerzo que no sería necesario en otros países o en otro
momento histórico.
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Las disfunciones con la administración de papel

Las transformaciones de las tecnologías de la información requieren un
modelo de administración distinto del que tenemos, que se basa en el
paradigma de la modernidad y que fue pensado con tecnologías dife-
rentes. ¡Es como pretender que los caminos de carro sirvan para el
TGV o que el herrero arregle coches sólo porque antes herraba los ca-
ballos! El cambio tecnológico en el ámbito de la información y del co-
nocimiento precisa cambios en las políticas de recursos humanos, en la
función pública, en el procedimiento administrativo y en las bases de la
organización de la administración pública. En última instancia, todos
estos elementos deben ser coherentes para poder convivir en armonía.

Los directivos públicos y la administración electrónica

Deconstrucción y reconstrucción de los servicios públicos

La aparición de nuevas tecnologías permite a los directivos públicos
repensar los servicios públicos con menos limitaciones que en ningu-
na época anterior. Podemos deconstruir los servicios públicos libe-
rándolos de las limitaciones de las tecnologías preexistentes y re-
construirlos de forma más eficaz y eficiente. Un ejemplo de esta
dinámica es la que está siguiendo desde los años ochenta la Agencia
Tributaria española, donde el uso inteligente de la tecnología y de la
información permite dinámicas de deconstrucción y reconstrucción
muy interesantes, por ejemplo por lo que respecta al IRPF.

La mayor reserva de procesos deconstruibles se encuentra en la
ingente cantidad de procesos administrativos fragmentados por razo-
nes organizativas y que, sin embargo, obedecen a una sola necesidad
de los ciudadanos. Por ejemplo, la apertura de una tienda o la crea-
ción de una empresa, o incluso el más común de los hechos vitales,
como es el nacimiento de un hijo, obligan a seguir una larga serie de
procedimientos. De hecho, con el paso del tiempo, será preciso de-
construir la mayor parte de los procesos administrativos subordinados
al organigrama de competencias, porque la tecnología actual permite
la existencia de procesos y organizaciones que no se determinen en-
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tre sí. Desde los planteamientos iniciales de Hammer (1991) hasta las
perspectivas actuales, se ha recorrido un gran camino conceptual para
dar apoyo a esta transformación. Sin embargo, a tenor de la situación
actual, la deconstrucción y reconstrucción de los servicios públicos es
un programa de actuación que ocupará todavía, como mínimo, a toda
una generación de directivos públicos.

La complejidad público-privada de la gestión de la administración
electrónica

Prácticamente todas las administraciones crean su administración
electrónica mediante proyectos en colaboración con empresas priva-
das. En consecuencia, la gestión de la administración electrónica se
ha convertido en un área de cooperación público-privada intensiva. A
veces los partners privados son ocasionales, pero, otras veces, son es-
tratégicos y a largo plazo. Los directivos públicos sólo pueden ges-
tionar satisfactoriamente proyectos de administración electrónica si
tienen las herramientas y las habilidades necesarias para desarrollar
este tipo de gestión relacional.

La administración electrónica es un caso de gestión público-pri-
vada que se aborda con detalle en el capítulo 5 de este libro.

La gobernanza de la administración electrónica

Una administración electrónica es una organización donde la mayor
parte de las relaciones con los usuarios de los servicios y los ciuda-
danos depende de los sistemas y de la tecnología. En consecuencia, la
capacidad de gobernar los sistemas y la tecnología se convierte en un
elemento básico de la gestión pública. La seguridad, la protección de
datos y la gestión de la continuidad de los servicios, entre otros, son
elementos decisivos de la agenda de los directivos públicos y de los
políticos con responsabilidad de gobierno.

El liderazgo transformador es una condición necesaria para que
la administración electrónica sea viable. En el capítulo 3 de este libro
se ha tratado con detalle el liderazgo como factor clave de las políti-
cas de mejora y transformación.
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Conclusiones

Administración pública e innovación tecnológica

Las administraciones públicas, como cualquier organización, necesi-
tan innovar y cambiar para adaptarse a un entorno cambiante. El sec-
tor público, a lo largo de toda la historia, también se ha innovado tec-
nológicamente.

La clave de la innovación reside en disponer de líderes innova-
dores o emprendedores y en crear las condiciones favorables para su
desarrollo.

La adopción de la tecnología en la administración es, esencial-
mente, una cuestión organizativa y de directivos públicos, porque los
aspectos clave hacen referencia a cómo encaja ésta en la estrategia,
en la organización, en los procesos y en las personas.

Administración electrónica o e-government

El cambio tecnológico más importante desde hace cincuenta años, y
que continuará teniendo repercusiones en las próximas décadas, es la
sustitución de la administración basada en la tecnología del papel por
la administración electrónica.

La administración electrónica puede resolver problemas históri-
cos que arrastra la administración y hacer que las organizaciones pú-
blicas se orienten más al ciudadano.

La clave del impacto de las TIC en la administración es que ésta
es más intensiva en información.

Las políticas públicas que impulsan la administración electróni-
ca son, fundamentalmente, las de modernización de la administración
y las de construcción de la sociedad de la información y el conoci-
miento.

La e-governance, o gobernanza electrónica, es un concepto más
amplio, que se ocupa de cómo las redes modifican la acción de los
agentes políticos y los ciudadanos y, por lo tanto, de cómo cambia la
democracia. La administración electrónica formaría parte de la go-
bernanza electrónica.

Los principales temas de debate en relación con la administra-
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ción electrónica y que afectan al papel de la administración en la so-
ciedad son el problema de la territorialidad, la búsqueda de lo que
significa una administración interactiva y la dimensión de la transpa-
rencia.

El debate acerca de cómo es y cómo debe ser la administración
electrónica se centra en la gestión de la multicanalidad y el conflicto
entre personalización y protección de datos.

Finalmente, el back office de la administración electrónica obli-
ga a plantearse tres temas básicos: el papel de la tecnoestructura, el
rediseño de procesos y la necesidad de crear sistemas y redes interad-
ministrativas.

El papel de los directivos públicos

A lo largo de todo el capítulo ha quedado claro que, sin liderazgo, los
proyectos de administración electrónica resultan inviables. Se preci-
san líderes transformadores que hagan pasar a la administración por
las puertas de una nueva era: la de la sociedad de la información y del
conocimiento.
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8. Liderar en el ámbito público

Carlos Losada

Este capítulo se aproxima a una definición de liderazgo que considera
las peculiaridades que aporta el ámbito público y el político. Se abor-
dan en primer lugar las evidencias que se conocen sobre el liderazgo
y que resumen el conocimiento relevante para el liderazgo en el ámbi-
to público. Después se propone orientar al lector en aquellas compe-
tencias más relevantes que deben desarrollarse para la mejora del li-
derazgo y se le advierte de las modas, especialmente de la admiración
por el liderazgo carismático. Se aborda la cuestión esencial del con-
texto: cómo las circunstancias en las que se ejerce el liderazgo delimi-
tan su contribución y la manera en la que éste se ejerce, para pasar a
profundizar acerca de cómo el contexto público-político afecta al lide-
razgo. Se concluye con unas recomendaciones a manera de resumen.

Introducción: la necesidad del liderazgo

El objetivo de este capítulo es facilitar al lector, especialmente a
aquel que ejerce cargos directivos, una mejor comprensión de la fun-
ción de liderar en el ámbito público. Comprender permite mejorar. El
capítulo, al mismo tiempo, pretende destacar la importancia del rol
del liderazgo como componente relevante que está presente en toda la
dirección pública. Al mismo tiempo, tiene por objeto ser un texto des-
mitificador de la figura del líder como figura carismática.

Para conseguir esta finalidad se recoge, sin citar exhaustiva-
mente las fuentes, parte del conocimiento en esta materia que puede
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ser útil para el directivo público. No se pretende aportar novedades
(aunque se utilizarán algunos datos no publicados hasta ahora), sino
poner a disposición del lector el conocimiento actual que existe sobre
el liderazgo y que, al mismo tiempo, sea útil y relevante para el di-
rectivo público.

Hemos visto en los capítulos anteriores, y veremos en los próxi-
mos, las posibilidades de mejora de la acción pública. Hacer política,
llevar a cabo una acción de gobierno o, sencillamente, garantizar la
prestación eficaz y eficiente de un servicio público, siempre implican
transformar la realidad, es decir cambiar (se supone que para mejorar)
esta realidad. Transformar la realidad pasa por movilizar los recursos
que tenemos para poder impactar en esta realidad y transformarla:
para conseguirlo se acepta que el liderazgo (político o directivo) es
muy necesario. Por el contrario, cuando no conseguimos movilizar es-
tos recursos, o no lo hacemos suficientemente, acudimos a una misma
excusa: hay falta de liderazgo. El liderazgo es como una caja negra ca-
paz de explicar éxitos y fracasos en la acción pública.

Cualquier situación, especialmente las más complejas (por
ejemplo la gestión de la inmigración, la escasez energética, la defen-
sa del medio ambiente…), si no se mejora es porque hay una con-
frontación de intereses y poderes que prefieren la situación actual a
una hipotética situación mejor (como mal menor, o para estar en si-
tuación de privilegio). En este tipo de situación, en el que hay un sta-
tu quo instalado, el liderazgo es un instrumento que puede desestabi-
lizar la situación para orientarla hacia otro estadio que aporte más
valor a la sociedad.

La finalidad última es facilitar el ejercicio de la función directi-
va mediante una comprensión más amplia de la función de liderazgo
y con esto favorecer, en definitiva, una mejor dirección pública.

Para conseguir esta finalidad, este capítulo se estructura del si-
guiente modo: en primer lugar se esboza una definición inicial de li-
derazgo señalando que el ámbito público y el político caracterizan es-
pecíficamente el ejercicio del liderazgo cuando se desarrolla en estos
ámbitos. Acto seguido se abordan las evidencias que se conocen so-
bre el liderazgo: en nueve proposiciones se resume el conocimiento
que tenemos sobre el liderazgo y que tiene fundamento empírico
«solvente». El paso siguiente, una vez establecido el concepto y lo
que sabemos sobre liderazgo, pretende hacer una contribución prácti-
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ca: orientar al lector en aquellas competencias que hay que desarro-
llar y que son más relevantes para mejorar el liderazgo. Después se
advierte contra las modas, especialmente contra la admiración por el
liderazgo carismático. A continuación, se aborda el tema esencial del
contexto: cómo las circunstancias en las que se ejerce el liderazgo de-
limitan su contribución y la manera de ejercerlo. Aquí se retoma lo
que se ha apuntado en el segundo apartado para profundizar y hacer
útil el conocimiento actual: cómo el contexto público-político afecta
al liderazgo. Se concluye con unas recomendaciones a manera de re-
sumen.1

Aproximación al contenido de la función de liderar. Liderar en
el ámbito público. El liderazgo político

Contrariamente a la escasez de reflexiones sobre la dirección pública
a lo largo de la historia reciente, con respecto al liderazgo existen re-
ferencias escritas y reflexiones teóricas muy antiguas y abundantes:
en los documentos egipcios, en el Antiguo Testamento, en los Upa-
nishads, en la Ilíada, en la Odisea, en el Cantar de Roldán, en las sa-
gas de Islandia, etcétera. Se han localizado textos con una antigüedad
de más de cinco mil años, en concreto los del Egipto clásico. Se han
encontrado referencias en torno a 2300 a.C. en las cuales, como cua-
lidades del faraón para el buen gobierno, se señalan la autoridad, la
percepción y la justicia. Análogas referencias se pueden encontrar en
los clásicos chinos, griegos, etc.

En general, el concepto de liderazgo varía extraordinariamente
de unos autores a otros. Bass,2 en la obra Bass & Stogdill Handbook
of Leadership, que contiene más de siete mil referencias bibliográfi-
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los hay negativos y tóxicos, no sólo por los valores y finalidades que buscan, sino tam-
bién por la manera en que se ejercen. Si se analiza con profundidad, todas las asevera-
ciones del capítulo tienen implicaciones axiológicas. Como ésta no es la finalidad de
nuestro texto, no se profundizará en ella, pero hay que afirmar desde el principio y de
manera clara que, como el liderazgo es una actividad que se fundamenta en la relación
interpersonal, los elementos valorativos configuran la esencia misma del liderazgo.
2. En este apartado sigo a Bass (1990), incluyendo las referencias bibliográficas.
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cas, afirma que existen casi tantas definiciones como personas han in-
tentado definir el concepto (1990: 11).

En esta obra se define el liderazgo como la interacción (influen-
cia)3 entre dos o más miembros de un grupo, interacción que implica
normalmente la estructuración (o reestructuración) de las percepcio-
nes y expectativas de los miembros de un grupo y la modificación de
los comportamientos de los involucrados. Los líderes son los agentes
de este cambio: personas cuyos actos afectan a otras personas más
que los actos de otras personas las afectan a ellas.

Esta interacción tiene un componente básico: la relación inter-
personal, que es uno de los elementos diferenciadores de la función
de liderazgo con respecto a otras facetas del hecho de dirigir. El lide-
razgo busca la transformación de la realidad —impactar en la reali-
dad— mediante otras personas. El cambio buscado se produce me-
diante el cambio que las personas experimentan (en percepciones, en
expectativas, en las motivaciones…) cuando interactúan con el líder
y, en consecuencia, actúan de una determinada manera.

Nos circunscribiremos, pues, al liderazgo que tiene lugar en las
organizaciones y que debe ejercer el directivo público desde su posi-
ción. Dejamos al margen los liderazgos en grupos informales dentro
de y fuera de las organizaciones.

Por medio de esta relación interpersonal, el directivo público
trata de orientar a los diversos involucrados en la política pública en
una determinada dirección y, sobre todo, motivarlos para que se mo-
vilicen hacia allí. Orientar y motivar son las dos aportaciones clave
del liderazgo a la organización en que se ejerce.

Orientar está relacionado con:

• Crear/recrear la visión de lo que tiene que ser el servicio o de
la finalidad política pública: se traduce para comprender las
necesidades de los ciudadanos, usuarios, de los stakeholders,
de la sociedad, y tener o ser capaz de construir una propuesta
de futuro atractiva y exigente, pero posible. No significa
adaptarse a las necesidades de la sociedad. A veces consiste
en transformarlas.
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3. La interacción/influencia presupone poder. Éste puede nacer de la autoridad formal
(en las organizaciones) y del liderazgo que complementa a esta autoridad y que, en
parte, nace de él.
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• Encaminar la estrategia para hacer posible la política pública:
identificar los factores clave del éxito, establecer los objetivos
y el camino para emprender. Son capacidades que van más
allá de la mera actividad de planificación. Toda esta actividad
no está vinculada con sencillas capacidades de carácter analí-
tico. Tiene un componente relacionado con factores afecti-
vos/emocionales.

• Aportar la iniciativa, provocar acción.

Motivar está relacionado con:

• El desarrollo de las personas: articular las necesidades, intere-
ses y afectos de los individuos con las de la organización (o
con la política pública, si ocurre) favoreciendo y construyen-
do los elementos de interés común y que fundamenten la mo-
tivación.

• La creación de equipo: aceptando las limitaciones propias del
entorno público, crear un equipo que se sienta como tal y
comparta el proyecto público (objetivos del servicio, de la po-
lítica, etc.).

• El impulso de la cultura organizativa deseada: en el ámbito
organizativo, el líder debe favorecer la cultura necesaria. La
cultura hace que las personas vean claramente qué se tiene
que hacer y qué no, qué prioridades exisen para que se desa-
rrollen unos comportamientos que se extiendan a toda la or-
ganización y que ayuden a la consecución de la visión y la
estrategia.

Realizada esta primera aproximación al concepto de liderar y a
su utilidad dentro de las organizaciones públicas, vale la pena que,
para acabar de delimitarlo, nos preguntemos: ¿dirigir es igual que li-
derar? Por cuanto hemos dicho hasta ahora, la respuesta sería negati-
va. No son pocos los autores y expertos a quienes gusta reducir la
función de dirigir a la de liderar, o contraponer los conceptos dirigir
(o gestionar) y liderar. No es conveniente reducir la dirección a la
función de liderazgo. Dirigir es algo más amplio y rebasa las relacio-
nes interpersonales en que se fundamenta el liderazgo. Dirigir se ha
definido tradicionalmente como el conjunto de actividades que acti-
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van y disponen (utilizan) un conjunto de recursos (entendidos éstos
en un sentido muy amplio: recursos económicos, personas, reputación,
tiempo directivo…) orientándolos a la consecución de un determina-
do fin o resultado. No es el momento de reflexionar globalmente sobre
lo que significa dirigir, pero muchas funciones de las actividades que
lo componen tienen como fundamento la gestión de prioridades, la
gestión de la información, la concepción de ideas, estrategias, proyec-
tos, etc. (MacKenzie, 1969), que son fundamentales en la dirección y
que desbordan el concepto de liderazgo que se circunscribe a una re-
lación interpersonal.4

Antes de acabar esta aproximación a la esencia de liderar, y ya
que hablamos de liderar en el ámbito público, es importante tratar
de dar respuesta a la pregunta: ¿es igual liderar en el ámbito públi-
co que en el privado? En un estudio previo (Losada, 1995) dinos
una respuesta completa y matizada, que intento resumir a continua-
ción. En parte sí que es igual en los dos sectores (liderar se funda-
menta en la relación interpersonal y siempre implica orientar y mo-
tivar a las personas implicadas, sea en el ámbito público o en el
privado); pero, en parte, no es igual. Como expondremos más ade-
lante, el entorno en que se ejerce el liderazgo influye: así, no es
igual liderar grupos pequeños en la empresa privada que hacerlo en
organizaciones públicas complejas y burocráticas. Los recursos y
posibilidades para ejercer el liderazgo varían sustancialmente. Nos
extenderemos un poco más sobre estas diferencias al final del ca-
pítulo.

Sin embargo, aquí es más relevante destacar la diferencia entre
el ejercicio del liderazgo en las organizaciones (tanto si son públi-
cas como si son privadas) y el liderazgo en el ámbito político. En
las organizaciones (públicas o privadas) se piensa y ejerce el lide-
razgo con el propio equipo que, generalmente, siente una depen-
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4. La confusión entre dirigir y liderar nace de definiciones de dirigir muy restrictivas,
pero muy divulgadas. Por ejemplo, la definición de Peter Drucker en la cual se afirma
que dirigir es obtener resultados por medio de otras personas. Partiendo de esta afir-
mación dirigir y liderar son conceptos que casi coinciden y que, en todo caso, se so-
lapan. En este capítulo se entiende «dirigir» en un sentido más amplio: en términos de
Mintzberg, «dirigir» no sólo es conseguir resultados por medio de otras personas, sino
también por medio de los sistemas de gestión y la misma y directa actuación del di-
rectivo. Así, además de los roles vinculados con las relaciones interpersonales (como
es el caso del liderazgo), tenemos roles de decisión, informativos y de control, etc.
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dencia formal respecto al líder. En el ámbito político, el ejercicio
del liderazgo se dirige a un amplio abanico de personas, grupos o
organizaciones involucrados en la política pública, la mayor parte
de los cuales son autónomos o sobre los que el líder político ejerce
poca capacidad de acción directa y autoridad formal. Esta diferen-
cia es más profunda y significativa que la que se deriva de la titula-
ridad pública o privada de una organización, aunque ésta también
sea importante. Se trata de una distinción clave: no podría haber
nada peor que un ministro de Sanidad que se autopercibiera como
líder de sus directores generales y de los funcionarios de su depar-
tamento. El líder político debe ejercer un liderazgo sobre todo el
sector que cae dentro de su responsabilidad; en este caso, el sector
sanitario incluye a los ciudadanos como potenciales pacientes y
usuarios del sistema público-privado de sanidad del país: centros
públicos, concertados y privados, mutuas, etc. Se lidera todo un ám-
bito de la acción política, no una determinada organización.

Estas reflexiones llevan fácilmente a un corolario: los requeri-
mientos para ser un buen líder político varían respecto a los de un lí-
der empresarial, aunque existan numerosos elementos en común.

Pero vamos primero a los elementos comunes a la mayor parte
de liderazgos.

Evidencias sobre el liderazgo

El amplio conjunto de estudios e investigaciones sobre el liderazgo
permite ya realizar algunas afirmaciones, a las cuales he dado, por su
firme garantía empírica, el pretencioso nombre de evidencias. He es-
cogido las que considero más relevantes para los directivos que ejer-
cen actualmente su función al frente de unidades, organizaciones e
instituciones públicas, aunque son generales en casi todo el espectro
de líderes organizativos.5
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5. Se excluyen las evidencias relacionadas con los conflictos organizativos e inter-
personales y otros aspectos y peculiaridades vinculados con el liderazgo (como, por
ejemplo, las cuestiones de género).
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Primera evidencia: hay algunos rasgos de la persona que aparecen
con más frecuencia entre las que ejercen el liderazgo, pero en ningún
caso son imprescindibles.

Durante todo el siglo pasado, especialmente desde los estudios pio-
neros de Terman (1904), los expertos han intentado identificar carac-
terísticas comunes en los líderes para poder deducir los rasgos que
son propios del liderazgo, con la finalidad de entender el surgimiento
de los líderes y conducir a decisiones vinculadas con la selección de
personas al frente de proyectos y organizaciones privadas y públicas.

Parece que algunas características se dan más frecuentemente
entre las personas que ejercen el liderazgo. Existe un cierto acuerdo
(aunque haya autores que lo cuestionan) sobre el hecho de que la per-
sona que ejerce satisfactoriamente la función de líder suele tener más
presencia de algunos de los factores que se enumeran a continuación
que la media de su grupo de seguidores:

• Factores de capacidad: energía y vitalidad, inteligencia, rapi-
dez para captar las cuestiones, facilidad verbal, originalidad
en la resolución de problemas, juicio, personalidad y convic-
ciones propias6 y predisposición para absorber el estrés y tole-
rar la frustración.

• Factores de historia previa de resultados meritorios: en la for-
mación, el conocimiento, el ámbito deportivo, etc.

• Factores de estatus: condición socioeconómica y de acepta-
ción por sus iguales.

• Factores de responsabilidad: iniciativa, capacidad de asumir
los riesgos y las consecuencias de sus acciones, persistencia,
cierto grado de agresividad, confianza en sí mismo, voluntad
de éxito y dependencia. Así, por ejemplo, podríamos decir
que poseen una propensión hacia la asunción de responsabili-
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6. Parece probado que un rasgo muy presente entre los líderes es el hecho de que en
su vida profesional se ven afectados de manera directa por sus convicciones y valores.
Aunque su autopercepción es que son personas equilibradas, no es extraño observar
una tendencia hacia patologías como la compulsión, el narcisismo o el sentimiento de
persecución, entre otros. Entre los factores motivadores de los líderes más identifica-
dos en los estudios existentes se producen los siguientes: identificación con la orga-
nización o sus fines, posición en la organización, compensaciones de distintos tipos
de carencias, etc.
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dades y la ejecución de tareas y la consecución de objetivos de
manera vigorosa y persistente superior a la media.

• Factores de participación: sociabilidad (iniciativa en las rela-
ciones sociales), cooperación, adaptabilidad y humor. Con ca-
pacidad de estructurar sistemas de interacción personal y social.

Sin embargo, de este conjunto de «hallazgos» de la investiga-
ción en materia de liderazgo no se debe concluir ningún dogma. Per-
sonas con otros perfiles o con algunas de estas características poco
desarrolladas han sido, son y serán muy buenos líderes. Los rasgos
indicados pueden orientar, pero no son elementos determinantes.

Segunda evidencia: de todos los atributos mencionados, parece que
las competencias interpersonales son centrales en el ejercicio del li-
derazgo.

Esta afirmación es coherente con el hecho de que, en esencia, el lide-
razgo es una relación interpersonal y que en la actividad de la alta di-
rección pública la media de tiempo de relación con los otros es muy
elevada, en torno al 80-90 por 100 (Losada, 2003).

Los rasgos que parecen estar más vinculados con el liderazgo
son la capacidad de observar y comunicar (para permitir promover las
relaciones con los otros); la autenticidad, el afecto y la empatía (en-
tendida como la capacidad de comprender los comportamientos y las
motivaciones de los otros) y la gestión de conflictos. Para todos estos
rasgos hay un fundamento empírico muy amplio que afirma su rela-
ción con el liderazgo.

Tercera evidencia: los estilos de liderazgo son contextuales.

Se ha investigado mucho sobre los estilos de liderazgo. El estilo se
refiere a cómo se ejerce este liderazgo. En un determinado proceso de
simplificación (excesivo, sin duda) los distintos estilos se han reduci-
do en tres: autoritario, laissez-faire (que aquí llamaremos desrespon-
sabilizado) y democrático. Es decir, de las diversas características de
un estilo de liderar, los investigadores se han centrado en el criterio
del grado de participación en la toma de decisiones como el más rele-
vante para entender el funcionamiento del liderazgo.
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La evidencia de que se dispone hasta la fecha es que un estilo u
otro son eficaces según el contexto, es decir, el entorno en que se
ejercen.

Del estilo autoritario se puede afirmar que provoca más rechazo
cuando el equipo es más maduro profesionalmente (más preparado
para la tarea y con un vínculo afectivo más fuerte con ésta). No obstan-
te, parece que puede ser útil en determinadas circunstancias: a) en si-
tuaciones en que la consecución de la tarea o de los resultados (a corto
plazo) sea perentoria; b) en fases iniciales de la constitución de grupos
(en que hay que definir objetivos, estructura…), y c) en general, en or-
ganizaciones muy formalizadas (estructuradas y de gran magnitud). En
estos casos, los seguidores valoran el estatus la posición y el poder.

El estilo laissez-faire o desresponsabilizado es aquel en que se pro-
duce una inhibición para intervenir; es decir, una ausencia ante las cues-
tiones de cada día. «Lo que la gente tiene que hacer es cosa suya», es
una expresión paradigmática (y un poco exagerada) de este estilo. Es un
estilo poco activo, poco asertivo. La evidencia empírica demuestra que
es el estilo menos eficiente: los líderes tienden a ser infravalorados y
poco reconocidos por los subordinados; la productividad, la cohesión y
la satisfacción tienden a sufrir. Este estilo no debe confundirse con los
efectos positivos que posee, en general, la autonomía de los subordina-
dos o colaboradores y que conducen a un liderazgo que a veces se cali-
fica de delegatorio y que actúa más creando las condiciones adecuadas
y actuando por excepción. Es un estilo de liderazgo que está presente,
pero que con frecuencia no baja a los detalles ni se implica directamen-
te en lo que pasa de forma cotidiana.

El estilo democrático, en el cual el subordinado interviene de
manera real en la toma de decisiones, en mayor o menor medida, sue-
le ser especialmente positivo en situaciones en que existe un grado
desarrollado de madurez profesional de los subordinados: un conoci-
miento profesional alto de lo que se tiene que hacer y un vínculo afec-
tivo con la tarea u organización.

En general, parece que la ya clásica teoría de Blake y Mouton
sobre la necesaria avenencia entre el grado de madurez del colabora-
dor y el estilo de liderazgo continúa teniendo fundamento empírico
(bien que con matices) y utilidad para la dirección.

Dejamos para más adelante la referencia al liderazgo carismático.
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Cuarta evidencia: la orientación del liderazgo hacia la tarea y las
personas al mismo tiempo parece que es la más eficaz en la mayor
parte de situaciones.

Mediante técnicas estadísticas (básicamente el análisis factorial), el
conjunto de actuaciones de un líder se ha agrupado en:

• Actuaciones de consideración, relacionadas con la orientación
a las personas, a las relaciones interpersonales, a la participa-
ción, etc.

• Actuaciones de iniciación de estructura relacionadas con la
orientación a la tarea, a lo que se tiene que realizar.

Cada persona tiene tendencia a seguir un conjunto u otro de ac-
tividades: líderes más orientados a las personas; líderes más orienta-
dos a la tarea. La evidencia empírica sugiere que una fuerte combina-
ción de las dos (alta orientación a la tarea y también a la persona) es
la que caracteriza al liderazgo más eficaz. Y al revés, bajas orienta-
ciones a personas (propias del estilo laissez-faire) y a tareas es la ten-
dencia menos eficaz.

Quinta evidencia: los seguidores condicionan considerablemente lo
que pueden y deben hacer los líderes.

En esta relación interpersonal (que es el liderazgo), en la cual se inter-
cambian beneficios, las necesidades o demandas de los seguidores afec-
tan de un modo sustancial. En un estudio reciente, cuya peculiaridad es
poner más énfasis en los seguidores que en el líder, esta afirmación se
observa con claridad: Goffee y Gareth (2006) identifican las necesida-
des de los seguidores que afectan sustancialmente al liderazgo. En este
estudio se mencionan cuatro requerimientos que los seguidores (de or-
ganizaciones en sociedades desarrolladas y en las cuales los profesio-
nales son cada vez más exigentes) reclaman en la relación de liderazgo:

• Autenticidad: reclaman del líder sinceridad y que se muestre
como es.

• Sentido (significación): existe una profunda necesidad huma-
na de encontrar sentido y razón de estar en una actividad fun-
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damental de sus vidas y necesitan un reconocimiento de su
contribución a este proyecto.

• Ilusión/pasión.
• Sentido del grupo o comunidad.

Sexta evidencia: de la relación interpersonal se desprende, para el lí-
der y los seguidores, un conjunto de beneficios psicológicos, mate-
riales y sociales.

En la relación de liderazgo, cada persona obtiene algo distinto depen-
diendo de las carencias y necesidades. Un análisis grupal es insufi-
ciente: hay que llegar al análisis individual. Así, por ejemplo, segui-
dores firmemente orientados a conseguir resultados o a la tarea que
deben llevar a cabo, valoran liderazgos orientados a la tarea. Por el
contrario, se encontrarían incómodos con líderes orientados a las per-
sonas. Los beneficios mencionados antes suelen ser: información ne-
cesaria, recibir directa o indirectamente criterio (cuando el líder actúa
como modelo), feedback sobre el trabajo, defensa por parte del líder
de los intereses de la unidad o grupo delante de los superiores, etcé-
tera.7

Séptima evidencia: el conocimiento de las actividades que se van a
llevar a cabo es un factor clave.

Hoy en día se han puesto tan de moda los factores de relaciones in-
terpersonales y las emociones que el elemento cognitivo y las com-
petencias vinculadas a la tarea que hay que desarrollar han pasado a
un segundo término. No obstante, en situaciones en que sea clara la
definición del problema que hay que resolver y la solución y la pues-
ta en práctica de ésta (véase Heifetz), el componente de experto vuel-
ve a ser clave: la inteligencia (que da grados de correlación positiva
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7. El lector me permitirá una breve nota en cuanto al feedback que realiza el líder so-
bre el subordinado en el trabajo, ya que en el ámbito público éste es uno de los pro-
blemas que parece más frecuente. Un juicio negativo sobre el trabajo realizado suele
ser malinterpretado y generar consecuencias no deseadas. El feedback posee muchos
requisitos para ser efectivo: debe ser ajustado, aplicarse en el momento oportuno, fun-
damentado… y ofrecido por alguien a quien se reconozca autoridad, conocimiento y
confianza. En definitiva, el juicio sobre el trabajo o el comportamiento de los subor-
dinados exige ser tratado con mucha atención.
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con el liderazgo superiores a 0,5); la experiencia; los conocimientos
específicos de la tarea que se va a llevar a cabo; el acceso a la infor-
mación necesaria; la intuición… Todo esto vuelve a ser muy relevan-
te para la emergencia y el mantenimiento de un líder en las situacio-
nes mencionadas.

Octava evidencia: el liderazgo es transferible de una situación a otra.

Hay una amplia constatación de que la tendencia del líder a emerger en
un grupo se vuelve a repetir cuando este líder se pone al frente de otro
grupo. Sin embargo, no existe garantía de que el efecto positivo de un
liderazgo se transfiera a otro grupo. Aquello que en un grupo fue posi-
tivo y eficaz no está garantizado que lo sea en otra situación. Por des-
gracia, no es raro que el líder de un grupo (en el cual haya tenido un im-
pacto positivo) se transfiera a otro grupo y que, a pesar de mantener su
papel, sea un mal líder y provoque un impacto negativo.

Esta realidad remarca la necesidad de abordar los cambios de li-
derazgo con dosis importantes de reflexión.

Novena evidencia: el liderazgo es contingente.

La relación de liderazgo es diferente en cada caso dependiendo (ade-
más de las características propias del líder) de los rasgos siguientes:

• De las peculiaridades del grupo de subordinados (ya se ha
apuntado la importancia del grado de madurez de los subordi-
nados y la tipología de problemas para tratar, entre otros).

• Del entorno organizativo concreto en que se enmarcan el líder
y los subordinados: magnitud, estructura, cultura de la organi-
zación, etc.

• Del entorno general.

Se puede afirmar, por ejemplo, que las características de la tarea
para llevar a cabo delimitan el posible liderazgo (estructura, claridad,
existencia o no de rutinas, complejidad, interdependencias…). Dicho
de otro modo, moderan cuán diferente puede ser el liderazgo.

Sin embargo, cabe afirmar que todavía existe cierto grado de
desconocimiento sobre cómo afectan al liderazgo las variables de
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contexto. Es un campo muy necesitado de investigación y en que se-
ría ideal disponer de una teoría contingente sobre el liderazgo. En los
últimos apartados de este capítulo procuraremos avanzar en la cons-
trucción de esta teoría contingente, haciendo referencia a cómo afec-
ta el liderazgo a la realidad del ámbito público.

Gestionar lo que está en nuestras manos: los recursos propios
necesarios pera el liderazgo

Liderar no es sencillo. El conocimiento acumulado identifica algunas
cautelas que debemos considerar. Sin embargo, es una función muy
natural, muy vinculada a la misma naturaleza de la persona, lo que no
significa que se nazca líder. Nada más lejos del planteamiento de este
capítulo y de la posición de su autor. Delante de la reiterada pregunta
de si el líder nace o se hace, vale la pena responder con un símil. Para
tocar el piano ayuda haber nacido con oído, pero no basta: hace falta
mucho estudio y práctica. Por el contrario, todo el mundo con estudio
y horas de práctica puede tocar el piano, especialmente cuando no se
le pide que se sea un Rubinstein. Igualmente, liderar se puede basar
en algunos rasgos propios, naturales de la persona, pero el elemento
fundamental para ejercerlo adecuadamente se encuentra en la propia
experiencia y la reflexión al respecto, con la ayuda del conocimiento
existente: en definitiva, se puede aprender.

Si ello es así, la pregunta es: ¿cómo puedo favorecer esta refle-
xión?, ¿qué variables (competencias) tengo que trabajar para mejo-
rar como líder? Cualquier respuesta fácil traicionaría una respuesta
correcta. Pero sí que podemos afirmar con rotundidad, como ya he-
mos hecho, que el liderazgo es, en esencia, una relación interperso-
nal: la formada por el líder y los seguidores. De esta relación, sólo
una parte está en manos del directivo para poder actuar inmediata-
mente en su mejora: la propia persona y, por lo tanto, el desarrollo de
las propias competencias. Pasamos, pues, a identificar las más rele-
vantes.

Sobre competencias directivas hay centenares de modelos. Nos
atrevemos aquí a exponer un modelo más de competencias sobre las
cuales reflexionar y trabajar. Proponemos el modelo LEAD, desarro-
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llado por el profesor Richard Boyatzis, con quien ha colaborado un
equipo de profesores de ESADE dirigido por el profesor Ricard Ser-
lavós. Esta lista tiene la peculiaridad de ofrecer un importante funda-
mento empírico y una fuerte orientación práctica.

Como todo modelo, éste también es provisional: en la medida en
que se avanza en el conocimiento sobre el liderazgo, éste y todos los
modelos de competencias estarán sometidos a cambios. Es bien cier-
to que el LEAD tiene una relativa y envidiable estabilidad, si tenemos
en cuenta que su origen remoto está en los trabajos de Boyatzis cuan-
do, en los años setenta, publicó el libro The Competent Manager, que
fue durante años una referencia obligada.

Finalmente, antes de entrar en el modelo hay que hacer una ad-
vertencia al reflexionar sobre estas competencias y cómo desarrollar-
las en el marco de las evidencias que acabamos de repasar (especial-
mente las que se refieren a la validez contextual de cualquier
afirmación sobre el liderazgo): el contexto enfatiza, fortalece, reduce
e incluso cambia aspectos que podemos considerar universales en el
liderazgo. Dicho esto, paso a presentar el modelo:

El modelo parte de un conjunto de constataciones que subrayan
más que otros algunas de las características que hemos visto sobre el
liderazgo en los dos apartados anteriores. Seguimos aquí a Serlavós
(2006):

• El liderazgo es esencialmente un ejercicio de relación inter-
personal de influencia que requiere visión de futuro, credibi-
lidad, transmisión de optimismo y una buena dosis de coraje.
Únicamente una adecuada combinación de estos ingredien-
tes convierte a un administrador eficaz en un líder inspi-
rador.

• Los mejores líderes consiguen sintonizar con los otros y
(con)moverlos desplegando un conjunto de competencias ba-
sadas fundamentalmente en la inteligencia emocional.8

• En la base de la inteligencia emocional hay un buen conoci-
miento de uno mismo. Trabajar esta faceta es, por lo tanto, un
aspecto crucial de un programa de desarrollo.
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8. Boyatzis, Serlavós y su equipo entienden por inteligencia emocional la capacidad
de reconocer y regular adecuadamente las emociones y conseguir con ello un mejor
dominio de uno mismo y de las relaciones con los demás.
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• Las competencias emocionales se pueden desarrollar, pero
aprender o mejorarlas requiere un esfuerzo voluntario, siste-
mático y continuado de cambio personal. Este esfuerzo tiene
que basarse en una estrategia de aprendizaje que tenga en
cuenta el estilo de aprendizaje y las circunstancias y el con-
texto de trabajo de los participantes.

• Se aprende mejor cuando se construye sobre los propios pun-
tos fuertes y no sólo incidiendo sobre las carencias.

• El feedback es necesario como base para el crecimiento y el
desarrollo. Así pues, aprender a dar y recibir feedback resulta
una actividad fundamental en este tipo de recursos.

De acuerdo con lo que se ha comentado hasta aquí, las compe-
tencias a las que hay que prestar atención y, si procede, desarrollar
(con las advertencias que ya he señalado) son las que aparecen en el
cuadro 11. Son competencias en las que podemos fundamentar nues-
tra capacidad como líderes, en la medida en que seamos capaces de
desarrollarlas.

Contra las modas. La discutible utilidad del líder carismático

En la gestión, como en la alta costura, hay modas. Esta realidad tiene
mucho de pernicioso. A veces, las modas las imponen  la presión de
consultores, las escuelas de negocios, la prensa especializada… Todo
va bien cuando a uno le va bien la moda, y mal en los demás casos,
como sucede con el liderazgo carismático.

En un atractivo artículo, el profesor Rakesh Khurana (2004)
analiza el hecho de que hasta los años ochenta los líderes empresa-
riales eran poco conocidos por la sociedad en general. Pero diver-
sos factores, entre los que se encuentra sin duda el capitalismo po-
pular (el hecho de que millones de personas se convirtieran en
accionistas de empresas directamente o mediante fondos de inver-
sión o planes de pensiones), cambiaron esta situación de escaso co-
nocimiento de los líderes empresariales e hicieron que la figura pú-
blica del líder empresarial adquiriera más peso: era la época de Lee
Iacocca (a finales de los setenta y principios de los ochenta al fren-
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te de Chrysler), de Steve Jobs (al frente de Apple Computers), del
condenado actualmente a prisión Jeff Skilling (de Enron)… y mu-
chos otros.

El líder carismático se caracteriza por:

• Ser visionario (ve cómo podría ser el mundo) y estar apasio-
nado por esa visión.

• Pedir abnegación para alcanzar esta visión y estar dispuesto a
aceptar altos sacrificios personales para conseguirla. Por ello
pide, e incluso exige, la adhesión de sus seguidores a esta vi-
sión. Él está firmemente comprometido y no entiende que el
equipo no lo esté.

• Por norma general, es una persona con una personalidad
atractiva y motivadora. Suele ofrecer seguridad a quien está
con él en el proyecto y sabe ayudarlo.

• Conocer (o pretender conocer) la respuesta a los problemas.
• Ser un estratega creativo, con visión de conjunto.

La estrategia básica de un líder carismático es desestabilizar de-
liberadamente las organizaciones que dirige para posibilitar su visión.
La cuestión más relevante aquí es decir que no existe ninguna evi-
dencia (estadísticamente significativa) de relación entre un liderazgo
carismático y una eficacia o eficiencia superiores.

Como siempre, la clave se halla en el contexto. Si nos encontra-
mos en situaciones que requieran una transformación radical —con
una nueva visión que rompa con las tendencias existentes y cree el fu-
turo, en que haya que movilizar un número significativo de personas
para la consecución de esta visión— en estas situaciones es preciso
un líder carismático y ésta es la opción correcta.

Si en lugar de necesitar cambios radicales, lo que se necesita son
procesos de cambio progresivos, cierta estabilidad, etc., que son los
casos más frecuentes en las organizaciones públicas, un líder caris-
mático representa un peligro real para el buen funcionamiento de la
organización.

En estas circunstancias es preciso un líder diferente, que tenga
los pies en el suelo, que vea la realidad tal como es, que sepa profun-
dizar en los problemas (entrar a fondo cuando sea preciso), que sepa
gestionar el tiempo y esperar, propiciar cambios graduales, ensayar y
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aprender de los errores, que busque compromisos, etc., lo que Joseph
Badaracco (2002) llama «un liderazgo sereno».

Para acabar este apartado sobre el líder carismático, es impor-
tante destacar que las características de este líder no acaban aquí. Tal
como identifica el profesor Michael MacCoby (2000), una agudiza-
ción del rasgo carismático suele generar personas con ambición de
poder y gloria desmesurada (prefieren más ser admiradas que apre-
ciadas), con un deseo intenso por competer y una tendencia al narci-
sismo, unas veces ponderado y otras patológico. El éxito les puede
llevar a aislarse emocionalmente, lo que puede ocasionarles un alto
grado de desconfianza y dificultar la capacidad de escuchar consejos
y advertencias, que es clave. Este proceso, en los casos agudos, pue-
de conducir a la paranoia, y hacer que sean hipersensibles a las críti-
cas, y se puede desencadenar fácilmente cuando se producen éxitos
reales que les conducen con facilidad a sentirse superiores.

Visión contingente del liderazgo

La afirmación reiterada, a lo largo de todo este capítulo, de que el li-
derazgo está en función del contexto hace que tengamos que entrar a
fondo en una visión contingente del liderazgo. Es decir, identificar
qué variables son las que influyen en el liderazgo y en qué sentido lo
hacen. En este campo de conocimiento, tal como ya he avanzado,
sólo se han dado algunos pasos. En el caso de los directivos públicos,
existen dos variables del contexto que nos parecen capitales, ya que
afectan con fuerza a la función del líder: la tipología de problemas/so-
luciones que deben abordarse (en la que seguiremos a Heifetz, 1995)
y la diferencia entre liderazgo en puestos políticos y funcionariales
(en la que seguiremos a Losada, 2003).

Variables del contexto: problemas y soluciones que el líder tiene
que afrontar

Entre las reflexiones sobre el liderazgo en el sector público que se
han realizado en las últimas décadas, destaca el trabajo de Heifetz
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(1995). Para Heifetz existen cinco funciones básicas del liderazgo:
identificar los problemas, proteger a los afectados, orientarlos, con-
trolar el conflicto potencial o real y mantener las normas del grupo.
La función de liderar se llena de un contenido u otro según la situa-
ción que hay que afrontar sea: a) de tipo «técnico» (se conoce el pro-
blema y las posibles soluciones), como es el caso de la concesión de
licencias o autorizaciones, o problemas específicos de circulación
vial, o determinados problemas de salud pública, en los que se iden-
tifica adecuadamente el problema y se le da tratamiento, y b) de ín-
dole adaptativa (la definición de la cuestión es poco clara y no hay
soluciones: se tienen que crear), tales como los problemas medioam-
bientales globales, o de inmigración, o de convivencia. La visión con-
tingente de Heifetz se puede resumir en el cuadro 12.

CUADRO 12. Variables que definen el contexto

Ámbito 
Punto público 

Definición principal de más propicio
del Solución e responsabilidad Tipo de a este tipo de 

Situación problema implementación del trabajo trabajo situaciones

Técnica Clara Clara Experto/líder Técnico Administración
pública/agen-
cias ejecutivas

Mixta Clara Requiere Experto/líder + Técnico y Agencias 
aprendizaje seguidor adaptativo ejecutivas/

Administración
pública

Adaptativa Requiere Requiere Seguidor > Adaptativo Político
aprendizaje aprendizaje experto/líder

FUENTE: adaptado de Heifetz (1995).

En estos tipos de situación, las funciones propias del liderazgo
cambian su contenido, como se observa en el cuadro 13.
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CUADRO 13. Funciones del liderazgo según el contexto

Función del líder Contexto técnico Contexto adaptativo

Dirección El líder facilita la definición El líder identifica el reto adapta-
y la solución del problema. tivo, proporciona un diagnóstico

de la situación y plantea pregun-
tas sobre las definiciones y las
soluciones de los problemas.

Protección El líder protege de amenazas El líder desvela las 
externas. amenazas externas.

Orientación El líder orienta. La autoridad desorienta los roles
actuales o resiste la presión para
orientar a las personas en los
nuevos roles demasiado rápida-
mente para favorecer el cambio y
la búsqueda de soluciones.

Control del El líder restablece el orden. El líder expone un conflicto, o 
conflicto deja que surja, aunque controla

que no sea pernicioso.
Mantenimiento El líder mantiene las normas. La autoridad cuestiona las nor-
de las normas mas o permite que se cuestionen.

FUENTE: adaptado de Heifetz (1995).

Ésta es, sin duda, una de las aproximaciones contingentes más
potentes y que permite orientar el tipo de liderazgo en el ámbito pú-
blico. Las políticas de recursos humanos en el ámbito público se ten-
drían que diferenciar en función de la clase de entorno donde se tiene
que ejercer la dirección. El hecho de que los problemas técnicos sean
más propios de la Administración pública y los adaptativos más pro-
pios de un entorno político hace que sea relevante analizar más deta-
lladamente las diferencias entre el liderazgo público político y el li-
derazgo propio de la alta función pública.

Variables de contexto: puestos políticos frente a puestos
funcionariales

Para ello seguiremos a Losada (2003). En primer lugar, analizare-
mos con más profundidad los problemas/soluciones que se deben
abordar para conectar las propuestas que se formularán seguida-
mente con el modelo contextual de Heifetz, que acabamos de ver.
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Después reflexionaremos sobre los roles directivos, y especialmen-
te sobre el liderazgo. Empezaremos con el caso de los directivos po-
líticos y, por comparación, se podrán deducir las peculiaridades pro-
pias de la alta función pública,9 que se estudiará al final de este
apartado.

Los directivos en posiciones políticas

Características de los problemas y soluciones que debe abordar el
directivo político

Hay algunos rasgos propios de las demandas/problemas (y solucio-
nes) a los que se enfrenta el directivo político. A menudo son proble-
mas con un grado superior (al que se enfrenta el directivo funciona-
rial) de ambigüedad en lo que ha pasado, en las intenciones, en la
relación entre fines y medios y en los impactos que se obtienen. Se
trata precisamente de problemas/demandas llamados adaptativos o
políticos en contraposición a los llamados problemas técnicos (véan-
se Noordegraaf, Heifetz, Garishankar, etc.). Es probable que esta am-
bigüedad esté basada en el hecho de que se trata de problemas arrai-
gados en procesos participativos cuyos actores interactúan entre sí,
con intereses contrapuestos y cambiantes.

El estudio de Losada (2003) permite afirmar que el directivo
político se enfrenta con más frecuencia a demandas «atípicas»,
caracterizadas porque existe un mayor número de personas involu-
cradas y por un gran volumen de interrelaciones. Además, proba-
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9. Para favorecer la comprensión de la distinta naturaleza de problemas y soluciones
que tienen que abordar los directivos (líderes) políticos con respecto a los directivos
funcionariales, se ejemplifica con los casos más extremos o distantes. No se aborda
aquí el caso de los directivos profesionales en la Administración pública, hoy una só-
lida realidad en las administraciones de los países institucionalmente más adelanta-
dos. En España han aparecido de manera progresiva en el ámbito local. Son directivos
que no tienen por qué ser funcionarios, pero que están sometidos al principio de ca-
pacidad. El órgano político que tiene la autoridad para nombrarlo sólo cuenta con una
discrecionalidad limitada: además de estar sometido al mencionado principio de ca-
pacidad normalmente sólo se puede escoger dentro de una terna que le presenta una
comisión especializada (a veces dependiente del Parlamento). Su evaluación (su res-
ponsabilidad o marco de accountability) se basa no sólo en la responsabilidad admi-
nistrativa, sino también en la de gestión (para resultados).
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blemente se trata de interrelaciones nuevas, variables y no estan-
dardizables. Y sobre todo suelen ser demandas sin precedentes, para
las que no existen soluciones previstas (ya que no se han formaliza-
do como tales o antes no se han tratado). Para caracterizar estas de-
mandas son necesarios tres añadidos más: a) llegan rodeadas de un
gran número de demandas de menor entidad; b) la heterogeneidad
de las demandas es muy amplia (lo que no permite una alta especia-
lización); y c) la mayor parte de las demandas proviene de más allá
de las fronteras organizativas. Es más, estas características compor-
tan una solución difícil de diseñar o implantar, ya sea por motivos
técnicos, económicos o sociales (de poder). Esta ausencia de solu-
ción técnica previa obliga al directivo político a tener que actuar en
la ambigüedad o en un desconocimiento, cuanto menos, relativo:
desconocimiento de qué soluciones tienen las demandas, descono-
cimiento de qué implicaciones y consecuencias pueden comportar,
desconocimiento de la viabilidad técnica o económica, etc. En defi-
nitiva, el directivo político se mueve más en la ambigüedad que en
la certeza. Todo esto comporta, como se ha dicho, la necesidad de
un liderazgo externo adaptativo, en términos de Heifetz (1995). Si
los problemas pudieran ser tratados con los programas, procedi-
mientos, políticas, etc., previstos, probablemente no llegarían a la
mesa del directivo político y se quedarían en la del directivo fun-
cionarial.

Un ejemplo paradigmático es el diseño de la nueva regulación
de un ámbito de la actividad social (por ejemplo, una nueva regula-
ción sobre supervisión bancaria o la regulación de las parejas de he-
cho). Esta clase de demandas/problemas obligan al directivo político
a gestionar un proceso interactivo en el que participan muchos grupos
de interés e individuos involucrados con la finalidad de obtener un re-
sultado de acuerdo con sus expectativas. Este proceso rediseña las re-
glas del juego y el rol, y la responsabilidad de cada actor en un pro-
ceso de aprendizaje y adaptativo.

Roles directivos: el rol del líder en los directivos políticos

Con esta clase de problemas o demandas es especialmente necesario
dedicar tiempo y dar importancia a los roles de interrelaciones perso-
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nales. Comparativamente (con respecto al directivo funcionarial), los
roles de representación, enlace, líder interno (o sea el liderazgo que
se ejerce en la organización que depende formalmente del líder) y lí-
der externo (o sea el liderazgo que se ejerce o que se intenta ejercer
con el conjunto de stakeholders externos que se ven afectados por el
programa público o la política pública) adquieren una gran importan-
cia. Actuar sobre un entorno como el que se ha descrito, para aportar
soluciones, exige que el directivo político conceda importancia y
tiempo al rol representativo, al rol de enlace (para poder actuar sobre
una red más amplia y menos formalizada que la del directivo funcio-
narial) y al rol de líder externo. A través de todos ellos, el directivo
puede actuar en el entorno creando o ayudando a crear una nueva vi-
sión, nuevos modos de abordar las demandas/problemas, o dedicarse
al politics creando una coalición a favor de sus propuestas o redu-
ciendo las oposiciones.

Aquí es interesante destacar la importancia del rol de líder ex-
terno, o sea el liderazgo que se ejerce no con las personas del propio
equipo, sino con personas externas: ciudadanos afectados, institucio-
nes públicas y privadas afectadas, etc. Sorprendentemente, este rol de
liderazgo externo ni siquiera es considerado por muchos de los ex-
pertos en gestión (Mintzberg, 1994; Stewart, 1988; Kurke y Aldrich,
1983): el ámbito de actuación del directivo público es, tal como he-
mos dicho, no sólo su unidad organizativa (ministerio, dirección ge-
neral, etc.), sino el sistema social sobre el que actúa, lo que comporta
tener que ejercer el liderazgo sobre ámbitos en los que o no tiene
autoridad o, si la tiene, no se puede asimilar a la que representa la
autoridad en una estructura jerárquica. A esto se añade la ausencia de
«recetas» (soluciones técnicas) para dar respuesta a la demanda so-
cial, lo que requiere no sólo orientar y motivar, sino devolver la
responsabilidad a los actores sociales para que cambien sus percep-
ciones y comportamientos. Es preciso que éstos asuman las responsa-
bilidades y acepten entrar en un proceso conjunto de aprendizaje que
conduzca a la modificación de las actitudes sociales que se deben
cambiar para encontrar soluciones a los problemas planteados. Se tra-
ta de un liderazgo adaptativo, como hemos indicado en el apartado
anterior (Heifetz, 1995).

244____________________________________________________ Carlos Losada

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 244



Los directivos en posiciones funcionariales

Características de los problemas y soluciones que cabe abordar

En general se trata de demandas, problemas y soluciones que se mue-
ven en un entorno de menos ambigüedad, sea porque se conoce con
más detalle el problema al que hay que dar solución, sea porque las
intenciones son más explícitas y claras y más formalizadas, sea por-
que hay unas relaciones más claras entre fines y medios, y más cono-
cidas entre los medios y los impactos esperados. Por eso, tradicional-
mente se ha considerado que estos problemas/demandas/soluciones
son de índole más técnica, en contraposición a los llamados proble-
mas políticos (Nordegraaf, Heifetz, Israel…).

El alto funcionario que ejerce en posiciones directivas aborda
problemas y demandas que se caracterizan sobre todo porque tienen
precedentes. Gracias a que se han reiterado situaciones análogas, se
ha podido «invertir» más: la repetición puede permitir el ensayo, el
aprendizaje, la especialización y el diseño de soluciones, e incluso el
tratamiento estandarizado de los problemas.

Esto posibilita que se pueda tratar el número de involucrados e
interrelaciones y que se considere que ambos —involucrados e inte-
rrelaciones— sean de menor entidad, lo que al mismo tiempo permi-
te una percepción de menor complejidad.

Considerando el número más elevado de precedentes y la im-
portancia de la función directiva funcionarial (en efectivos), se puede
producir una especialización superior, lo que reduce el grado de hete-
rogeneidad de las demandas. El volumen de éstas es inferior y suelen
ser más internas (en parte porque la demanda externa es tratada y ana-
lizada hasta convertirse en un expediente, procedimiento, etc., consi-
derado interno).

Las soluciones están más desarrolladas y suele haber una solu-
ción técnica para cada caso: «Si se cumplen los requisitos para la sub-
vención, ésta se concede». Es decir, se está más cerca del ámbito en
que las patologías son conocidas y las terapias también.
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Roles directivos: el rol de líder en los puestos de la alta función
pública directiva

Las especificidades de las demandas/problemas/soluciones parecen
favorecer a determinados roles. Especialmente la predictibilidad y la
existencia de antecedentes parecen ejercer una gran influencia en es-
tos casos.

Como el alto funcionario en posiciones directivas se sitúa al
frente de una organización que, en cierto modo, puede dar un trata-
miento estandarizado de procedimientos a una parte importante de
las demandas, parece que acentúan los roles de supervisión directa
(como sistema de control primario para garantizar que se realiza lo
que está previsto).

Por otra parte, parece que la especialización propia de las gran-
des organizaciones obliga a que el alto funcionario en posiciones di-
rectivas realice un superior ejercicio como rol de enlace (en el interior
de la organización) para vincularse con otras unidades de las que ne-
cesita la colaboración. Este rol no se debe confundir con el de líder
externo.

Por regla general, el rol de líder externo está prácticamente
ausente o es muy limitado. Por el contrario, el liderazgo interno es
más destacado y relevante para el alto funcionario en posiciones di-
rectivas. Cuando no se produce, la ausencia de dirección y motiva-
ción queda manifiesta en la unidad, que carece de clima de equipo y
sufre por una cultura organizativa muy poco acorde con la deseada.

Conclusiones: constataciones y recomendaciones

Llegamos al final del capítulo y vale la pena pasar de una actitud ex-
positiva a otra más normativa, es decir, qué debemos hacer. Esta acti-
tud tiene un importante riesgo: hemos dicho que lo que se afirma so-
bre el liderazgo depende del contexto y por ello las recomendaciones
que formulamos dependerán mucho más de ese mismo contexto. Así,
dichas recomendaciones se deben leer con el filtro propio del contex-
to específico que vive cada directivo y especialmente con el filtro de
la propia experiencia. Hecha esta advertencia, procedemos a enume-
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rar algunas de las constataciones y recomendaciones más importan-
tes:

• El liderazgo es una pieza clave en la función de dirigir: moti-
va y orienta el conjunto de las personas implicadas.

• El liderazgo es, sobre todo, una relación interpersonal.
• En esta relación, los elementos afectivos desempeñan un pa-

pel muy relevante.
• Algunas características personales pueden ayudar en el ejerci-

cio del liderazgo, pero en una carrera profesional es más im-
portante el desarrollo de las competencias personales que ayu-
den al ejercicio del liderazgo.

• El contexto es fundamental: en él influyen variables de entor-
no, de la misma unidad, etc. La clase de problemas/soluciones
que se deben abordar es clave para tomar una orientación hacia
un liderazgo técnico-experto o hacia un liderazgo adaptativo.

• Asimismo el estilo de liderazgo y la orientación a la tarea
frente a la orientación a la persona se ven afectados por el tipo
de contexto. En este caso, el perfil de las personas lideradas es
la variable clave sobre el contexto.

• El liderazgo carismático parece útil sólo en situaciones que
exigen un grado de cambio muy acusado (radical y en poco
tiempo).

• Es fundamental distinguir el ejercicio del liderazgo en una po-
sición directiva propia de la alta función pública, de la propia
de un puesto político. Ambas tienen diferencias significativas
en la función de lo que persiguen y en las habilidades que
cabe desarrollar.

La función del líder es importante para hacer que las organiza-
ciones sean más eficaces y eficientes, es decir, más aptas para que las
personas se puedan desarrollar como tales. Avanzar en el conoci-
miento de esta función es una tarea útil, pero que debe hacer cada di-
rectivo. Ojalá este capítulo haya servido de acicate y de ayuda para
conseguirlo.
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9. Dirección pública y gestión del compromiso de los
profesionales1

Manel Peiró

Este capítulo revisa algunos de los fundamentos de la gestión de los
profesionales y de las organizaciones en las que trabajan, dedicando
una atención particular al caso de los médicos, que viven una exi-
gencia cada vez mayor como profesionales y como miembros del hos-
pital, institución que se ve sujeta también a presiones para mejorar
su eficiencia. Los médicos, como todos los profesionales que traba-
jan en organizaciones, se ven sometidos a una doble demanda de
lealtad, una exigencia de compromiso con la profesión y con la orga-
nización; en este capítulo se tratan los diferentes patrones de compa-
tibilidad de estos dos compromisos.

Introducción

La gestión de los profesionales es una de las cuestiones más complejas
en cualquier ámbito del management. El término profesional hace refe-
rencia al miembro de un «grupo ocupacional basado en el conocimien-
to, cuyos miembros ejercen un control significativo sobre su propio tra-
bajo y disfrutan de una posición protegida en el mercado (ya sea en el de
trabajo o en el de servicios profesionales)» (Mendoza, 1999: 33).

Los profesionales desarrollan una identidad como resultado de su
formación y socialización e interiorizan unas normas y valores que en-

1. Este capítulo se basa en la tesis doctoral «Lleialtats contraposades? El compromís
dels metges amb l’hospital i amb la professió» (2007).
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fatizan el servicio a la sociedad y unos ideales altruistas (Raelin, 1986).
Reivindican además unos conocimientos que no están al alcance de los
que no pertenecen a la profesión, es decir, unos conocimientos certifi-
cados y sobre los que fundamentan su autonomía y el control sobre el
propio trabajo. Disfrutan de un reconocimiento social que les otorga el
derecho de autorregularse, reconocimiento en el que también influye el
espíritu de servicio de los profesionales y el valor conferido a unos ser-
vicios que «valen más de lo que cuestan» (Oriol i Bosch, 2001).

En el contexto europeo, el sector público concentra a la mayor
parte de profesionales que trabajan en organizaciones, como los pro-
fesores en las universidades o los médicos en los hospitales. La ges-
tión de estas organizaciones tiene unas particularidades que la carac-
terizan y la diferencian, debido a la presencia de los profesionales.
Este capítulo se centra en la gestión de dichas organizaciones y de los
profesionales que trabajan en ellas, específicamente en los médicos
hospitalarios y en su compromiso con el centro y con la profesión,
como uno de los aspectos capitales y más específicos de la gestión de
un colectivo de profesionales.

Profesionales en organizaciones: conflicto o compatibilidad

Durante la segunda mitad del siglo XX, el ejercicio de las profesiones se
ha ido desarrollando de forma creciente en el marco de las organizacio-
nes. Buena parte de estas profesiones, fundamentadas en la tradición del
ejercicio libre e individual, se han integrado en organizaciones de com-
plejidad superior, la organización de profesionales, que es algo más que
una organización convencional que se esfuerza para alcanzar sus objeti-
vos. La consolidación de la organización de profesionales ha afectado y
transformado profundamente una concepción tradicional del ejercicio
profesional. La organización ejerce más control y pide resultados a sus
profesionales; y éstos sienten amenazada su autonomía y les cuesta en-
tender y aceptar las exigencias de una organización más capaz, con más
instrumentos de gestión y control, pero también más burocrática.

Los principios y valores de una organización burocrática no son
los mismos que los de los profesionales y frecuentemente chocan. El
encaje de las relaciones entre profesionales y organización se ha con-
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siderado que conlleva conflictos, es decir, lo que tradicionalmente se
ha descrito como el conflicto organización-profesional, hasta el
punto que, convencionalmente, este conflicto se considera casi como
un rasgo característico de las organizaciones de profesionales (Gould-
ner, 1957; Scott, 1966; Benveniste, 1987; Freidson, 1994; Mendoza
1999). El descontento, la desmotivación y la insatisfacción profesio-
nal manifestados de una forma reiterada, hay que interpretarlos como
uno de los síntomas con que se presenta este conflicto.

Ahora bien, este conflicto no es el mismo en todas las profesio-
nes; la predisposición y la forma de manifestarse es diferente en fun-
ción de si se trata de una profesión de servicio a las personas, como
es el caso del derecho, la medicina o la enseñanza universitaria, o de
una profesión técnico-científica, como la ingeniería o la auditoría
(Aranya y Ferris, 1984).

De la misma manera, no todos los miembros de una misma pro-
fesión responden a un modelo unívoco. En este sentido, Alwyn
Gouldner (1957, 1958) ya describió dos conocidas tipologías —loca-
les y cosmopolitas— entre los integrantes de un mismo grupo profe-
sional y generalizables a otras profesiones. La tipología locales de-
signa a los profesionales con una elevada lealtad a la organización,
con aspiraciones de «hacer carrera» y consecuentemente más sensi-
bles a las indicaciones y recompensas organizativas, con una fuerte
orientación interna (su grupo de referencia es interno) y poco com-
prometidos con su especialidad profesional. La tipología de los pro-
fesionales cosmopolitas se caracteriza por la baja lealtad a la organi-
zación y el interés por adquirir nuevos conocimientos, desarrollar
nuevas áreas de especialización y obtener el reconocimiento profe-
sional de grupos externos a la organización. Las identidades locales y
cosmopolitas reflejan «la tensión entre las necesidades simultáneas
de lealtad y conocimiento experto que tiene la organización» (Gould-
ner, 1958: 444) y no parece posible que un profesional pueda ser lo-
cal y cosmopolita al mismo tiempo. El propio Gouldner plantea el al-
cance de su trabajo: «[…] puede ser que el estudio de las relaciones
entre cosmopolitas y locales en las organizaciones modernas pueda
aportar indicios para el análisis del conflicto en educación, gobierno,
hospital y otras burocracias […]» (Gouldner, 1958: 467).

Por lo tanto, las causas del conflicto se atribuyen a la participa-
ción simultánea de los profesionales en dos sistemas —la profesión y
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la organización— y al hecho de que «la profesión y la burocracia des-
cansan en principios organizativos diferentes» (Scott, 1966: 266). Es
decir, el conflicto se produce en las organizaciones de profesionales
por las dificultades de encajar las normas y valores de los profesiona-
les, como la autonomía profesional, la conformidad con los estándares
y la ética profesionales, la autoridad colegial, la lealtad y la orienta-
ción al cliente, y los requerimientos y demandas organizativas, que en-
fatizan la autoridad y el control jerárquico, la conformidad con las
normas y regulaciones organizativas y la lealtad organizativa (Walla-
ce, 1993). Compatibilizar las dos exigencias de lealtad no es sencillo,
porque mientras los objetivos de la organización son más precisos, se
hallan en gran medida explicitados y se suelen centrar en resultados
cuantificables de la actividad, los de la profesión son más difusos,
dado que difícilmente se puede explicitar una única forma de entender
y ejercer la profesión y, por lo tanto, comprometerse con ella.

Para Mendoza (1999), las consecuencias del conflicto organiza-
ción-profesional para la organización son la pérdida de productividad
y creatividad de los profesionales, el aumento de la rotación, la mala
relación con los supervisores, el deterioro del clima de trabajo, la pér-
dida de interés por la actualización de los conocimientos y las difi-
cultades para movilizar a los profesionales en torno a los objetivos
organizativos. Entre las consecuencias del conflicto para los profe-
sionales, describe la dificultad de identificación con la organización,
la falta de sentido del propio trabajo, la renuncia de algunos de sus
principios o aspiraciones, la adopción de una actitud reivindicativa o
el abandono de la organización.

Desde una perspectiva económica, Hirschman (1970) determina
que en situaciones de declive en empresas, en organizaciones y esta-
dos las respuestas que ofrecen los individuos pueden ser: salida (exit),
expresión (voice) y lealtad (loyalty). Posteriormente, Rusbult, Zem-
brodt y Gunn (1982) completan el modelo, añadiendo la respuesta
desatención (neglect) y lo aplican a entornos laborales. Para estos
autores, los profesionales, ante situaciones de crisis y conflicto, desa-
rrollan alguna de las respuestas descritas en el modelo EVLN: salida,
irse, marcharse de la organización; expresión trabajar para mejorar la
situación; lealtad, quedarse y dar apoyo a la organización; o desaten-
ción, poner su interés en cuestiones no relacionadas con el trabajo, sin
hacer nada para mejorar la situación laboral.
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La parte más evidente del conflicto organización-profesión se
manifiesta generalmente como un conflicto entre directivos y pro-
fesionales, debido a la confusión que existe sobre las respectivas
responsabilidades y a la diferente perspectiva con que abordan los
problemas —una perspectiva amplia los directivos y estrecha los
profesionales— elementos que fomentan la desconfianza entre ellos
(Benveniste, 1987). Los directivos, como representantes de la organi-
zación, desconfían de los profesionales y los controlan por diversas
razones: a) porque no entienden o no comparten los motivos por los
que los objetivos de la organización pueden ser desplazados por inte-
reses y necesidades profesionales, b) cuando los perciben como una
amenaza directa, tanto por los potenciales errores que pueden come-
ter, y que pueden ser imputados a los directivos, como por los desa-
fíos de los profesionales a su autoridad, y c) por no coincidir los
valores de los profesionales con los de los directivos o los de la orga-
nización.

No obstante, las relaciones entre los profesionales y la organi-
zación no se pueden interpretar exclusivamente en clave de conflicto.
De una manera progresiva la investigación ha ido aportando eviden-
cias sobre la compatibilidad entre profesionales y organización (Hall,
1968; Montagna, 1968; Aranya y Ferris, 1984; Benveniste, 1987;
Morrow y Wirth, 1989; Wallace, 1993; Mendoza, 1999). En este sen-
tido, Scott (1966: 267) ya señalaba que «profesiones y burocracias se
están convirtiendo cada vez en más parecidas, lo que se debe al hecho
de que los burócratas están siendo profesionalizados al mismo tiem-
po que los profesionales están siendo burocratizados».

Benveniste (1987) destaca que las estructuras burocráticas fa-
vorecen el desarrollo de una carrera profesional, lo que podría expli-
car que algunos profesionales estén dispuestos a ceder parte de su
autonomía, «a cambio del prestigio, la seguridad y las ventajas de
pertenecer a ciertas organizaciones» (Mendoza, 1999: 124).

En consecuencia, el esfuerzo de los directivos de las organiza-
ciones de profesionales se tiene que centrar en buena medida en la
gestión del potencial conflicto, preservando la autonomía de los pro-
fesionales, facilitando que puedan concentrarse en el ejercicio de su
profesión y, en definitiva, generando las condiciones para que puedan
compatibilizar su compromiso con la profesión y con la organización,
de forma que se produzca una alineación entre las dos lealtades.
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Las organizaciones de profesionales

Desde los primeros trabajos sobre el conflicto organización-profesio-
nal se utilizan casi como sinónimos organización y burocracia, y se
observa con frecuencia el uso del término organización burocrática
para referirse a la organización en la que trabajan los profesionales.
Ben-David (1958) ya advertía sobre los diferentes significados que se
pueden dar al término organización burocrática y Scott (1965) por su
parte, profundizó en el análisis de las organizaciones de profesiona-
les estableciendo dos tipologías fundamentales: a) autónomas, en las
que los profesionales constituyen el eje de la organización, disfrutan
de autonomía operativa, ocupan posiciones en la jerarquía y son casi
imprescindibles para alcanzar las finalidades de la organización y b)
heterónomas, en las que los profesionales integran el núcleo de ope-
raciones, pero subordinados a una jerarquía integrada por miembros
ajenos a la profesión.

Mendoza (1999) (véase el cuadro 14) enfatiza esta distinción y
señala que las organizaciones autónomas agrupan las organizaciones
profesionales de servicios en las empresas, es decir, las firmas de ser-
vicios profesionales, como empresas de auditoría o de consultoría,
mientras que las de servicios a las personas son las que Mintzberg
(1984) tipifica como burocracia profesional, característica en univer-
sidades y hospitales, en los que se centra este capítulo.

En la configuración de Mintzberg, los profesionales integran el
núcleo operativo, que se convierte en la parte central de la organiza-
ción, disponen de un notable grado de autonomía y tienen una rela-
ción directa con el cliente. Los profesionales trabajan utilizando el
proceso de encasillamiento para categorizar las necesidades de los
usuarios y clientes, y así poder aplicar un programa normalizado pre-
viamente establecido. Éste es uno de los rasgos característicos de la
burocracia profesional, que además dispone de un staff de apoyo muy
desarrollado, que constituye lo que Mintzberg llama una de las dos je-
rarquías paralelas, «la de los profesionales, democrática y con autori-
dad proveniente de la base, y la del staff de apoyo, autocrática y cuya
autoridad se ejerce de arriba abajo» (Mintzberg, 1982: 73). La coe-
xistencia entre estas dos estructuras no siempre es fácil y en la me-
diación entre ambas es donde el directivo puede obtener cierta legi-
timidad, que le reconozca el derecho a gestionar, siempre que se
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concentre en los aspectos administrativos, no en las cuestiones es-
trictamente profesionales —sobre las que sólo en el caso de ser
miembro de la profesión, y con una mínima reputación profesional
reconocida, le será permitido opinar y aconsejar— y facilite a los pro-
fesionales las condiciones para que se puedan concentrar en las tareas
propias y se puedan desentender de aquellas que les son más ajenas y
que les gustan menos.

CUADRO 14. Modalidad y entornos del ejercicio profesional 

Modalidad Naturaleza Entorno
de de la organizativo

ejercicio organización Cliente de ejercicio Ejemplos

Individual Personas Ejercicio Despacho de 
libre abogados,

consulta médica, etc.

Libre Informal, Personas Ejercicio Varios profesionales 
colegial en grupo comparten instalaciones 
(grupo no y gastos.
estructurado) Ocasionalmente 

ofrecen servicios 
complementarios, pero 
raramente con una 
visión estratégica 
común.

En una Autónoma Otras Firma de Bufetes de abogados,
organización organizaciones servicios firmas de auditoría,

(principalmente profesionales empresas de consultoría,
empresas) despachos de 

ingeniería, etc.
Personas Burocracia Hospitales,

profesional universidades

Heterónoma Personas Servicios Centros de enseñanza,
públicos agencias de 
personales servicios sociales,

departamentos 
de policía

La organización Departamento Científicos,
misma profesional ingenieros,

laboratorios de I+D

FUENTE: Mendoza (1999).
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El encuadre de las profesiones originariamente liberales en orga-
nizaciones es conocido como salarización o burocratización de los
profesionales (Mendoza, 1999). La salarización no supone el fin de
una profesión, pero de alguna manera implica que algunos factores
que configuran la profesión y le confieren identidad —autonomía,
control sobre el propio trabajo, relación con los clientes, capacidad de
decisión, estatus, etc.— sean cuestionados e incluso amenazados. Bajo
esta perspectiva, Noy y Lachman (1993: 61) consideran, en el caso de
los médicos hospitalarios, que «los médicos empleados en el hospital
a tiempo completo están más inclinados a afrontar un conflicto entre
sus compromisos con el hospital y con la profesión médica».

Médicos y hospitales

Para los médicos asalariados, la autonomía, el control sobre el propio
trabajo, la relación con los pacientes, la capacidad de decisión, el esta-
tus y el reconocimiento profesional, son objeto habitual de la disputa
con la organización y los representantes de ésta. La perspectiva profe-
sional presupone que el médico se siente comprometido con las nor-
mas, estándares y valores de la profesión, que comparte con sus cole-
gas y aplica a su práctica profesional. Mientras que la perspectiva
organizativa espera que los médicos, como empleados asalariados del
hospital, «acepten las reglas de la organización, regulaciones y normas,
y que se comprometan con sus valores» (Noy y Lachman, 1993: 60).

El modelo organizativo es considerado una amenaza desde la
perspectiva profesional por las transformaciones en la práctica de la
medicina que comporta, tal como señalan Edwards, Kornacki y Sil-
versin (2002: 835):

El mundo desarrollado ha visto reducciones significativas de la auto-
nomía médica e incrementos de responsabilidad como resultado cre-
ciente de la medicina basada en la evidencia y de una larga y estableci-
da tentativa de desarrollar la medicina bajo la gestión y el control de
los costes por parte de gobernantes, pagadores y patrones.2
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2. Los autores basan su trabajo en talleres con médicos en Estados Unidos y el Reino
Unido.
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En el conjunto del Estado español, las reformas iniciadas con las
primeras transferencias sanitarias a las comunidades autónomas al
principio de los años ochenta fomentaron una orientación al eficien-
tismo económico e introdujeron de manera generalizada un modelo
de gestión gerencialista, en las primeras fases centrado en la gestión
de los hospitales. Se hicieron evidentes dos formas diferentes de en-
tender el funcionamiento del hospital, conflicto avivado en este caso
por el refuerzo de la autoridad de los gerentes sobre la autonomía de
los profesionales, en el que «el énfasis se ponía en el hecho de esta-
blecer el “derecho a gestionar” y no en la búsqueda de una mejor in-
teracción entre gerentes y profesionales» (Mendoza, 1999: 340). Tal
como señala Obeso (1992: 5):

De forma bastante generalizada, y a partir de los años setenta, los hos-
pitales, cuanto menos en nuestra área cultural conocida, empiezan un
proceso de crecimiento en sus estructuras administrativas primero y
gerenciales después, con una preocupación básica de contención de los
costes y con otra preocupación añadida de «apretar las clavijas» a unos
profesionales, fundamentalmente los médicos, que empiezan a ser acu-
sados de corporativismo, con toda la carga negativa que el término
comporta.

Este conflicto entre gerentes y médicos por el control del traba-
jo y la asignación de los recursos marcó profundamente las relaciones
entre directivos y profesionales, como no podía ser de otro modo. Las
relaciones entre los dos colectivos son de desconfianza mutua, y si
bien a lo largo de estos años se puede interpretar que la confusión por
los ámbitos de responsabilidad de cada uno se ha aclarado considera-
blemente, es difícil que se puede decir lo mismo sobre la perspectiva
de cada colectivo para el abordaje de los problemas.

Diversos estudios y propuestas han sugerido de forma práctica-
mente unánime la necesidad de fomentar la participación y el com-
promiso de los médicos con el hospital como la vía más adecuada
para superar el conflicto organización-profesional y contribuir a una
mejora de la eficiencia de los centros. Estos trabajos parten de unos
supuestos sobradamente compartidos en la literatura sobre el com-
promiso. Por otro lado la participación, que se suele interpretar como
una manifestación del compromiso del individuo, dado que se trata de
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un acto explícito, irrevocable, voluntario y público (Salancik, 1977),
y en consecuencia se presupone que, al participar en la toma de deci-
siones, el médico incrementaría su responsabilidad con respecto al
hospital y su funcionamiento (Burns y Wholey, 1992). Por otra parte,
un médico comprometido con su hospital sería más receptivo a las
propuestas de la dirección del centro, se alinearía con los objetivos
estratégicos de la institución3 y tendría una mayor disposición a tra-
bajar más y a utilizar de manera más eficiente los recursos que el
hospital pone a su disposición. Como destaca Obeso (1992: 22), «los
directivos piensan que un profesional comprometido con la organiza-
ción es más productivo, está más dispuesto a participar en comités y
tiene una orientación más positiva hacia la organización».

El compromiso con la organización

De todas las entidades que integran el compromiso con el trabajo, la
que ha recibido más atención ha sido el compromiso con la organiza-
ción.

El compromiso organizativo se considera un estado psicológico
por el que el individuo desarrolla una identificación con la organiza-
ción y, en consecuencia, se espera que éste sea leal, con una menor
predisposición al absentismo y a abandonar la organización, que sea
más productivo, más receptivo a las indicaciones que reciba y, en de-
finitiva, que tenga una orientación más positiva hacia las propuestas
de la organización.

La mayor parte de la investigación ha enfatizado los aspectos
positivos del compromiso con la organización y ha dedicado una es-
pecial atención a su influencia sobre la renuncia, la intención de
abandonar la organización y la rotación de los empleados (Meyer,
Stanley, Herscovitch y Topolnytsky, 2002). Sólo esporádicamente se
han analizado los posibles efectos no deseables, como los ocasiona-
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3. Mendoza destaca los problemas de alineación (alignment), «relativos a las dificul-
tades de coordinar e integrar de manera coherente la actuación de los profesionales»
junto con los de la creación de valor como dos «grandes elementos de especificidad
propios de la gestión de estas organizaciones [las de profesionales] y que todas com-
parten» (1999: 228).
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dos por los altos niveles de compromiso de los individuos, entre los
que se citan la ausencia de creatividad, la resistencia al cambio, el es-
trés excesivo, la tensión en las relaciones fuera del trabajo, el exceso
de celo o la utilización ineficaz de los recursos humanos (Randall,
1987).4

La definición del compromiso de Porter, Steers, Mowday y
Boulian (1974) fue, sin ningún tipo de duda, la más influyente du-
rante muchos años y se convirtió en un clásico hasta la aparición
posterior del modelo de Meyer y Allen (1991). Porter y sus colegas
atribuyen al compromiso organizativo tres propiedades: a) la volun-
tad de ejercer un esfuerzo a favor de la organización, b) la aceptación
de los valores y objetivos de la organización, y c) el deseo por man-
tenerse como integrante de la organización.5 La limitación de este
modelo de compromiso es que «era visto como un constructo unidi-
mensional, focalizado sólo en el vínculo afectivo» (Mowday, 1998:
389).

Para superar esta limitación, algunos autores integran las dife-
rentes perspectivas existentes bajo una concepción multidimensional
del compromiso organizativo. Esta aportación la efectúan fundamen-
talmente dos trabajos, los d’O’Reilly y Chatman (1986) y sobre todo
el de Meyer y Allen (1991), que dedica mucha atención a la investi-
gación posterior y la influye notoriamente, estableciéndose de forma
progresiva un consenso creciente sobre la naturaleza multidimensio-
nal del compromiso.

Las tres amplias categorías conceptuales que establecen Meyer
y Allen (1991) —una orientación afectiva hacia la organización, el
reconocimiento de los costes asociados a abandonarla y la obligación
moral de permanecer en ella— son la base sobre la que desarrollan su
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4. Randall cita en su trabajo «el mayor tratado sobre los peligros del sobrecompro-
miso», publicado por Whyte en 1956 y titulado The Organization Man, en el que des-
cribe al «hombre organización como una persona que no sólo trabaja para la organi-
zació, sino que pertenece a ella» (1987: 460).
5. Mowday, Steers y Porter (1979) desarrollaron el Cuestionario de compromiso or-
ganizativo, constituido por quince preguntas y lo validaron utilizándolo en una mues-
tra integrada por 2.563 empleados de diversas organizaciones (empleados públicos,
universitarios, hospitalarios, de banca, de compañías telefónicas, científicos e inge-
nieros, gerentes de compañías automovilísticas, técnicos psiquiátricos y aprendices de
administración de ventas al por menor). «Esta medida, gracias a su popularidad y uso
continuado, se ha convertido en cierto sentido en la aproximación al compromiso or-
ganizativo» (Reichers, 1985: 467).
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modelo de tres componentes —compromiso afectivo, compromiso de
continuidad y compromiso normativo—, que se convierte en uno
de los modelos de referencia para la investigación posterior:

El compromiso afectivo se refiere al vínculo emocional, a la identifi-
cación y a la implicación del empleado con la organización. Los em-
pleados con un sólido compromiso afectivo siguen siendo empleados
porque así lo desean. El compromiso de continuidad se refiere a la con-
ciencia de los costes asociados con el hecho de salir de la organización.
Los empleados cuyo vínculo primario con la organización está basado
en un compromiso de permanencia continúan en ésta porque lo necesi-
tan. Finalmente, el compromiso normativo refleja un sentimiento de
obligación de continuar siendo empleado. Los empleados con un alto
grado de compromiso normativo sienten que tienen que permanecer en
la organización (Meyer y Allen, 1991: 67).

El compromiso de un individuo con la organización en la que
trabaja refleja diversos grados de cada uno de los tres componentes y
lo caracteriza en función de la intensidad de la valoración de cada
componente del modelo. Meyer y Herscovitch (2001) constatan que
un componente del compromiso puede ejercer una influencia más no-
toria sobre la conducta del individuo si los otros componentes son
menos intensos.

Los focos del compromiso organizativo

Reichers (1985) constató la dificultad de que un individuo se sintiera
identificado con la organización como un todo, cuando ésta está inte-
grada por múltiples grupos: propietarios, directivos, compañeros de
trabajo, proveedores, clientes, etc., cada uno con sus propios objeti-
vos y valores que pueden ser compatibles o no con los de la misma
organización. De modo que, como señala Reichers, el compromiso ex-
perimentado por un individuo puede variar notoriamente del que expe-
rimenta otro. Por lo tanto, el compromiso organizativo quizá se pue-
da entender mejor como un conjunto de múltiples compromisos, que
puede comportar que los empleados tengan un perfil de compromiso
diferente y que tal vez existan conflictos entre estos diferentes com-
promisos de los empleados. Según Reichers, el concepto de un perfil
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del compromiso alerta sobre una medida global del compromiso or-
ganizativo porque «puede mostrar que los empleados están compro-
metidos por igual con la organización, cuando el foco de su compro-
miso es completamente distinto» (1985: 473).

Por lo tanto, los focos del compromiso organizativo correspon-
den a las diferentes entidades integrantes de una organización con las
que un individuo se puede sentir comprometido. Ésta no es una cues-
tión menor, sobre todo en el caso de los médicos hospitalarios, que vi-
ven el hospital a través de su servicio, que es la unidad organizativa
que convencionalmente agrupa a los miembros de una misma especia-
lidad. Los acontecimientos que se producen en el hospital se suelen in-
terpretar en clave de los intereses del servicio y de las oportunidades o
amenazas que pueden ocasionar para el posicionamiento estratégico
futuro del servicio, en el mismo hospital y con respecto a otros grupos
profesionales de la misma especialidad. Los médicos hospitalarios se
desarrollan profesionalmente en el servicio y, además, éste es una es-
pecie de representación tangible del hospital, que para los médicos es
algo abstracto y lejano y que, a veces, tiene una consideración exclu-
sivamente instrumental para alcanzar sus objetivos profesionales. En
el caso de los profesionales médicos y de acuerdo con la formulación
de Reichers, si no se distinguen diferentes focos de compromiso orga-
nizativo —con el servicio y el hospital, por ejemplo—, se puede indu-
cir a la confusión con respecto a su compromiso.

De la misma manera, también hay que destacar que el jefe de
servicio se convierte en una figura clave para el desarrollo de los pro-
fesionales y para su vinculación con el hospital (Obeso, Castellà,
Guilera, Peiró y Batista, 1990): de él se espera que establezca las lí-
neas de trabajo del servicio, que oriente e incluso dirija la carrera pro-
fesional de los médicos de su unidad, que encabece los contactos con
otros grupos de especialistas, que suministre información administra-
tiva a los facultativos y la interprete y que a través de su figura los di-
rectivos del hospital se relacionen con los profesionales, en una espe-
cie de transposición de la jerarquía burocrática a la organización de
profesionales. No obstante, en contra de la voluntad de buena parte
de los directivos hospitalarios, los jefes de servicio suelen actuar más
como representantes de los facultativos de su servicio y a menudo
no se consideran integrantes de la dirección del hospital al frente
del servicio.
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Becker (1992) aporta en su investigación que el compromiso de
los empleados con la alta dirección, el supervisor y el grupo de traba-
jo son más importantes que el compromiso con la organización para
la predicción de la satisfacción con el trabajo, la intención de mar-
charse y la conducta organizativa prosocial.6 En un trabajo posterior,
Becker y Billings (1993), identifican cuatro perfiles dominantes de
compromiso, entendidos como diferentes patrones de compromiso
con distintas partes de la organización: a) comprometido localmente,
que señala al individuo vinculado a su supervisor y grupo de trabajo;
b) comprometido globalmente, que cataloga al empleado vinculado
con la alta dirección y la organización; c) comprometido, que define
al individuo que se encuentra vinculado a los dos focos, el global y el
local; y d) no comprometido, que cataloga al individuo que no se
siente vinculado ni global ni localmente. Los empleados con el perfil
comprometido tienen el grado más alto de satisfacción con el trabajo,
la intención más baja de dejar la organización y los grados más altos
de comportamiento prosocial, mientras que el perfil comprometido
globalmente «no parece particularmente ventajoso para la eficacia de
la organización» (1993: 188).

Meyer y Allen (1997) proponen una matriz de dos dimensiones
con las diferentes formas de compromiso en un eje y los distintos fo-
cos a lo largo del otro, de manera que cada perfil de compromiso de
los individuos reflejaría grados variables de diferentes formas de
compromiso en cada foco (véase el cuadro 15).

Tendría que ser posible medir diferentes formas de compromiso
en cada uno de los focos e introducir un valor en cada celda de la ma-
triz que reflejara el perfil de compromiso multidimensional de un in-
dividuo. Lawler (1992) sugiere dependencias entre celdas y, a partir
de su constatación, que las organizaciones las componen múltiples
grupos o subgrupos, desarrolla la teoría del proceso de elección en
los grupos que denomina anidados, en referencia a que para formar
parte de un grupo o un colectivo se requiere formar parte de otro, por
lo que, de esta manera, explica la diferenciación de los focos del
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6. Becker (1992) sigue a Brief y Motowidlo (1986: 711), que describen la conducta
organizativa prosocial como «la conducta que a) lleva a cabo un miembro de la orga-
nización; b) directamente dirigida a un individuo, grupo u organización con el que in-
teractúa mientras ejerce su rol organizativo; y c) es ejercida con la intención de pro-
mover el bienestar del individuo, grupo u organización al que se dirige».
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compromiso.7 Al formar parte de dos grupos simultáneamente, los
individuos desarrollan diferentes vínculos con cada uno, de forma
que «los empleados pueden estar comprometidos con distintos focos
relacionados con el trabajo (por ejemplo, supervisores o equipos) en
lugar del compromiso con la organización o adicionalmente a este
compromiso» (Herscovitch, Meyer, 2002: 476).

CUADRO 15. Integración de dos conceptualizaciones multidimensionales 
del compromiso 

Naturaleza del compromiso

Foco del compromiso Afectivo Continuidad Normativo

Organización
Alta dirección
Unidad
Director de la unidad
Equipo de trabajo
Líder del equipo

FUENTE: Meyer y Allen (1997).

Antecedentes y consecuencias del compromiso organizativo

Los numerosos trabajos dedicados a determinar las causas y ante-
cedentes del compromiso organizativo, fundamentalmente del com-
ponente afectivo del compromiso, motivaron que Reichers (1985)
se refiriera a la cantidad de factores y variables citados como la lis-
ta de la lavandería (laundry list), debido a su variedad e inconsis-
tencia.

Entre las múltiples variables analizadas se ha dedicado mucha
atención a las llamadas variables demográficas, característicamente
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7. «Las estructuras sociales colocan habitualmente a los actores en múltiples colecti-
vidades anidadas en las que simultáneamente se hallan miembros de dos grupos como
mínimo, uno solapándose con el otro. Los ejemplos incluyen una provincia dentro de
una nación, una facción dentro de un partido político, una división dentro de una cor-
poración, un departamento dentro de una escuela, un grupo juvenil dentro de un ve-
cindario o una familia nuclear dentro de una familia ampliada» (Lawler, 1992: 327).
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sexo, edad y antigüedad, sin que se haya demostrado una relación
fuerte y consistente entre ellas y el compromiso afectivo (Meyer y
Allen, 1997). Sólo se han descrito relaciones positivas entre la anti-
güedad en la organización y el compromiso afectivo (Mathieu y Za-
jac, 1990), probablemente porque los individuos necesitan adquirir
cierto grado de experiencia en una organización para sentirse fuerte-
mente vinculados o bien retrospectivamente se desarrolla un vínculo
afectivo con la organización, tras muchos años de trabajar en ella.
Esta relación entre antigüedad y compromiso afectivo se suele deber
simplemente a que, con el tiempo, aquellos que no desarrollan un
fuerte vínculo afectivo con la organización se acaban marchando, y
entre los más antiguos sólo permanecen los más comprometidos.

Quizás el factor más relevante en la generación del compromiso
organizativo sea el apoyo organizativo percibido, por el que «los em-
pleados se forman una percepción general con respecto al grado con
que las organizaciones valoran su contribución y atienden a su bien-
estar» (Eisenberger, Fasolo y Davis-La Mastro, 1990: 51). En la in-
vestigación se destaca la fuerte asociación entre la discrecionalidad
en el puesto de trabajo y el apoyo organizativo percibido, situación
que tiene gran relevancia para las organizaciones de profesionales. En
esta misma línea de trabajo, Eisenberger et al. (2002) constatan que
el apoyo percibido del supervisor contribuye al apoyo organizativo
general percibido, en la medida en que los individuos consideran a
sus superiores como representantes de la organización.

El compromiso de continuidad con la organización, que ha reci-
bido menos atención en la investigación que el compromiso afectivo,
se desarrolla mediante dos mecanismos. El primero surge por la per-
cepción de los sacrificios asociados con dejar la organización, que
son una función de las inversiones —tiempo, esfuerzo y/o dinero—
realizados por el empleado y que perderá si deja la organización. El
segundo mecanismo se produce por la percepción de ausencia de al-
ternativas de ocupación, de manera que si el individuo considera que
tiene a su alcance varias alternativas profesionales, su compromiso de
continuidad será más débil.

El compromiso normativo, parece desarrollarse bajo un particu-
lar tipo de inversión que la organización realiza en el individuo y a la
que a éste le resulta difícil corresponder. La incomodidad ocasionada
por esta situación le genera un sentimiento de obligación hacia la or-
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ganización, que algunos autores han definido como una especie de
contrato psicológico entre el empleado y aquélla, «integrado por las
creencias de las partes involucradas en una relación de intercambio
en la que se observan las obligaciones recíprocas» (Meyer y Allen,
1997: 61).

Por lo que respecta a las consecuencias del compromiso organi-
zativo, como ya se ha dicho, de una persona comprometida con la or-
ganización se esperan unos resultados del trabajo positivos para la or-
ganización. Uno de los efectos más estudiados ha sido la retención de
los empleados a la que contribuyen los tres constructos del compro-
miso, pero desde la perspectiva directiva no basta con que los em-
pleados no deseen marcharse de la organización, situación que cual-
quier tipo de compromiso facilita, sino que se espera de ellos algo
más, al margen de que cierta rotación de empleados producida de ma-
nera voluntaria es positiva para la organización (Meyer y Allen,
1997). De la misma manera, diversos trabajos han evidenciado la re-
lación positiva entre el compromiso organizativo y la presencia en el
puesto de trabajo y la relación negativa con el absentismo (Mathieu y
Zajac, 1990; Meyer, Allen y Smith, 1993; Hackett, Bycio y Hausdorf,
1994; Gellatly, 1995; Somers, 1995)

Los trabajos que han analizado el cumplimiento en el puesto de
trabajo han constatado que los empleados con un intenso compromi-
so afectivo con la organización trabajan más y tienen un mejor ren-
dimiento que aquellos que tienen un compromiso débil. Meyer y
Allen (1997) consideran que cuando no se observa una relación en-
tre el compromiso afectivo y los indicadores de cumplimiento, pue-
de ser debido a que: a) los supervisores encargados de la valoración
han sido muy estrictos; b) los trabajadores han centrado su esfuerzo
sólo en aquellos aspectos por los que consideran que se les evalúa;8

c) los indicadores no reflejan la motivación del empleado; o d) los
empleados no tienen un control adecuado sobre los resultados de su
trabajo.

Uno de los factores que se asocia con el compromiso es la con-
ducta organizativa cívica, que hace referencia a aquellos comporta-
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8. «El compromiso afectivo se manifestará en aquellos aspectos del cumplimiento del
trabajo que los empleados consideran que son importantes para la organización» (Me-
yer y Allen, 1997: 30).
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mientos que «muchos creen que son particularmente básicos para el
éxito de la organización» (Meyer y Allen, 1997: 33), y que incluyen
«ir más allá» de lo que dicta la política de la organización y la misma
descripción del puesto de trabajo.9 Se incluyen característicamente
comportamientos como prestar ayuda a los compañeros de trabajo,
ofrecerse voluntario para actividades laborales especiales, estar par-
ticularmente bien considerado por los compañeros y los clientes, ser
puntual o hacer sugerencias cuando aparecen problemas (Organ y
Ryan, 1995). Morrison (1994) alerta sobre la dificultad de diferenciar
entre el comportamiento propio del puesto de trabajo y el extra-role,
que varía en cada persona y con la definición que formula cada indi-
viduo acerca de su puesto de trabajo.

Coyle-Shapiro, Kessler y Purcell (2004) analizan dos visiones
complementarias de la conducta cívica: la basada en la reciprocidad,10

por la que los empleados desarrollan la conducta cívica como forma
de devolver el buen trato recibido por parte de la organización, y la
que se fundamenta en la percepción más amplia que los empleados tie-
nen de su trabajo, que les lleva a considerar el comportamiento extra-
role como parte integrante del mismo, tal como establece Morrison
(1994). Coyle-Shapiro, Kessler y Purcell (2004) efectuaron su estudio
entre empleados de un hospital del National Health Service británico,
lo que les llevó a considerar la relevancia de esta «percepción amplia-
da» en una organización característica del trabajo profesional:

Los trabajos profesionales se perciben fundamentados en la autonomía,
la discreción y la amplia responsabilidad, aunque en áreas nítidamente
definidas de conocimiento especializado. La distinción entre compor-
tamiento in-role y extra-role en estos trabajos puede ser más difusa que
para los que tienen ocupaciones relativamente más rutinarias y estruc-
turadas, en las que las tareas y responsabilidades están claramente de-
finidas (Coyle-Shapiro, Kessler y Purcell, 2004: 102).
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9. «Los individuos contribuyen a la efectividad organizativa realizando cosas que no
son funciones principales pero que son importantes porque modelan el contexto orga-
nizativo y social que apoya estas actividades» (Organ y Ryan, 1995: 776).
10. Gouldner (1960) plantea la norma de reciprocidad causada por una obligación mo-
ral y Bateman y Organ (1983), en una línea similar, hacen referencia a la teoría del in-
tercambio social (social exchange theory), que bajo determinadas condiciones predice
que las personas actúan de manera recíproca con aquellos que les han beneficiado.
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Algunos autores han analizado la influencia del compromiso or-
ganizativo en las respuestas descritas en el modelo EVLN. Meyer,
Allen y Smith (1993) lo analizan en su estudio sobre el compromiso
organizativo y ocupacional en un colectivo de enfermería, y consta-
tan que el compromiso afectivo se correlaciona positivamente con ex-
presión y lealtad y negativamente con desatención. De la misma ma-
nera, cuanto más fuerte es el compromiso de continuidad, la respuesta
a una situación de insatisfacción es más bien la desatención.

Lachman y Noy (1996) constatan la relevancia del modelo de
respuesta EVLN para analizar las reacciones de médicos asalariados
en hospitales israelíes en decadencia, y confirman y destacan sus im-
plicaciones para la gestión de los hospitales. Sugieren que cuando los
hospitales entran en una situación de decadencia,

los médicos más estrechamente vinculados pueden escoger no mar-
charse (salida) y dar apoyo al hospital y a su dirección, de manera pa-
siva (lealtad) o activa (expresión), en sus intentos de dar la vuelta a la
situación. No obstante, en situación de decadencia, la dirección del
hospital no tiene que asumir que todos los que deciden quedarse dan
apoyo voluntariamente al hospital; algunos de los que se quedan pue-
den ser negligentes, y ocuparse muy poco del hospital y de su destino
(Lachman y Noy, 1996: 188).

El compromiso con la profesión

El compromiso profesional (profesional commitment) se define como
el grado de vinculación con una profesión (Snape y Redman, 2003).
Mientras que para algunos autores el compromiso con la profesión es
una forma de compromiso con el trabajo centrado en la carrera, que
enfatiza la importancia de la profesión en la vida de la persona (Mo-
rrow, 1993), otros consideran la profesión como un foco externo del
compromiso, en contraposición con los focos internos, como la orga-
nización o el supervisor (Siders, George y Dharwadkar, 2001). Para
un tercer grupo de autores, el compromiso profesional es un cons-
tructo relacionado con el compromiso organizativo, junto con la sa-
tisfacción en el trabajo y la implicación en el mismo (Meyer, Stanley,
Herscovitch y Topolnytsky, 2002).
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La investigación ha dedicado mucha menos atención al compro-
miso con la profesión que al compromiso con la organización, y
cuando éste se ha estudiado se ha tendido a hacer en contraposición
con el compromiso organizativo. Esta contraposición la hacen evi-
dente Noy y Lachman cuando analizan la respuesta de los médicos
asalariados en hospitales en decadencia y afirman:

Una orientación laboral destacada entre los médicos es el compro-
miso con su profesión. Éste enfatiza el cumplimiento de los valores
profesionales y la aceptación de la autoridad y el control colegial
más que los valores jerárquicos-organizativos. El sistema de valores
profesionales enfatiza valores como autoridad y control colegial o
autocontrol, conformidad con los estándares profesionales, auto-
nomía profesional y orientación al cliente (Noy y Lachman, 1993:
61).

Los primeros trabajos utilizan un constructo de compromiso pro-
fesional, sobradamente difundido, a partir del modelo de Mowday,
Steers y Porter (1979) de compromiso organizativo, mientras que los
modelos multidimensionales de compromiso profesional, elaborados
a partir del modelo de Meyer y Allen (1991) de compromiso organi-
zativo, son muy posteriores y menos utilizados.

En un trabajo de enorme influencia, Aranya y Ferris estudian el
compromiso profesional de los auditores en contraposición con su
compromiso organizativo, como posible factor causal del conflicto
organización-profesional. Definen el compromiso con la profesión
como «la relativa intensidad de identificación e implicación con una
profesión concreta, así como la voluntad de ejercer un esfuerzo a fa-
vor de la profesión y el deseo de mantenerse como integrante de la
misma» (Aranya y Ferris, 1984: 3).

Es decir, dichos autores toman como referencia la definición del
compromiso organizativo de Porter, Steers, Mowday y Boulian
(1974), en la que sustituyen el término organización por profesión. El
desarrollo del compromiso profesional se produce durante el proceso
de socialización en la profesión escogida, y según la teoría clásica de
la sociología de las profesiones la sociedad garantizaría reconoci-
miento e influencia a las profesiones al poseer conocimientos necesa-
rios y valorados, a cambio de que los profesionales se comprometie-
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ran intensamente con el servicio público por encima de incentivos
materiales (Aranya y Ferris, 1984).

Meyer, Allen y Smith definen el compromiso ocupacional como
«el compromiso con una línea de trabajo concreta» (1993: 540) a
partir de la adaptación del modelo de compromiso organizativo de
tres componentes de Meyer y Allen (1991). En cierta manera, repro-
ducen el proceso que Aranya y Ferris (1984) habían realizado con el
modelo de Mowday, Steers y Porter (1979), pero con el convenci-
miento de que su modelo multidimensional permite una comprensión
más completa de los vínculos que el individuo establece con su pro-
fesión.

Compatibilidad de compromisos

Recientemente (Peiró, 2007), se ha examinado el grado de compro-
miso de los médicos con el hospital y la compatibilidad de este com-
promiso con la lealtad para con la profesión. En la investigación se
enviaron 1.740 cuestionarios a los médicos de 9 hospitales catalanes
de varios niveles asistenciales,11 de los que se retornaron 701 encues-
tas cumplimentadas (un 40,3 por 100). Sintéticamente, a continua-
ción se presentan los resultados y conclusiones obtenidos.

El compromiso de los médicos con el hospital

Desde una perspectiva global, los médicos se sienten comprometidos
con el hospital y su compromiso se intensifica a medida que se hacen
mayores, llevan más años ejerciendo la profesión, acumulan más
años trabajando en el mismo hospital y ocupan posiciones en la jerar-
quía médica. Dicho de otro modo, el compromiso organizativo de los
médicos con el hospital se construye, desarrolla e intensifica a lo lar-
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go de su trayectoria profesional y, en este sentido, los tres constructos
integrantes del modelo de compromiso organizativo tienen una evo-
lución similar.

El compromiso organizativo de los médicos depende fundamen-
talmente del componente afectivo y de la percepción de los sacrifi-
cios asociados del componente de continuidad. La contribución de la
dimensión de la percepción de ausencia de alternativas del mismo
componente de continuidad y la del componente normativo son más
débiles y su contribución es menor. En consecuencia, el compromiso
organizativo de los médicos se explica principalmente por su vínculo
emocional con el hospital y por la percepción de los costes, inversio-
nes y sacrificios en que han incurrido a lo largo de su carrera. Por el
contrario, el compromiso organizativo de los médicos no se puede
justificar por la ausencia de alternativas profesionales y todavía me-
nos por un sentimiento de obligación moral hacia el hospital, quizá
porque consideran que han dado más a su centro de lo que han recibi-
do a cambio.

En la medida en que los médicos perciben que son apoyados por
el hospital, su compromiso afectivo con la institución también se in-
crementa. Pero el apoyo organizativo percibido, la «percepción gene-
ral con respecto al grado con que las organizaciones valoran su con-
tribución y atienden a su bienestar» (Eisenberger, Fasolo y Davis-La
Mastro, 1990: 51), considerado como un inductor muy potente del
compromiso organizativo afectivo, es valorado de manera muy débil
por los médicos que participan en la investigación, incrementándose
de manera destacable a medida que los facultativos se promocionan
en la jerarquía médica. Asimismo, los médicos con un compromiso
afectivo más intenso desarrollan una conducta organizativa cívica, se
sienten más satisfechos en el trabajo y en situaciones de crisis o de
conflicto, ofrecen al hospital una respuesta de lealtad y muy rara-
mente optan por marcharse y dejar la institución.

Los focos del compromiso de los médicos

En relación con el foco del compromiso, es posible diferenciar el
compromiso de los médicos con diferentes entidades, como es el caso
del servicio y del jefe de servicio, confirmándose en la citada investi-
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gación la relevancia para los médicos de estos dos focos. El compro-
miso afectivo con el servicio es particularmente intenso desde el ini-
cio de la actividad profesional del facultativo y, aun así, todavía se in-
crementa en los grupos de médicos de más edad y más veteranos. Por
el contrario, el compromiso afectivo con el jefe de servicio es más dé-
bil y decae a lo largo de la carrera profesional del médico.

La debilidad relativa del vínculo afectivo con el jefe de servicio
se explica por las limitaciones que le observan los médicos en el ejer-
cicio de su cargo, como son la escasa influencia en la alta dirección,
la desconfianza que genera si es considerado como «representante»,
el ejercicio poco logrado en el rol de mentor o la posible falta de con-
gruencia entre sus valores y los de los propios facultativos.

Por el contrario, el compromiso de continuidad con el servicio
es muy débil y los médicos mantienen esta valoración a lo largo de su
trayectoria profesional. Los jefes de sección son los que tienen un
compromiso de continuidad con el servicio más elevado y los facul-
tativos que compatibilizan las dos actividades profesionales son los
que lo tienen más bajo, porque minimizan la percepción de los costes
de dejar el hospital y de manera evidente constatan la existencia de
alternativas profesionales.

El compromiso de continuidad con el jefe de servicio también es
muy débil pero es más intenso entre los médicos que tienen más años
de experiencia profesional y de antigüedad en el hospital. Los jefes de
sección tienen el compromiso de continuidad más bajo con el jefe de
servicio, y los médicos que compatibilizan las dos prácticas profesio-
nales lo tienen más elevado.

El compromiso normativo con el servicio es muy intenso y se
acrecienta en el transcurso de la carrera profesional del médico. Es
más intenso en los hombres, en los que ocupan posiciones en la jerar-
quía médica y en los médicos que compatibilizan el doble ejercicio
profesional.

El compromiso de los médicos con la profesión

En relación con la profesión, los médicos se sienten intensamente
comprometidos, desde que inician su ejercicio profesional y mantie-
nen la intensidad de su vínculo a lo largo de su carrera. El compromi-
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so afectivo es el componente más intenso del vínculo con la profesión
y lo es más en los hombres, en los jefes de servicio, en los médicos de
los hospitales de alta tecnología y en los que compatibilizan las dos
prácticas profesionales.

Por su parte, el compromiso de continuidad con la profesión es
casi tan intenso como el compromiso afectivo, pero a diferencia de
éste aumenta con la edad y con los años de antigüedad en el hospital.
Es más intenso en los hombres, en los jefes de servicio y en los de
sección, en los médicos de los hospitales generales básicos y entre los
que desarrollan el ejercicio privado de la medicina, además de la
práctica hospitalaria.

Finalmente, el compromiso normativo es el componente más
débil del compromiso con la profesión, aunque se incrementa a lo lar-
go de la trayectoria profesional del médico. Este sentido de obliga-
ción hacia la profesión es ligeramente más intenso en los hombres, en
los jefes de sección y de servicio, y en los facultativos que compati-
bilizan las dos actividades profesionales y que trabajan en hospitales
generales básicos o de alta tecnología.

Cuatro tipologías de compatibilidad

De los resultados obtenidos en esta investigación se desprende que la
relación entre el compromiso organizativo y el profesional toma dife-
rentes formas, de manera que permite diferenciar grupos de profesio-
nales que comparten pautas de comportamiento similares, pero que
expresan diferentes grados de compatibilidad e incompatibilidad en-
tre los dos compromisos. Compatibilizar las dos lealtades no es sen-
cillo, porque mientras los objetivos de la organización son más preci-
sos, en buena medida explícitos y se suelen centrar en resultados
cuantificables de la actividad, los de la profesión son más difusos,
dado que difícilmente se puede explicitar una única manera de enten-
der y ejercer la medicina y, en consecuencia, de comprometerse con
la profesión.

Para avanzar en esta línea de trabajo, se utilizó el análisis de
clústers, que se trata de un método para agrupar automáticamente los
elementos u objetos de una muestra, de manera que los elementos de
una misma clase o grupo sean lo más homogéneos posibles, según
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una serie de criterios definidos previamente, mientras que las clases
son lo más diferenciadas posibles. Se determinan cuatro clústers y se
toman como «características seleccionadas» los componentes que in-
tegran los modelos de compromiso organizativo y profesional. Así
pues, los clústers clasifican a médicos con unos perfiles de compro-
miso organizativo y profesionales similares, que responden de mane-
ra homogénea a las variables del estudio. De manera que cada clúster
representa un diferente grado de compatibilidad o incompatibilidad
entre los compromisos organizativo y profesional, y se pueden inter-
pretar como diferentes patrones de respuesta a las exigencias de leal-
tad a la organización y a la profesión de los facultativos encuestados.

Globalmente se puede afirmar que los médicos compatibilizan
su compromiso organizativo y profesional. Pero ello no se produce de
forma homogénea y en tres de los clústers obtenidos se observan di-
ferentes patrones de compatibilidad entre el compromiso organizati-
vo y el profesional y sólo en el cuarto se manifiesta una incompatibi-
lidad entre las dos lealtades.

El primer clúster es el de los leales con condiciones, agrupa a
médicos con un intenso compromiso afectivo con la organización y
con la profesión y un considerable compromiso de continuidad con
las dos entidades. Por el contrario, los compromisos normativos con
el hospital y con la profesión son mucho débiles. Es el clúster más
numeroso, integrado por médicos veteranos y con la antigüedad me-
dia más elevada, que mayoritariamente sólo trabajan en el hospital
que se suele utilizar como nivel de referencia, y concentra a un nú-
mero relevante de jefes de sección.

Los médicos que lo integran se encuentran en la etapa central de
su trayectoria profesional en el hospital, y tienen un intenso compro-
miso afectivo y normativo con el servicio y un vínculo afectivo mo-
derado con el jefe de servicio. A pesar de la percepción de que el apo-
yo que reciben de su organización es claramente insuficiente, suelen
responder en situaciones de crisis con «expresión», llevando a cabo
una serie de acciones constructivas para introducir cambios en el hos-
pital. Pero está la posibilidad de que en situaciones de crisis la res-
puesta «expresión» se exacerbe y su tono sea fundamentalmente rei-
vindicativo.

Al tratarse del clúster más numeroso, probablemente puede con-
dicionar la perspectiva de un observador. En buena medida tiene mu-
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chas resonancias con el perfil clásico de lealtad condicionada descri-
to por Scott (1966).

El segundo clúster es el de los idealistas resentidos, en el que se
manifiesta de manera más rotunda la incompatibilidad entre los com-
promisos. Es el clúster más reducido y los médicos que lo integran
muestran un intenso vínculo afectivo y de continuidad y un débil sen-
tido de obligación con la profesión, pero ningún vínculo afectivo ni
obligación moral con el hospital y si aún trabajan en él es porque no
tienen alternativas profesionales. Es el clúster con el compromiso
más débil con el servicio y el jefe de servicio, son los médicos que
valoran peor el apoyo que reciben de la organización y de todos los
clústers son los que expresan una menor satisfacción con su trabajo.
En situaciones de crisis son los que optan con más intensidad por la
respuesta «salida» y quieren marcharse del hospital pero no lo hacen
porque aparentemente no encuentran alternativas profesionales que
les resulten satisfactorias.

Es un colectivo integrado por médicos a quienes les gusta serlo
y que valoran el esfuerzo que han realizado para alcanzar ese estatus,
pero en los que predomina la sensación de pérdida de respeto y esta-
tus social, de que ser médico y el reconocimiento social que obtienen
los miembros de la profesión quizás no sean como habían imaginado.
Se sienten insatisfechos y quizás frustrados, pero son pocos y aunque
se dejen sentir, su capacidad de influencia es baja. Ocupan una posi-
ción de outsiders.

El tercer clúster es el de los triunfadores comprometidos, inte-
grado por los médicos más comprometidos. Éstos se sienten compro-
metidos con el hospital, con el servicio, con el jefe de servicio y con
la profesión. Son veteranos, con una proporción notable de jefes de
servicio y facultativos que compatibilizan las dos prácticas profesio-
nales.

Son los que valoran mejor el apoyo que reciben del hospital, los
que se muestran más satisfechos con su trabajo y los que más valoran
su conducta cívica. Sus respuestas en situaciones de crisis son cons-
tructivas, «expresión» y «lealtad», las más valoradas de todos los
clústers. Son receptivos a las propuestas del hospital, han obtenido un
reconocimiento profesional generalizado, que se traduce en su pro-
greso en la jerarquía médica hospitalaria y en formar parte de lo que
se puede considerar la élite de la profesión.
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Constituyen el clúster que manifiesta más claramente la compa-
tibilidad entre los compromisos; contrapuesto al clúster 2 y en algu-
nos aspectos al 1, se puede considerar el clúster de los triunfadores.

Finalmente, el cuarto clúster, el de los jóvenes con cualidades,
integra a médicos que muestran también una compatibilidad de com-
promisos pero limitada a los componentes afectivos. Se trata de los
médicos más jóvenes de la muestra, con la proporción más elevada de
mujeres, de interinos y becarios, para los que la organización no ha
contribuido de manera efectiva a consolidar su situación laboral, lo
que explica la baja valoración del apoyo organizativo que perciben.
El intenso compromiso afectivo que manifiestan con el servicio ex-
presa su vínculo con la unidad que les permite trabajar en el ámbito
de su interés profesional.

FIGURA 12. Representación de los valores de la media de los criterios en
cada clúster

FUENTE: elaboración propia.
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En conclusión, los médicos compatibilizan de manera mayorita-
ria su compromiso con la profesión y con el hospital. Los cuatro clús-
ters descritos determinan los patrones de respuesta diferentes de los
médicos en relación con la demanda de doble lealtad con la profesión
y el hospital, y sólo uno de los clústers expresa una clara incompati-
bilidad entre los dos compromisos. Cada clúster constituye una enti-
dad que requiere un tipo de relación diferente; los médicos son un co-
lectivo diverso, que no es homogéneo, y en consecuencia es preciso
identificar los diferentes clústers y gestionar cada uno de forma espe-
cífica.

Conclusiones

Entre el colectivo médico hay diferentes concepciones de la profe-
sión y el ejercicio de la medicina no tiene el mismo significado para
todos los profesionales, de manera que los médicos no constituyen
un colectivo homogéneo y uniforme. Tal como se pone de manifies-
to, los cuatro clústers suponen que bajo la denominación de médico
se integran maneras distintas de entender, vivir y ejercer la profe-
sión. Por lo tanto, cualquier política de recursos humanos dirigida
específicamente al colectivo médico, impulsada desde el mismo
hospital o desde los servicios centrales de organizaciones sanitarias
más extensas, precisa de una identificación previa de los distintos
clústers profesionales, con el fin de que las políticas y las acciones
que se generen sean específicas y diferenciadas para cada grupo. La
gestión de un colectivo de médicos y el abordaje de potenciales
conflictos entre la organización y los profesionales requiere que las
acciones que se lleven a cabo sean adecuadas a las demandas y ne-
cesidades de cada clúster.

En la medida en que los facultativos constaten que el hospital se
interesa y preocupa por ellos, que se esfuerza en facilitarles el ejerci-
cio de su profesión y mejorar las condiciones en que la ejercen, en
ofrecerles más oportunidades profesionales y favorecer su progreso
profesional, la valoración del apoyo organizativo percibido por los
médicos se incrementará y, en consecuencia, también se intensificará
su compromiso organizativo, principalmente los componentes afecti-
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vo y normativo. Es evidente que la dirección del hospital tiene que
tener capacidad de ejecución, fundamentalmente en cuestiones ope-
rativas, para que los médicos se sientan apoyados por el hospital, cir-
cunstancia que no se da con la intensidad necesaria en la mayoría de
hospitales del Sistema Nacional de Salud. Los procedimientos y las
cautelas administrativas que regulan el funcionamiento de los hospi-
tales más dependientes de la financiación pública limitan la capaci-
dad de los gestores para resolver los problemas cotidianos de las insti-
tuciones hospitalarias. Los retrasos en la resolución de los problemas
operativos que afectan a cuestiones como la dotación de recursos para
afrontar los incrementos en la presión asistencial, la resolución efecti-
va de situaciones laborales de temporalidad y precariedad, la reposi-
ción de materiales y equipos obsoletos, la posibilidad de diferenciar,
valorar y reconocer las diferentes contribuciones de los profesionales,
por poner algunos ejemplos, acaban por enrarecer el ambiente de tra-
bajo y contribuyen a que los médicos perciban que el apoyo organi-
zativo que reciben es escaso, lo que en último término afecta negati-
vamente a su compromiso con el hospital.

Es muy destacable también que el compromiso de los médicos
con los jefes de servicio es muy débil y supone un cuestionamiento de
esta figura, que en muchos casos tampoco disfruta de la plena con-
fianza de la alta dirección del hospital. Desde una perspectiva profe-
sional, ocupar la posición de jefe de servicio se ha considerado tradi-
cionalmente una culminación de la carrera profesional como médico,
una especie de reconocimiento formal a su trayectoria. Bajo esta
perspectiva, el jefe de servicio se convierte idealmente en una espe-
cie de paraguas para la unidad, a la que preserva de injerencias exter-
nas y, gracias a su reputación profesional, obtiene de la alta dirección
del hospital los recursos necesarios para su servicio. Esta función de
«facilitador» se añade a la de ocuparse de organizar la tarea diaria
asistencial y establecer las áreas de trabajo de interés prioritario del
servicio. Además, los médicos integrantes del servicio esperan de su
jefe que sea capaz de ejercer un rol de mentor (Colarelli y Bishop,
1990) para velar y contribuir al progreso de su carrera profesional.
Paralelamente, diversos hospitales contemplan de manera progresiva
la posición de jefe de servicio como la de un directivo más del hospi-
tal y los que la ocupan, además de ser médicos con experiencia y un
conocimiento incontestable en cada respectiva especialidad, tienen
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que reunir otras capacidades, propias de la dirección de equipos de
profesionales. El hospital espera del jefe de servicio que como di-
rectivo se responsabilice del cumplimiento de los objetivos asisten-
ciales, docentes, de investigación y económicos, acordados por su
unidad.

No obstante, atendiendo a los resultados obtenidos, no parece
que los médicos valoren excesivamente esta función de su superior
jerárquico, ya sea porque éste no la ejerce bien, porque efectivamen-
te lo consideran un representante formal del hospital ante los emplea-
dos, en un contexto donde los directivos no siempre son recibidos con
simpatía, o porque no les ofrece las oportunidades de desarrollo per-
sonal y profesional que esperaban. Los mismos jefes de servicio se
enfrentan a una especie de dicotomía: o prescinden del reconoci-
miento institucional que comporta cualquier promoción jerárquica y
prosiguen trabajando como un profesional más o, si optan por acce-
der a posiciones directivas, les corresponde ocuparse de tareas admi-
nistrativas y de gestión, muchas de las cuales no les interesan y para
las que se consideran poco preparados.

Conseguir que los jefes de servicio sean mejores directivos de
manera que, tanto la dirección del hospital como los médicos, se sien-
tan razonablemente satisfechos con los ocupantes de estas posiciones
no es una tarea sencilla, pero implica que la posición jerárquica se
desvincule de la carrera profesional, que los jefes de servicio pueden
ser cesados o premiados, pero también que éstos tengan la capacita-
ción necesaria y hayan pasado por una formación específica y acredi-
tada para asumir esta responsabilidad.

Esta situación en los hospitales es similar a la que pueden vivir
otras organizaciones de profesionales con sus cuadros de mandos, po-
siciones que ocupan los mismos profesionales y que se convierten en
básicas para el funcionamiento de la organización. El problema suele
ser muy parecido en todas ellas: conseguir que los profesionales que
acceden a posiciones en la jerarquía asuman de manera competente
responsabilidades de gestión, hagan suyos los objetivos de la organi-
zación y dirijan a los profesionales a su cargo ayudándolos a desarro-
llarse en su carrera. Que los profesionales lleguen a sentirse compro-
metidos con sus superiores tiene que comportar, supuestamente, unos
beneficios notables para la organización. «Nuestros resultados sugie-
ren que aumentando el compromiso con los valores y objetivos del
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supervisor —por medio de la formación en liderazgo, la socializa-
ción, la creación de equipos, por ejemplo— afectará al rendimiento
de manera superior a como lo haría incrementando el compromiso
con la organización» (Becker et al., 1996: 477).
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10. La gestión pública como discurso de valores

Francisco Longo

Este capítulo aborda la gestión pública desde el ángulo de los valo-
res. Para ello, identifica en primer lugar aquellos que forman parte
del ideal burocrático que ha dotado de fundamento ético a la Admi-
nistración pública tradicional. Analiza a continuación la crisis de
este discurso de valores y la sitúa en el contexto de los cambios suce-
didos en los sistemas públicos durante las últimas décadas. Aborda
las causas de la crisis y sus consecuencias, y se interroga acerca de
si la reforma de la gestión pública está causando —como sostienen
algunos analistas— un debilitamiento ético de la Administración pú-
blica.

En la parte central del capítulo se presentan los nuevos valores
que constituyen el eje del discurso ético de la gestión pública. A con-
tinuación se identifican cuatro escenarios de conflicto entre estos va-
lores emergentes y los tradicionales, en los cuales los gestores públi-
cos afrontan un conjunto de nuevos dilemas morales. Este contexto
turbulento exige un fortalecimiento de la infraestructura ética de los
gobiernos y las organizaciones del sector público, cuyos principales
componentes son identificados en el apartado final.

Introducción: el ideal burocrático de Administración pública

El logro de una Administración sometida al imperio de la ley, com-
puesta por agentes que asumen y observan patrones de conducta mo-
ralmente elevados, constituye la base del ideal burocrático de Admi-
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nistración pública. El eje central del conjunto de arreglos institucio-
nales que caracterizan a este modelo es la independencia de los buró-
cratas profesionales, nacida de una neta delimitación de orígenes, ro-
les y funciones entre ellos y las clases políticas rectoras del sistema.
En palabras de Etzioni-Halevi, citado por Villoria (2000: 144), «don-
de las reglas de juego son tales que la élite burocrática está separada
de la élite política y ha generado un poder que les permite neutralidad
política, la corrupción declina y los procedimientos democráticos son
más puros».

La base de esta construcción se funda así en una doble convic-
ción. En primer lugar, en la presunción de que los estándares de mo-
ralidad de políticos y burócratas profesionales son diferentes, y más
exigentes en el caso de los segundos. En segundo lugar, y como con-
secuencia, en la conveniencia de una relación de fuerzas entre ambos
que permita un poder significativo de los burócratas, capaz de garan-
tizarles un margen sustancial de decisión autónoma.

Superioridad moral y autonomía de la burocracia

Esa presunta superioridad de la burocracia pública, desde el punto de
vista ético, es atribuida fundamentalmente a las características pro-
pias de su proceso de profesionalización, esto es: a) a las normas e
incentivos que regulan el acceso al ejercicio de las funciones públi-
cas y el desarrollo de éstas; y b) a la adopción de un conjunto de va-
lores profesionales específicos, constitutivos de su identidad como
profesión. Para Farazmand (2002: 137), «la profesionalización de la
Administración pública se ha caracterizado por una adhesión a los
sistemas de mérito frente a los de botín político[…] También ha sig-
nificado la adhesión a unos estándares y ética profesionales, frente a
los criterios partidistas u otros igualmente arbitrarios». Obsérvese
cómo la dicotomía política-administración está en el vértice del pro-
ceso mismo de la profesionalización: esto es, la burocracia pública se
define como profesión al modo de una imagen en negativo de lo que
supondría una administración dominada por la política. Naturalmen-
te, esta aproximación lleva implícita una determinada valoración de
la práctica política como menos firme y segura en lo que respecta a la
defensa de la integridad en la acción pública.
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Así las cosas, es coherente que los estándares de integridad en
el funcionamiento de la Administración acaben por relacionarse di-
rectamente con el grado de poder alcanzado, en el interior del siste-
ma público, por la burocracia profesional. Los administradores pú-
blicos profesionales deben ser considerados los guardianes de la
confianza y el interés público (Farazmand: 2002:138). Por consi-
guiente, uno de sus roles fundamentales será el de velar por que en
los procesos públicos de toma de decisión tales perspectivas predo-
minen sobre las del interés particular. En las versiones más extremas
de esta aproximación, el servidor público es, por encima de todo, un
estricto vigilante de la ética de los comportamientos públicos. Así,
para Hanbury (2004:198), la pregunta crucial sería: «¿pueden los
servidores públicos frenar o impedir las acciones contrarias a la éti-
ca dictadas por sus jefes políticos, electos o designados, que favore-
cen a un amigo o a un grupo de interés?». La cofiguración de un es-
tatuto de independencia respecto del poder político será, como
veíamos, el elemento central del marco institucional en el que esa
misión se hace posible.

¿Cuáles son los mecanismos que permitirían tener por garanti-
zada la independencia de los servidores públicos, con el alcance que
le venimos atribuyendo? Como hemos escrito en otro lugar (Longo,
2004), no existe un único tipo o formato de función pública o servi-
cio civil identificable con el sistema de mérito. Por el contrario, dife-
rentes tipos de marcos institucionales, nacidos de la combinación de
arreglos, formales e informales, de diverso carácter, pueden llegar a
producir las garantías precisas para la existencia de un empleo públi-
co profesional dotado de la independencia necesaria. No obstante, en
cualquier caso algunos elementos son imprescindibles para que di-
chas garantías puedan concurrir:

• El funcionamiento de mecanismos de selección por el mérito
capaces de preservar, en el acceso al ejercicio de funciones
públicas, los criterios de capacidad e idoneidad para la tarea
frente a las consideraciones de amistad, afinidad política,
clientela u otras de índole arbitraria.

• La protección de la estabilidad en el empleo frente a la posi-
bilidad de ser trasladado o despedido arbitrariamente.

• La objetividad en los mecanismos de administración de re-
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compensas, ya se trate de las políticas de compensación o de
la promoción a cargos superiores.1

• La garantía de no ser sancionado o perjudicado por el ejerci-
cio imparcial y políticamente neutral de la función pública.

• La incompatibilidad del servidor público con el ejercicio, di-
recto o indirecto, de actividades que comprometan la impar-
cialidad en la defensa del interés general.

Es importante subrayar que un sistema efectivo de mérito exige
que estas garantías, además de formales, esto es, incorporadas al or-
denamiento legal y susceptibles de ser invocadas ante los órganos de
control y las jurisdicciones competentes, sean sustantivas, es decir, se
hallen efectivamente incorporadas al funcionamiento ordinario de las
organizaciones públicas.

Los valores en el discurso burocrático

El ideal burocrático de Administración pública no es meramente ins-
trumental respecto de una idea abstracta e intemporal de integridad en
el servicio público. Por el contrario, se construye y desarrolla como la
forma más adecuada para proteger y defender una noción específica
de integridad, esto es, una ética de servicio público, integrada por un
conjunto determinado de valores. En otras palabras, y tomando pres-
tada la expresión a Manuel Villoria, la función pública burocrática se
construye como un «discurso de integridad», un sistema de significa-
do que trata de explicar qué es la ética pública en este ámbito especí-
fico (Villoria, 2004: 4 y ss.).

Los valores dominantes de este discurso burocrático de integri-
dad se sitúan en los ejes de la probidad (honradez en el manejo de re-
cursos públicos) y juego limpio (predominio del interés general sobre
el particular, igualdad de trato a los administrados). Precisamente es-
tos valores son los que con mayor claridad se contraponen a las no-
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1. Rauch (2001) ha relacionado la existencia de prácticas de promoción interna a po-
siciones de mando con la reducción de los niveles de corrupción, lo que parecería
apuntar a una superioridad, en lo que respecta a la defensa de la integridad, de los mo-
delos de servicio civil de carrera sobre los de empleo, al menos en el ámbito de los
países en desarrollo, que constituyen su campo específico de investigación y análisis.

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 284



ciones más intuitivas y extendidas acerca de la corrupción, y sobre
ellos se construyen ordinariamente los indicadores de medición de
aquélla. Los principales propósitos de la burocracia fueron «minimi-
zar la corrupción y maximizar la democracia, mediante un fracciona-
miento de la responsabilidad que impida a una persona mediatizar el
proceso de decisión, en especial en lo que respecta a las obligaciones
y gastos de la administración» (Gilman, 1999).

Estos valores enlazan directamente con la pretensión de ser un
«imperio de la ley», auténtico ideal burocrático de la Administración
pública. El comportamiento ético del servidor público es, ante todo,
aquel que con mayor pureza aplica lo previsto por el ordenamiento
jurídico. Ciertamente, sería exagerado afirmar que la ética burocráti-
ca se agota en la pura aplicación de la norma, pero la pretensión del
modelo es, en cualquier caso, estandarizar al máximo el comporta-
miento de las personas, extendiendo al límite de lo posible la capaci-
dad predictiva y estabilizadora de las normas, lo que requiere restrin-
gir, correlativamente, el recurso al juicio moral individual. El ethos
de la burocracia pública profesional remite directamente al manteni-
miento y defensa de una conducta regular, esto es, adaptada a las re-
glas, lo que sitúa el eje de este discurso de integridad en el comporta-
miento de las personas, y no en los resultados del mismo.

Ahora bien, sería erróneo considerar la construcción burocrá-
tica sobre la función pública como limitada al logro de la seguridad
jurídica. Si bien éste es, desde luego, uno de los fundamentos cen-
trales del modelo, el discurso burocrático no es ajeno a la pretensión de
lograr la eficacia de la Administración. El otro gran objetivo es, justa-
mente, conseguir, mediante esta arquitectura institucional, un funcio-
namiento eficaz y eficiente del gobierno y las organizaciones públicas.
Ciertamente, subyace aquí una visión burocrática del funcionamiento
de las organizaciones, anclada en la concepción maquinal de éstas, y
nutrida con los elementos que caracterizan a la llamada organización
científica del trabajo, esto es, la especialización clara de las tareas, la
formalización del comportamiento, el seguimiento impersonal de ruti-
nas, la unidad de mando, las potentes tecnoestructuras centradas en la
fiscalización de la regularidad, etc. Son elementos que no pueden sino
resultarnos familiares. Al fin y al cabo, se trata de los diseños estructu-
rales que han presidido tanto la construcción de los sistemas públicos
modernos como la expansión empresarial nacida de la Revolución in-
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dustrial. Como recuerda Gilman (1999), por irónico que hoy pueda pa-
recer, en su día estos sistemas fueron considerados como mecanismos
para el logro de una mayor eficacia.

Así pues, profesionalidad, seguridad y eficacia han sido los va-
lores característicos de la Administración pública burocrática (Bres-
ser-Pereira, 2004: 155). Durante décadas, pareció que estas preten-
siones se armonizaban de forma coherente. Por medio de la eficacia,
esta articulación comenzó a entrar en crisis, primero en el contexto
del discurso y más tarde también en el de las reformas.

La crisis del discurso burocrático. Causas y consecuencias

La crisis del modelo burocrático de Administración pública es un he-
cho en los países del mundo desarrollado, si juzgamos tanto las ini-
ciativas de cambio surgidas a lo largo de las últimas dos décadas
como la literatura académica producida en torno a aquéllas. Las re-
formas de la gestión pública no surgieron aisladas sino, por el contra-
rio, en un contexto de abierto cuestionamiento de los paradigmas a
los que los sistemas político-administrativos del mundo desarrollado
regulaban su funcionamiento.

Las causas: los cambios en el modelo de Estado y sus exigencias

La reforma burocrática había nacido en el contexto de la sustitución del
Estado patrimonial por las instituciones propias del capitalismo mo-
derno (Bresser-Pereira, 2004: 29). La arquitectura institucional del Es-
tado liberal incluía el patrón burocrático de Administración pública
como uno de los fundamentos necesarios para garantizar el Estado de
derecho, y más específicamente la igualdad de los ciudadanos y la se-
guridad jurídica. Cabría decir que la burocracia surgió, básicamente,
para apuntalar los derechos de los ciudadanos, que en buena medida
debían ser protegidos frente al mismo Estado llamado a garantizarlos.

El Estado contemporáneo ha incorporado transformaciones que
lo cualifican como una realidad distinta en muchos aspectos, caracte-
rizada, entre otros, por los siguientes rasgos:
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• El incremento de su peso e influencia social —sin perjuicio de
las diferencias entre países y entornos institucionales— que se
manifiesta, entre otras cosas, en el volumen y la participación
del gasto público en la economía de los países, así como en la
omnipresencia de los poderes públicos en las más diversas
áreas de la acción colectiva.

• La expansión de su rol de proveedor de bienes y servicios pú-
blicos, y la consiguiente transformación de la Administración
en un conglomerado heterogéneo de organizaciones dotadas
de profesionales de las más diversas especialidades, que ac-
túan en campos muy diferentes.

• La globalización económica y política, que limita, por una
parte, la capacidad autónoma de los estados para garantizar
seguridad y bienestar a sus ciudadanos e incrementa, por otra,
la importancia del papel de esos mismos estados y las exigen-
cias de legitimidad, competencia y eficacia de la acción pú-
blica.

• La extensión e importancia adquirida por las relaciones inter-
gubernamentales, tanto en la esfera supranacional, en la que
se afrontan algunos de los problemas decisivos para las socie-
dades, como en los niveles subnacionales. Procesos simultá-
neos de integración y descentralización configuran un mapa
gubernamental en el que los procesos de definición de políti-
cas, toma de decisiones e implementación han adquirido una
notable complejidad.

• La aparición de nuevos problemas sociales, muchos de los cua-
les se han revelado particularmente reacios a la aplicación de las
respuestas tradicionales y reclaman aproximaciones transversa-
les que eluden y difuminan las fronteras internas y exteriores de
los gobiernos y organizaciones del sector público, cuestionando
la propia autosuficiencia de las respuestas públicas.2
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2. En el Reino Unido se ha llamado wicked problems a este tipo de problemas de es-
cala muy diversa (desde el fracaso escolar a la polución ambiental, la gestión de la di-
versidad cultural derivada de los flujos migratorios, la congestión del tráfico en las
ciudades o los embarazos de adolescentes) que se caracterizan por la inexistencia de
respuestas técnicas previamente protocolizadas por el conocimiento experto (Clarke
y Stewart, 1997). Son problemas que «cruzan los gobiernos —tanto a nivel nacional
como internacional— cruzan las jurisdicciones, cruzan los sectores y cruzan los por-
tafolios» (Podger, 2004: 13).
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• La multiplicación, favorecida por esta nueva agenda, de las re-
laciones de los gobiernos y sus organismos con las empresas y
las organizaciones no gubernamentales. Se extienden los pun-
tos de contacto y las modalidades de alianzas y redes interorga-
nizativas sustituyen cada vez más a las fórmulas de interven-
ción estatal basadas en la integración vertical y la jerarquía.3

Estos nuevos escenarios implican cambios importantes en la
configuración de los roles de las burocracias públicas, modificando
las reglas de juego establecidas. La acumulación de poder por parte
de la burocracia, a cambio del ejercicio neutral e impersonal de la
autoridad conferida formaba parte, como hemos visto, del modelo
original. Ahora, una parte significativa de ese poder conquistado por
los aparatos burocráticos se convierte en incompatible con las nuevas
necesidades del Estado contemporáneo y deviene, por tanto, disfun-
cional. En otras palabras, la autonomía de las burocracias públicas se
empezará a considerar un precio excesivo por el valor efectivamente
producido, en especial cuando la evolución del contexto socioeconó-
mico estimule esta clase de constataciones.

La conversión de los valores burocráticos en «buropatologías»

Un marco teórico propuesto por Jeroen Maesschalk (2004: 470 y ss.)
clasifica, adaptando la tipología de «climas éticos de trabajo» de Victor
y Cullen (1988) nueve estándares éticos de referencia, para cada uno de
los cuales define un continuo de «decisión ética» (entendiendo por tal
aquella que afronta un dilema que hace díficil juzgar lo que sería una
conducta éticamente adecuada). El continuo se mueve entre dos extre-
mos caracterizados como «comportamiento ético», uno de ellos y «com-
portamiento no ético», el opuesto. El comportamiento no ético es defi-
nido como «el uso excesivo de uno de los nueve estándares éticos», es
decir, se produce por una radicalización de los comportamientos pauta-
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3. Mendoza (1995: 82-85) ha llamado «Estado relacional» a este escenario que sitúa
las relaciones entre los ámbitos público y privado en el terreno de la corresponsabili-
dad, noción ausente en las concepciones anteriores del Estado. El modelo organizati-
vo emergente de este Estado pasa a ser el de «emprendedor social», capaz de crear y
gestionar complejas redes interorganizativas en las que participan tanto organizacio-
nes públicas como privadas.
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dos como éticos desde el marco de referencia correspondiente. Así, por
ejemplo, el estándar «egoísmo/individual» produciría como comporta-
miento no ético la prevalencia del interés particular, en tanto que el es-
tándar «principios/cosmopolita» conduciría por exceso al fetichismo de
la norma. Pues bien, cuanto mayor es el predominio de un estándar,
mayor es el riesgo de una aplicación excesiva del mismo, y por tanto de
que se produzca un comportamiento éticamente reprobable. Dicho de
otro modo, cada marco ético de referencia lleva consigo el peligro de
que la aplicación de sus valores conduzca, por exceso, a conductas ina-
decuadas, y este peligro se incrementa cuando dicho patrón es domi-
nante e incontestado. Esta aproximación puede relacionarse con la se-
guida por Linda deLeon (1993: 312) que, tras explorar las relaciones
entre cuatro modelos de organización y sus sistemas éticos asociados,
afirma que «el conocimiento de estas estructuras tiene consecuencias
sobre el comportamiento ético, ya que ayuda a permanecer vigilante de
las patologías características que un particular tipo de organización
puede mostrar».

Si aplicamos este marco analítico al discurso de integridad propio
del ideal burocrático de Administración pública, que describíamos an-
tes, cabría afirmar que, del mismo modo que aquél puede ser inductor de
comportamientos éticos, también podría llegar a producir, bajo ciertas
condiciones, los de signo contrario. Esta argumentación nos permitiría
el siguiente intento de explicación de la crisis del discurso ético buro-
crático: el marco ético de referencia o discurso de integridad burocráti-
co experimenta, en las últimas décadas, importantes sacudidas derivadas
de un entorno turbulento y presionante que eleva significativamente el
número de «decisiones éticas» que los gestores públicos se ven obliga-
dos a adoptar. La combinación de estas nuevas presiones con el predo-
minio, incontestado durante décadas en los sistemas públicos, de los
estándares burocráticos de moralidad pública, incrementa exponencial-
mente el riesgo de «comportamientos poco éticos», entendiendo por ta-
les los que aplican dichos estándares «por exceso», en forma poco ajus-
tada a los requerimientos que las sociedades trasladan a los aparatos
administrativos. En otras palabras, los sistemas político-administrativos
contemporáneos empiezan a sufrir «buropatologías», esto es, disfuncio-
nes características de la aplicación de patrones burocráticos de conduc-
ta a entornos que demandan otro tipo de respuestas.
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Este cambio de contexto tiene lugar, fundamentalmente en el
mundo desarrollado, a lo largo de las dos últimas décadas del siglo
XX, bajo el influjo de una crisis fiscal que se manifiesta como una
auténtica crisis de Estado. En otras palabras, se cuestiona brusca-
mente la sostenibilidad del modelo de expansión incremental del gas-
to público gestado durante la llamada «edad de oro» del capitalismo
(desde 1950 hasta mediados de la década de 1970). La imposibilidad
de seguir financiando desde los presupuestos el crecimiento del gas-
to público aparece combinada con una expansión cualitativa y cuan-
titativa sin precedentes de la demanda de respuestas públicas, y una
pérdida de confianza en la efectividad de las políticas y la calidad de
los servicios públicos (Aucoin, 1995: 2). Las presiones que todo ello
traslada al interior de los gobiernos y sus organizaciones son de gran
magnitud. Para un Estado que ha adquirido un enorme protagonismo,
que ha asumido una ingente diversidad de roles económicos y socia-
les y que se ha convertido en una organización vasta y costosa, el pro-
blema de la eficiencia se convierte en fundamental (Bresser-Pereira,
2004: 150). El modelo burocrático de Administración pública es sim-
plemente incapaz de ser afrontado.

La necesidad de hacer más cosas y de hacerlas mejor con menos
recursos ha producido cambios que subvierten buena parte de los pa-
trones establecidos. Dos orientaciones o megatendencias (Longo,
1999: 214) orientan tales movimientos. Por un lado, una orientación
eficientista, sesgada hacia la lucha contra el déficit y la reducción del
gasto e influida, en mayor o menor medida, por las teorías económi-
cas del public choice (Schwartz, 1994), y las convicciones políticas
de la «nueva derecha» (aunque, en la práctica, la transversalidad po-
lítica de las iniciativas y discursos de reforma acabará siendo nota-
ble). Por el otro, una orientación «de servicio público», caracterizada
por el énfasis en la calidad del servicio, la consideración del ciudada-
no como cliente y el logro de la «receptividad» de la administración
(OECD, 1988: 37).

Estos movimientos de cambio llevan consigo la eclosión de la
gestión pública (public management), su interiorización por los siste-
mas político-administrativos y su adopción como paradigma alterna-
tivo al modelo burocrático tradicional. La plasmación de estos proce-
sos en reformas concretas es heterogénea, y se verá influida por las
tradiciones y condicionamientos propios de cada entorno institucio-
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nal (Pollitt y Bouckaert, 2000: 39 y ss.). Forman parte, en todo caso,
de las orientaciones de reforma que pretenden afrontar las disfuncio-
nes creadas por los patrones burocráticos de funcionamiento de las
organizaciones públicas:

• la aparición y expansión de la función directiva pública pro-
fesional;

• la delimitación de marcos de responsabilidad entre política y
gerencia pública;

• el uso de diseños descentralizados en los que se hace posible
un mayor o menor ámbito de discrecionalidad directiva;

• la utilización de mecanismos de responsabilización por el ren-
dimiento, preferentemente basados en resultados; y

• la incorporación de fuerzas de mercado a la producción de
servicios públicos, mediante el uso de diferentes modalidades
de introducción de competencia entre proveedores.

No es difícil apreciar hasta qué punto la profundidad de estos cam-
bios cuestiona el modelo burocrático de Administración pública y el dis-
curso de integridad que le es inherente. Son escenarios que nos sitúan le-
jos de las organizaciones-máquina y de sus certidumbres basadas en la
adjudicación de roles y tareas perfectamente divididas y precisadas. En
el plano horizontal, fuertes requerimientos de especialización técnica
coexisten con demandas no menos fuertes de multidisciplinariedad y ac-
ción colaborativa que traspasan las fronteras de las profesiones, las or-
ganizaciones y los sectores. En el plano vertical, el fortalecimiento de la
gerencia pública coexiste con procesos de delegación y empowerment
exigidos por la naturaleza compleja de los problemas y la necesidad de
resolver desde la proximidad. Donde la aplicación de la norma producía
previsibilidad y certeza, hoy se requiere formular juicios expertos en en-
tornos cada vez más descentralizados.

Todas estas transformaciones de amplio alcance trasladan, tanto
a los directivos como a los profesionales del sector público, la res-
ponsabilidad de formular juicios morales individuales ante diversas
situaciones que antes quedaban cubiertas por el recurso a la regla es-
tablecida. En definitiva, la gestión pública afronta el desafío de cons-
truir un nuevo discurso de integridad, capaz de combinar las exigen-
cias de seguridad jurídica, por una parte, y de eficacia y eficiencia,
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por otra, mediante un equilibrio de valores distinto del que durante
décadas interiorizaron las burocracias públicas.

Las consecuencias: ¿se está debilitando la fibra moral del servicio
público?

Este conjunto de reformas y orientaciones de cambio está siendo vigo-
rosamente denunciado en los últimos años, desde un nutrido sector del
mundo académico, como presunto inductor de un debilitamiento ético
de las conductas públicas y como causante, por ello, de un incremento
de la corrupción. La mayor parte de estas críticas ha apuntado a un con-
junto de orientaciones denominadas como «Nueva Gestión Pública»
(NGP, véase el recuadro de la página 293), imputándoles la destrucción
del ethos del servicio público (Frederickson, 1997), que quedaría per-
judicado en cuanto a su capacidad institucional, calidad e imagen pú-
blica (Farazmand, 2002, 129). Algunos autores han criticado específi-
camente el menosprecio de la legalidad que estaría implícito en la
invocación a la eliminación de controles formales y la discrecionalidad
gerencial que caracteriza a la NGP (Moe y Gilmour, 1995). Otras con-
tribuciones, desde esta misma perspectiva, han dirigido sus dardos, más
específicamente, hacia las políticas de función pública o servicio civil
integrantes de tales enfoques genéricos (Chapman y O’Toole, 1995).
Entre ellos, Chanlat (2003: 57 y ss.) ha relacionado la desmotivación
de los servidores públicos, causada a su entender por las reformas —
aumento de la carga de trabajo, incremento de la presión de los usua-
rios, pérdida de autonomía y reconocimiento, introducción del empleo
temporal— con un debilitamiento de la componente ética del servicio
público. En algún caso, este diagnóstico de tintes pesimistas se com-
plementa con invocaciones a una contrarreforma de signo re-regulador
(Frederickson, 1999: 276).

¿Se ha producido en realidad este importante deterioro ético del
servicio público en los países que han emprendido reformas de sig-
nificativas de la gestión pública? ¿Han incrementado estos cambios
los casos de corrupción? ¿Están ocasionando las reformas «geren-
cialistas» del empleo público, un debilitamiento de la identidad mo-
ral de los servidores públicos y, consecuentemente, abriendo paso a
conductas poco íntegras en el desempeño de las funciones públicas?
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Nuestra percepción es que no existe base suficiente para responder
afirmativamente a estos interrogantes. En primer lugar, y ante todo,
por la alarmante carencia de evidencia empírica de tales asertos. No
hay estadísticas sobre corrupción que apoyen, ni siquiera indirecta-

La llamada Nueva Gestión Pública (NGP)

La expresión Nueva Gestión Pública (New Public Management) se ha
convertido en el cliché con que se alude genéricamente a numerosos pro-
cesos de reforma de la gestión pública, destacando, según los casos, dis-
tintos elementos de los mismos. Con frecuencia, el uso de esta expresión
sirve para simplificar la referencia a procesos de cambio caracterizados
por su heterogeneidad (consecuencia inevitable de su desarrollo en paí-
ses con marcos institucionales y tradiciones muy distintos) y por la com-
plejidad de sus contenidos y finalidades, que incluyen a menudo, en sus
expresiones concretas, orientaciones divergentes e incluso contradicto-
rias. En algunos casos, la simplificación de esta noción ha sido necesaria
para la construcción de un enfoque (el «Nuevo Servicio Público») pre-
tendidamente alternativo (Denhart y Denhart, 2000).

Algunos autores han optado por afrontar dicha complejidad dis-
tinguiendo en la NGP diversos principios concurrentes, como Kolthoff
et al. (2003), que aluden a la combinación de un gerencialismo de ins-
piración taylorista con un principio orientador de raíz distinta, funda-
mentado en la coordinación por incentivos de mercado. Con análoga
pretensión y en otro lugar (Longo y Echebarría, 2001), hemos identifi-
cado tres visiones subyacentes (eficientista, contractualista y servicial)
que permitirían analizar las experiencias de reforma desde un plantea-
miento más plural que el que frecuentemente se atribuye a la NGP. Co-
hen y Eimicke (1998), distinguen entre una respuesta conservadora a la
crisis de las burocracias públicas, centrada en la privatización, y el mo-
vimiento de la «reinvención», fundamentado en la creencia en el poten-
cial transformador de la innovación de la gestión, la creatividad.y el es-
píritu emprendedor.

Para síntesis amplias que intentan plasmar la complejidad y hete-
rogeneidad de la noción véanse Barzelay (2001: 11), Podger (2004: 12)
y Bresser-Pereira (2004: 187 y ss.), quien prefiere utilizar la expresión,
menos contaminada, de «reforma de la gestión pública», y la define
como «la transición institucional, cultural y gerencial desde la Admi-
nistración pública burocrática a la moderna gestión pública».
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mente, dichos argumentos. Los casos citados de forma recurrente por
los autores de la corriente reseñada son, en primer lugar, poco nume-
rosos para fundamentar la contundencia de sus afirmaciones. En se-
gundo lugar, es dudoso que tales casos sean, propiamente, ejemplos
de corrupción. Por último, no existe demostración aceptable de la re-
lación entre las conductas constatables en cada supuesto y las refor-
mas de la gestión pública. Cohen y Eimicke (1998) han diseccionado
minuciosamente cuatro de los casos más comentados en el entorno
norteamericano —comenzando por la quiebra financiera de Orange
County, auténtico mito fundacional de la crítica a la NGP desde el
ángulo de la corrupción— cuyo denominador común es una supuesta
relación entre el entrepreneurship gerencial y la vulneración de la éti-
ca pública.4 Su conclusión es que las causas de los comportamientos
reprobables han sido, según los casos, la imprudencia, la incompe-
tencia, los fallos de diseño organizativo o la vanidad de quien lidera,
antes que el ánimo de lucro o beneficio propio. Por otra parte, ningu-
na de estas causas parece relacionarse con una mínima claridad con
las reformas de signo gerencialista o de «reinvención del gobierno».

A su vez, y desde el ángulo de la argumentación teórica, las crí-
ticas adolecen con frecuencia, a nuestro juicio, de una carga ideoló-
gica que las lastra de entrada. Un ejemplo de ello lo tenemos en la
concepción, subyacente a tales argumentos y que se hace explícita en
muchos de ellos, acerca de la ética empresarial privada. La contrapo-
sición público-privado forma parte del cuerpo argumental de la co-
rriente crítica. Curiosamente, la metáfora «Government is a Busi-
ness» fue adoptada en su día por los reformadores norteamericanos
que en la etapa de la presidencia de Woodrow Wilson aborrecían el
spoils system y se oponían al favoritismo en las contrataciones, la
laxitud en los controles financieros o la debilidad de los mecanismos
de rendición de cuentas (Barzelay, 1995: 17). Hoy, por el contrario, des-
de la corriente más tradicional de la Public Administration en el país de
la libre empresa, la corrupción se vincula a la adopción por parte de los
empleados públicos de prácticas que, siendo supuestamente habitua-
les en las empresas, resultan inmorales en la Administración (Frede-
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rickson, 1997). Criterios como el beneficio económico a cualquier
coste o la justificación de los medios por los fines formarían parte —
a juicio de los críticos— de aquel patrón ético y estarían capturando
«el completo dominio de lo que Habermas llama la esfera pública»
(Farazmand, 2002: 132). Aunque probablemente influida por algunos
conocidos escándalos empresariales, la idea de una inclinación natu-
ral de las empresas privadas hacia las prácticas inmorales resulta,
cuanto menos, cuestionable (Gilman, 1999).

Este mismo tipo de argumentación fuertemente sesgada desde
los aprioris ideológicos se manifiesta en las descripciones que se uti-
lizan para identificar la NGP y sus orientaciones. Para Terry (1998),
la NGP parte de la asunción básica de que los seres humanos se mue-
ven por el interés en la riqueza, el poder y otras ganancias personales.
Como ha expuesto Gilman (1999), algunas voces críticas dibujan es-
tas reformas como si su puesta en práctica precisara la completa eli-
minación de cualquier sistema ético, llegándose a afirmar que «la
corrupción funciona como el lubricante de la maquinaria de gober-
nanza que promueve la globalización, la subsidiariedad, la agencifi-
cación y la empresarialización» (Farazmand, 2002: 135). La idea de
una penetración de lo privado en el dominio de lo público es consus-
tancial a estos argumentos. La NGP estaría influida por los principios
de la empresa privada, en detrimento de los valores éticos y los con-
ceptos tradicionales del buen gobierno (Hanbury, 2004: 193) Las di-
ferentes, y a veces contradictorias, formulaciones inherentes a la
NGP (Fox y Miller, 1996) son sistemáticamente simplificadas y glo-
balmente descalificadas, con un aparato argumental que no sin bene-
volencia puede ser calificado como elemental.5

No puede sorprender, por todo lo expuesto, que otra parte, no
menos nutrida de estudiosos de la Administración pública, haya ex-
presado puntos de vista opuestos a los reseñados. Para Lawton (1998:
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5. He aquí un ejemplo de este tipo de argumentación: «NPM is a major institutiona-
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porate business world» (Farazmand, 2002: 135).
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58; y 1999: 65) o Davis (2003: 214), hay escasa evidencia de que la
integridad del sector público haya sido socavada por las orientaciones
de la NGP, y no resultan convincentes las afirmaciones de que adop-
tar técnicas, prácticas y personas del sector privado conduzca a co-
rromper el ethos del servicio público.

En análogo sentido se pronuncian Kolthoff et al. (2003: 20),
para quienes «incluso si los valores del servicio público hubieran
cambiado hacia valores empresariales, no existe evidencia de que
esto conduzca a un comportamiento menos ético». Esta afirmación
apunta, a nuestro juicio, a lo que constituye el núcleo de fondo del de-
bate. La cuestión decisiva no es si las reformas gerencialistas están
deteriorando un genérico, intemporal e indiscutido ethos del servicio
público, mediante la erosión de la arquitectura institucional propia
del modelo burocrático de Administración, construida para la defen-
sa de aquél. Lo que los cambios están planteando es la necesidad de
abordar la reflexión y debate sobre la pertinencia, en las administra-
ciones de nuestros días, de aquel discurso ético en su formulación tra-
dicional; sobre la posible conveniencia de su reformulación y actua-
lización; sobre la eventual necesidad de poner el énfasis en nuevos
valores; y sobre la aparición de nuevos dilemas morales para los ges-
tores públicos. El combate de fondo se libra, pues, entre diferentes
concepciones acerca de la mejor forma de articular, en nuestros días,
en un marco de ética pública, la protección y defensa de los princi-
pios de seguridad jurídica, por una parte, con los de de eficacia, efi-
ciencia y efectividad de la acción pública, por otra. Dicho con otras
palabras, la crisis del ideal burocrático de administración y función
pública ha abierto el paso a una confrontación entre diferentes dis-
cursos de integridad.

El discurso ético de la gestión pública

La reforma de la gestión pública implica, por tanto, la renovación del
discurso de valores que ha fundamentado durante décadas la identidad
axiológica de la Administración pública. La realización de las finali-
dades de los gobiernos y sus organizaciones exige, sin duda, conservar
cuidadosamente algunos fundamentos centrales de la administración
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burocrática, como la seguridad jurídica, la interdicción de la arbitrarie-
dad y la profesionalidad de la Administración. La reforma de la gestión
pública no se puede considerar, de ningún modo, como la negación de
estos valores, sino más bien como su reconfirmación, acompañada por
la constatación de que dichos valores no agotan en nuestros días la no-
ción de lo que constituye una buena Administración.

Así pues, la Administración pública contemporánea exige la de-
finición e interiorización de un discurso ético que, preservando aque-
llos valores, los combine y reequilibre con otros nuevos, ajenos al
discurso de integridad de la burocracia. Se trata, pues, no sólo de aña-
dir valores a los existentes, sino de reformular el discurso desde sus
mismas premisas. En realidad, la adopción de estos valores emergen-
tes supone asumir el tránsito de un modelo ético de referencia pensa-
do en buena medida para garantizar los derechos de los ciudadanos
frente al Estado, a otro cuyo propósito central es garantizar a los ciu-
dadanos el derecho a un Estado capaz de responder a los retos colec-
tivos de nuestros días. En este tránsito, nada menor, algunos valores
aparecen en el eje central del discurso:

• La racionalidad económica, cuya centralidad dimana de la
enorme magnitud de los recursos consumidos por el Estado
actual y de la incapacidad de éste, pese a todo, para satisfacer
una demanda social compleja y creciente. La orientación a la
eficiencia que caracteriza al ethos gerencial incluye el propó-
sito de maximización del valor público creado mediante la uti-
lización de recursos estructuralmente escasos (value for mo-
ney), así como la permanente conciencia de los costes de la
acción pública (incluidos los de oportunidad, esto es, los de
aquello que no se debe hacer por insuficiencia de recursos).
Desde esta perspectiva el despilfarro, el gasto injustificado y
la baja productividad no sólo son reveladores de una gestión
deficiente, sino también conductas inmorales que atentan con-
tra el derecho de los ciudadanos a tener una buena Adminis-
tración.

• La responsabilidad por los resultados. La buena Administra-
ción sigue exigiendo la adecuación de la conducta de los ser-
vidores públicos a elevados estándares de probidad y juego
limpio, pero sus exigencias van más allá de la mera observan-
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cia de los procedimientos. Los gestores públicos también se
deben hacer responsables de los resultados de su actuación, lo
que obliga a la puesta en marcha de mecanismos efectivos de
exigencia y rendición de cuentas pero implica, sobre todo, in-
teriorizar la responsabilización por los resultados como un va-
lor inherente a la gestión pública.

• La voluntad de colaboración con otros actores. La agenda so-
cial de nuestros días obliga a diseñar e implementar las políti-
cas y prestar los servicios públicos mediante interacciones
complejas en las que organizaciones públicas y privadas, con
y sin ánimo de lucro, cooperan y se complementan para el lo-
gro de finalidades de interés general. En estos contextos, la
voluntad de colaborar no sólo es un requerimiento de eficacia
sino también un imperativo ético. Por consiguiente, las visio-
nes autárquicas, el «patriotismo de organización» y las actitu-
des prepotentes o sectarias atentan contra la calidad de las in-
tervenciones en la esfera pública y son, por ello, moralmente
reprobables.

• La protección del patrimonio público.6 Los escenarios actua-
les son proclives a la captura de recursos públicos por grupos
particulares de interés. El «hiperpluralismo» o proliferación
de intereses organizados frente al Estado (Kettl, 2002: 142),
los neocorporativismos que presionan para la producción de
subsidios o transferencias de créditos en interés de determina-
dos sectores, el uso en interés propio del peso adquirido por
las burocracias públicas y por algunos colectivos profesiona-
les en el interior del sistema político-administrativo, son ries-
gos conocidos y evidentes. Un propósito de preservación del
interés general en las decisiones que comprometen recursos
públicos forma parte, indispensablemente, del ethos de la ges-
tión pública.
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6. Bresser-Pereira (2004: 91 y ss.) ha centrado en la protección del patrimonio públi-
co su conceptualización del «Estado republicano», cuyo rasgo fundamental es preci-
samente la defensa del patrimonio cultural, ambiental y económico de las sociedades
frente a los intentos de captura producidos tanto desde fuera como desde dentro de los
aparatos del Estado. En este sentido es especialmente importante su distinción entre
el interés público representado por el Estado y los intereses privados de la burocracia
estatal.
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• La permeabilidad al ejercicio activo de la ciudadanía, que
implica la incorporación al concepto de buena administración
de las notas de: a) aceptación y estímulo a la participación de
los ciudadanos en los procesos de adopción de las decisiones
que les afectan; b) transparencia de la información y apertura
al control social ejercido por parte de organizaciones de la so-
ciedad civil; y c) consideración del usuario de los servicios
públicos como cliente, a cuya satisfacción se orienta la pro-
ducción y a quien se reconoce el derecho a exigir y, de ser po-
sible, a elegir libremente al proveedor.

Los escenarios de confrontación de valores en las
administraciones públicas contemporáneas

La reforma de la gestión pública (Denhart y Denhart, 2000: 551;
Bresser-Pereira, 2004: 190) no consiste, pues, simplemente en la im-
plantación de nuevas técnicas o en el uso de instrumentos diferentes,
sino que implica la adopción de un nuevo conjunto de valores que en-
tran en conflicto en no pocas ocasiones con los valores propios del
discurso burocrático. Así, en el campo de los valores es ante todo
donde se libra el debate. Los principales escenarios de este debate
coinciden, a nuestro juicio, con cuatro marcos relacionales diferen-
ciados, que afectan a las relaciones entre política y Administración,
entre la Administración y los ciudadanos, entre el sector público y el
sector privado, y entre las organizaciones públicas y su personal.

La relación política-Administración

La neta delimitación de orígenes, funciones y roles entre las clases
políticas y la burocracia administrativa es, como veíamos, un com-
ponente esencial del discurso burocrático sobre la Administración
pública. En realidad, esta dicotomía, que ha ocupado durante déca-
das a los estudiosos del tema, ha sido más bien un artificio teórico
antes que un criterio de diseño institucional capaz de permitir una
explicación cabal del funcionamiento de los sistemas públicos. La
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porosidad entre política y Administración ha sido, en realidad, un
dato permanente. Por otra parte, la pretensión delimitadora no ha de-
saparecido con las reformas de signo gerencialista, sino que, como
antes indicábamos, forma parte de éstas e incluso ha sido considera-
da como uno de sus rasgos centrales (Kolthoff et al., 2003: 3). Lo
que ha acabado por resultar disfuncional es el diseño burocrático tra-
dicional de dicha dicotomía, basado en los rasgos que describíamos
anteriormente: a) la definición de la superioridad moral de la buro-
cracia pública sobre la política; b) la consiguiente asignación a ésta
de un rol de confrontación como guardián de la ética pública; c) la
definición del espacio relacional entre ambas como un ámbito de
«suma cero», en el que las respectivas posiciones se dirimen en tér-
minos de poder.

Los estados democráticos de nuestros días siguen precisando
una Administración pública sometida a la Constitución y las leyes,
pero exigen además que aquélla esté dotada de capacidad de respues-
ta a las necesidades sociales, lo que requiere altas dosis de receptivi-
dad7 a las iniciativas y programas que se formulan desde la dirección
política de las instituciones. La legitimidad de la Administración pú-
blica se vincula crecientemente a sus resultados, lo que obliga a que
relaciones basadas en la distancia y en la consecución de prioridades
diferentes deban articularse de forma distinta a la tradicional. La fun-
ción pública, sin perder la independencia e imparcialidad que derivan
de su configuración profesional basada en el mérito, se considera,
cada vez más, una pieza del engranaje productor de respuestas públi-
cas a los problemas sociales.

Esto implica diseñar también —y preferentemente— como rela-
ciones de colaboración lo que el ideal burocrático definía fundamen-
talmente como mecanismos de control y filtros de regularidad, lo que
no significa que la profesionalización de la función pública deje de
operar como garantía de limpieza de los procedimientos públicos y
como contrapeso a incentivos de signo contrario. Esto incluye la exi-
gencia de añadir al núcleo de principios de referencia de la función
pública nuevos valores, procedentes de otros discursos de integridad,
y equilibrarlos con aquéllos. Como señala un reciente documento de
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la OECD (2004: 6), «cómo equilibrar las necesidades de continuidad
profesional y receptividad política es una cuestión clave de la gober-
nanza pública».

Un eje central de este nuevo equilibrio viene determinado por
un fenómeno característico de los nuevos diseños institucionales: la
eclosión de la dirección pública profesional.8 Si en la Administración
pública tradicional los administradores públicos no desempeñaban un
papel importante en la formulación de políticas y la gobernanza, sino
que limitaban sus cometidos a la implementación (Denhart y Denhart,
2000: 552), los nuevos gerentes públicos reclaman y obtienen el «de-
recho a gestionar» (Kolthoff et al., 2003: 2). Además, el concepto de
gestión se amplía desde lo operativo a lo estratégico, ya que estos di-
rectivos son llamados a desarrollar iniciativas creadoras de valor pú-
blico (Moore, 1995), lo que hace que la gestión de su entorno políti-
co se convierta en una parcela fundamental de su trabajo. Todo ello
lleva a una ampliación de la esfera de relación entre política y gestión
no exenta de tensión, alejada de las certidumbres (más formales que
reales) del modelo burocrático, pero consustancial a los diseños ins-
titucionales de los sistemas político-administrativos contemporáneos.
Los formatos de tipo contractual (agencias, contratos de gestión) han
reformulado la delimitación política-gestión, adaptándola a los nue-
vos diseños institucionales e intentando contener de forma fructífera
las tensiones propias de los mismos.

Precisamente la aparición de este tipo de directivo público ha
sido el hecho que más ha contribuido a desestabilizar —especialmen-
te en el mundo anglosajón— los modelos burocráticos, y a suscitar en
la doctrina tradicional las críticas más contundentes acerca del su-
puesto déficit ético de las reformas. En particular, el espíritu empren-
dedor (entrepreneurship) se ha considerado una inapropiada y peli-
grosa importación del mundo privado (Frederickson, 1997; Terry,
1998). Los principales reproches se han centrado en la asunción de
riesgos sin el debido control democrático, y en el debilitamiento de
los mecanismos de responsabilización (accountability).

En cuanto al primero (es la principal crítica derivada del caso de
Orange County, antes mencionado), aunque es dudoso, como dijimos,
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que se pueda relacionar con la corrupción, obliga sin duda a conside-
rar la necesidad de una aplicación exigente de controles y contrape-
sos. Bellone y Goerl (1992: 132) han defendido la construcción de un
civic regarding entrepreneurship, fundamentado en un desarrollo de
la educación y el involucramiento de los ciudadanos. En lo que afec-
ta a la responsabilización, Behn (2001), entre otros, ha puesto el acen-
to en la necesidad de definir y desarrollar nuevos modelos de accoun-
tability, capaces de combinar la responsabilización por la probidad y
el juego limpio, eje del modelo burocrático, con la responsabilización
por el rendimiento, característica de los nuevos diseños (Longo,
2005). Son necesidades de desarrollo de la gestión pública que no
descalifican sin más los nuevos enfoques. Cohen y Eimicke (1998),
tras reconocer que una Administración pública más emprendedora
puede incrementar los peligros de corrupción, añaden «al mismo
tiempo, el espíritu emprendedor público ha facilitado la asunción res-
ponsable de riesgos en la Administración, permitiendo a los directi-
vos públicos satisfacer las aspiraciones ciudadanas de que las organi-
zaciones públicas hagan más con menos recursos».

La relación entre la Administración pública y los ciudadanos

Hacia finales de la década de los ochenta, la OCDE publicó un libro,
traducido al español como «La Administración al servicio del públi-
co» (OECD, 1988), en el que acuñó el lema de la receptividad, en el
contexto de las relaciones entre las organizaciones públicas y los ciu-
dadanos, y lo desplegó en cuatro significaciones básicas: a) com-
prensibilidad del sistema administrativo; b) capacidad de respuesta a
las necesidades de los clientes; c) accesibilidad; y d) fomento de la
participación activa. Todas ellas han sido, con mayor o menor énfasis
en una u otra, líneas presentes en los movimientos de reforma de la
gestión pública de las últimas dos décadas.

La búsqueda de nuevas formas de relación con los ciudadanos
ha constituido un elemento sustancial de los escenarios de cambio.
Aunque las críticas dirigidas desde los sectores tradicionalistas sue-
len reducir esta preocupación a una aproximación consumista que ve-
ría al ciudadano exclusivamente como comprador de servicios, lo
cierto es que esta visión de mercado ha aparecido combinada con
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otras, que han propugnado la proximidad y la implicación recíproca.
Han formado parte de las orientaciones de la reforma de la gestión
pública, tal como ha sido entendida por muchos, el incremento de la
receptividad a las necesidades ciudadanas y el involucrar a la comu-
nidad, así como una mayor transparencia del proceso de decisión
(Podger, 2004: 132) Para Bouckaert (2004: 12), una de las tres hipó-
tesis básicas de las reformas de la gestión pública es precisamente la
de que el involucramiento de los ciudadanos redundará en un mejor
rendimiento de los servicios públicos.

La orientación a la receptividad ha subvertido también el patrón
ético del ideal burocrático de función pública. Tal como lo describe
Chanlat (2003: 59), las cualidades que se atribuyen al buen funciona-
rio público, y entre ellas la integridad, la neutralidad, la diligencia, la
discreción y la igualdad de trato, ilustran una voluntad de desperso-
nalizar la función administrativa. Esta despersonalización se mani-
fiesta como un doble distanciamiento: entre la persona y el puesto
ocupado —al que aludiremos más adelante— y entre el empleado pú-
blico y los administrados. Este último distanciamiento es exigido por
la prioridad atribuida al mantenimiento de la igualdad de los ciuda-
danos ante la Administración y la necesidad de preservar éste de toda
contaminación derivada de un exceso de proximidad.

Este vestigio de una Administración reguladora y fiscalizadora
ha permanecido durante décadas como patrón ético dominante, inclu-
so en épocas de fuerte expansión de la actividad prestadora del Esta-
do. Ni que decir tiene que la calidad de los servicios públicos de
nuestros días exige, por el contrario, combinar la aspiración a la
igualdad de trato con un grado creciente de proximidad y personali-
zación, capaces de permitir buenas lecturas del contexto y de facilitar
la producción de juicios expertos en situaciones complejas. Por tanto,
aquí también aparece la necesidad de reequilibrar el juego de los va-
lores en presencia.

La relación entre el sector público y el sector privado

Si hay un punto en el que la coincidencia sobre el sentido de los
cambios es prácticamente total, es el que afecta a las relaciones en-
tre las organizaciones públicas y las del sector privado. Una interac-
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ción más próxima entre ambos ocupa un lugar central en las orienta-
ciones que contemplamos (Podger, 2004: 132). Las privatizaciones,
los procesos de tercerización o subcontratación, la competencia en-
tre proveedores públicos y privados de servicios públicos, los parte-
nariados público-privados, los convenios de patrocinio y todo un
universo de acuerdos de colaboración, han difuminado en nuestros
días las fronteras tradicionales entre las organizaciones públicas y
las empresas.

El modelo burocrático de Administración pública implica, tam-
bién en este punto, un distanciamiento neto entre ambos mundos, que
se reproduce en la percepción acerca de los marcos éticos dominantes
en cada uno de ellos. Por eso, la interpenetración reseñada también es
la que ha concentrado un mayor número de críticas (Frederickson,
1997; Terry, 1998; Denhart y Denhart, 2000; Farazmand, 2002) des-
de el ángulo de sus repercusiones sobre la ética pública. ¿Esas críti-
cas están justificadas? Damos aquí por reproducido lo dicho sobre la
falta de evidencia y el carácter ideológico de algunas de ellas. En
cualquier caso, parece evidente que la aproximación público-privado
puede ser fuente de nuevos dilemas y que obliga, probablemente, a
los gestores públicos, a realizar un aprendizaje ético que les permita
afrontarlos. Volveremos sobre esto en un apartado posterior.

Lo importante, en cualquier caso, es que esa interpenetración
entre los acuerdos público-privados de colaboración, los diseños en
red para la ejecución de políticas y la provisión de servicios públicos
marca líneas irreversibles de evolución y constituye escenarios pro-
pios de la gestión pública de nuestros días. La valoración de los ries-
gos que esto supone dependerá de las convicciones que se asuman
acerca de la distancia entre los patrones éticos dominantes en uno y
otro mundo.

Mendoza (1995), analizando la evolución del Estado de bienes-
tar europeo, ha definido tres premisas implícitas en el marco tradi-
cional de valores de referencia de aquél: a) la separación de los ám-
bitos público y privado, basada en la convicción de que la búsqueda
del interés general es patrimonio exclusivo del Estado; b) la creencia
en la autosuficiencia del Estado para reconocer, afrontar y resolver
los problemas sociales; y c) la convicción de que la producción di-
recta por parte del Estado es la mejor manera de hacer llegar a todos
los bienes socialmente preferentes, detrás de la cual subyace, para di-
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cho autor, una clara desconfianza hacia la sociedad civil y el mundo
empresarial.

Esas premisas han entrado abiertamente en crisis e inevitable-
mente tienden a modificarse como consecuencia de los nuevos escena-
rios de aproximación y colaboración. Kolthoff et al. (2003) dan cuenta
de que en la conferencia internacional sobre Ética en el Servicio Públi-
co celebrada en Holanda en 1998, el 85 por 100 de los participantes es-
tuvo de acuerdo con la tesis de que «la ética empresarial y la ética del
sector público comparten sus valores y normas básicas». Tal vez, in-
cluso, junto a los peligros antes mencionados, la aproximación entre
ambos mundos también pueda aportar elementos valiosos para la reno-
vación del marco ético de referencia de los gestores públicos. Así lo
cree un autor que, tras analizar las relaciones entre el ministerio austra-
liano de Defensa y la industria del sector, concluye que no cree en una
mayor conciencia ética del sector público respecto el privado, añadien-
do que estas relaciones pueden hacer que el sector público sea más éti-
co (Taylor, 1999: 91). Probablemente este tipo de afirmación resulte
más convincente si se recuerda que entre las organizaciones no públi-
cas llamadas a relacionarse de diversas formas con las administracio-
nes de nuestros días hay, junto a las empresas, una enorme cantidad de
entidades sin ánimo de lucro y del tercer sector, muchas de las cuales
han desarrollado altos niveles de autoexigencia ética.

La relación entre las administraciones públicas y su personal

En el ideal burocrático de función pública, el marco ético de referen-
cia de los empleados públicos está centrado, de forma coherente con
cuanto hemos reseñado, en la protección de los valores de probidad y
juego limpio. Para ello, un estricto cuplimiento de la legalidad cons-
tituye la primera obligación. Más allá de los enunciados contenidos
en las formulaciones legales de derechos y deberes funcionariales, el
contrato psicológico entre la burocracia pública y sus agentes se basa
en la entrega de honradez, cumplimiento de la norma y lealtad al ser-
vicio público, a cambio de seguridad en el empleo, estabilidad en las
condiciones de trabajo y expectativas de carrera.

Los cambios en la gestión pública están suponiendo, como ade-
lantábamos, el inicio de una demolición de esta arquitectura contrac-
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tual. El servicio público, afirma la OCDE, ha ofrecido tradicional-
mente un alto nivel de seguridad en el empleo, pero a lo largo de las
dos últimas décadas muchas áreas del empleo público han perdido
esta singularidad. Las diferencias entre el empleo público y el priva-
do están reduciéndose; la legislación parece más flexible y los con-
tratos temporales se hacen más frecuentes. El detonante de esta rup-
tura ha sido la necesidad, interiorizada por los sistemas públicos, de
conseguir niveles superiores de productividad, dificultados por el ex-
ceso de rigidez y el carácter hiperprotector de las normas de gestión
del empleo público, y una consiguiente tendencia al acomodo del per-
sonal público en estándares insuficientes de rendimiento.

Evan Berman identifica la productividad con el incremento de
la efectividad y eficiencia en el uso de los recursos para producir re-
sultados. Parece claro que éste, y no otro, ha sido el principal desa-
fío afrontado por las organizaciones del sector público en las dos úl-
timas décadas. Aduce el autor citado que el mayor reto para muchas
de estas organizaciones y sus directivos es el alineamiento de la éti-
ca con la mejora de la productividad, entendiendo que el logro de
ésta última requiere actitudes éticas, diálogo ético y politicas y prác-
ticas organizativas coherentes con un propósito de fortalecimiento
ético (Berman, 1998: 272). Este discurso moral es nuevo para el
ideal burocrático de Administración pública, que nunca produjo,
como tal, una ética del trabajo. Aporta, por tanto, a las organizacio-
nes públicas de nuestros días, valores (responsabilidad, esfuerzo, la-
boriosidad, austeridad y adaptabilidad a los cambios) llamados a
combinarse y reequilibrarse con los tradicionales (Berman y van
Wart, 1999).

El medio para lograr una mayor productividad ha sido la intro-
ducción de flexibilidad en las políticas y prácticas de gestión del em-
pleo público. Frente a la rigidez de los marcos burocráticos de fun-
ción pública, las líneas dominantes de reforma apuntan a ajustar
flexiblemente las plantillas a las prioridades de cada momento, ges-
tionar por competencias, orientar el comportamiento de las personas
a los resultados, diversificar las modalidades de ordenación del tiem-
po de trabajo y facilitar la movilidad del personal. En síntesis, la bús-
queda de la responsabilización, individual y de grupo, y el cambio de
los estatutos uniformes por el empleo basado en contratos, son las
principales orientaciones flexibilizadoras (Bouckaert, 2004). ¿Para
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qué necesitamos sistemas de personal flexibles? —se preguntan
Romzek y Dubnick (1994)— y contestan: porque, presumiblemente,
si los directivos de línea disponen de más flexibilidad, serán capaces
de emplear y desarrollar a las personas de un modo que mejore el ren-
dimiento. La flexibilidad no es, en sí misma —añaden—, un valor po-
lítico o gerencial destacable. Es importante sólo en cuanto ayuda a
producir mejores resultados.

La flexibilización del empleo público está suponiendo una alte-
ración, mayor o menor según los casos, de los arreglos instituciona-
les utilizados para la garantía del sistema de mérito, a los que antes se
hizo referencia. Así, la selección o progresión por competencias, o el
pago por rendimiento, a veces obligan a sustituir criterios formal-
mente objetivos (antigüedad, diplomas) por mecanismos que dan en-
trada, inevitablemente, a una mayor subjetividad (evaluación de las
competencias, del potencial o del rendimiento). Se abre paso a la mo-
vilidad o incluso a la extinción de cargos por necesidades organizati-
vas, lo que debilita la protección férrea del empleo que caracterizaba
a los modelos burocráticos. Los contratos temporales coexisten, en
proporción cada vez mayor, con el empleo fijo, introduciendo ele-
mentos de inestabilidad. La figura del empleador público se frag-
menta como consecuencia de los procesos descentralizadores, lo que
conduce a una pérdida de la uniformidad que caracterizaba tradicio-
nalmente a las condiciones de trabajo (OECD, 2004). De hecho, mu-
chas de estas tendencias están suponiendo una aproximación entre el
empleo público y las orientaciones dominantes en el entorno laboral
de nuestros días, favorecida por la permeabilidad, cada vez mayor,
entre los universos público y privado. El estatus de empleo de los ser-
vidores públicos ya es muy similar al de los empleados comunes en
16 de los países de la OCDE (OECD, 2004: 1-3).

Aquí la exigencia principal es que la introducción de políticas y
prácticas flexibles de gestión de los recursos humanos no se haga al
precio de debilitar las garantías propias de los sistemas de mérito.
Hoy más que nunca es preciso tener una burocracia independiente y
neutral, seleccionada por criterios de mérito (Villoria, 2000: 147).
Una Administración profesionalizada y con sistemas de control, in-
ternos y externos, desarrollados sigue siendo una de las barreras más
importantes contra la corrupción (Villoria, 2004: 25). Como hemos
apuntado en otro lugar, mérito y flexibilidad son componentes esen-
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ciales del empleo público de nuestra época, llamados a desarrollarse
en paralelo y a fortalecerse recíprocamente (Longo, 2004).

FIGURA 13. La confrontación de discursos de valores

FUENTE: elaboración propia.

Los nuevos dilemas éticos

Cualquier sistema de valores contiene elementos que compiten en-
tre sí en la búsqueda de los equilibrios adecuados, cuyo logro se
hace más difícil en momentos de cambio (Van Wart, 1998: 317). Por
eso, sin perjuicio de que algunas voces críticas parezcan, como vi-
mos, exageradamente alarmistas, no cabe negar que los escenarios
descritos en los apartados anteriores llevan consigo amenazas y
riesgos para la ética del servicio público. Como apunta Villoria
(2000: 143), los procesos de modernización implican un cambio en
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los valores básicos de las sociedades, que puede decantarse hacia un
resquebrajamiento de su consistencia ética. Desde hace más de dos
décadas, los sistemas político-administrativos del mundo desarro-
llado viven, de manera desigual pero en forma generalizada, proce-
sos de ese tipo.

Este reequilibrio de los valores en presencia implica la apari-
ción, para los gestores públicos, de algunos importantes dilemas mo-
rales. Sin ánimo exhaustivo, apuntamos sucintamente los que nos pa-
recen más significativos. La figura 13 relaciona estos dilemas con los
escenarios de controversia de valores expuestos anteriormente, y con
los elementos de infraestructura ética que se abordarán en el apartado
final de este capítulo.

• Resultados vs. procedimientos
El énfasis en el logro puede debilitar garantías sustantivas. En

definitiva, se trata del peligro clásico de subordinar medios a fines.
Como recuerda Denhardt (1989), las normas de procedimiento exis-
ten para asegurar limpieza, justicia, elusión del favoritismo y consi-
deración de todos los intereses relevantes en presencia. En análogo
sentido, destaca Villoria (2000: 145) la obligación de asegurar que en
las opciones de políticas se produce una razonada deliberación por
parte de todos los implicados en el asunto. En todo caso, la atención
a los procesos, a cómo se hacen las cosas, debe mantenerse (Davis,
2003). La orientación a resultados no puede incorporarse al coste de
vulnerar una serie de exigencias procedimentales básicas.

• Discrecionalidad vs. control
El espíritu emprendedor es una característica deseable de la

gestión pública, favorecida por los diseños descentralizados que ca-
racterizan a la reforma gerencial. Los directivos públicos necesitan
un espacio de discrecionalidad que les habilite para la toma de deci-
siones. En particular, la exposición al mercado requiere un directivo
más emprendedor, autorregulado, autónomo y proactivo (Lawton,
1998: 65). No obstante, el «derecho a gestionar» se debe equilibrar
con mecanismos exigentes de control y rendición de cuentas, plena-
mente interiorizados y asumidos por los gestores públicos. Esta mis-
ma autoexigencia es reclamada por Cohen y Eimicke (1998: 12), que
identifican como un rasgo esencial del buen administrador público la
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aceptación de responsabilidad personal por sus decisiones y por el
impacto de éstas.

• Fragmentación vs. responsabilización
Los diseños descentralizados que caracterizan a la gestión pú-

blica contemporánea llevan consigo la aparición de múltiples organi-
zaciones dotadas de amplios márgenes de autonomía para perseguir
sus finalidades. Esta tendencia, además de implicar determinados
riesgos de atomización disfuncional de las decisiones y de un incre-
mento de los costes de coordinación, plantea problemas específicos
desde el ángulo de los mecanismos de exigencia y de rendición de
cuentas (Longo, 2005). El diseño de nuevos sistemas de responsabi-
lización, basados fundamentalmente en los resultados, deberá hacer
frente a estos problemas y minimizar los peligros de elusión de los
controles y de centrifugación de las responsabilidades. Como señala
Kettl (2002: 169), la gestión del rendimiento no sólo es un potencial
mecanismo para gestionar redes, sino también un instrumento para la
responsabilización.

• Receptividad vs. imparcialidad
La voluntad de respuesta al mandato político o la exigencia ciu-

dadana —en el sentido que hemos descrito antes— debe ser equili-
brada con un propósito de preservación de la neutralidad partidaria y
la igualdad de trato para todos los destinatarios de la acción pública.
Tanto el carácter difuso de las fronteras entre política y gestión, como
la mayor proximidad a los ciudadanos y personalización de los com-
portamientos de los servidores públicos que caracterizan a las refor-
mas de la gestión pública podrían, en caso contrario, favorecer la apa-
rición de desviaciones indeseables en la toma de decisiones.

• Eficiencia vs. equidad
La orientación de las organizaciones públicas a la contención

del gasto y la optimización de los recursos puede amenazar, si se exa-
gera, el trato equitativo de los ciudadanos por parte de los poderes pú-
blicos. Es imprescindible que la rendición de cuentas de la gestión in-
cluya garantías sobre la plena eficacia de los derechos reconocidos, el
cumplimiento de los estándares de servicio garantizados y la protec-
ción de los más débiles. Es especialmente importante prevenir los
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peligros de discriminación entre tipos de usuarios por razones de
rentabilidad económica (skimming), en especial en contextos de com-
petencia entre proveedores de servicios públicos.

• Flexibilidad vs. mérito
La implantación de políticas y prácticas flexibles de gestión de

los recursos humanos puede amenazar en ocasiones la preservación
de los elementos básicos constitutivos de un sistema de función pú-
blica basado en el mérito, que reseñábamos en uno de los apartados
precedentes de este capítulo. Como antes indicábamos, no se trata
tanto del manejo de elementos antitéticos, como de asumir la necesi-
dad de un equilibrio razonable entre ambas dimensiones, que se de-
berá plasmar —y resultará evaluable— en el diseño y funcionamien-
to específicos de cada proceso de gestión de las personas.

• Fórmulas relacionales vs. primacía del interés público
Como antes veíamos, el uso de un amplio repertorio de fórmu-

las de colaboración interorganizativa e intersectorial caracteriza a la
gestión pública actual. La gestión de redes interorganizativas plantea,
en cualquier caso, problemas de control: básicamente cabe resolver
cómo distribuir las responsabilidades, cómo exigirlas en proporción a
cada contribución, y cómo asegurar que esas contribuciones se com-
binan en una política de calidad (Kettl, 2002: 166-167). En especial,
en las fórmulas público-privadas de colaboración, cualquiera que sea
la modalidad específica que se aplique, es probable que se deban
adoptar decisiones dudosas desde el ángulo de los intereses en pre-
sencia. En concreto, tal vez sea más difícil visualizar y mantener en
todo caso el predominio de los fines de interés general sobre los inte-
reses —legítimos pero particulares— de otros actores.

La necesidad de una infraestructura ética en las
organizaciones públicas

Este escenario, en el que predominan el cambio sobre la estabilidad,
las hipótesis sobre las certidumbres y la exploración sobre la mera
aplicación de reglas, hace imprescindible, en nuestra opinión, que los
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gobiernos y organizaciones del sector público inviertan en lo que po-
dríamos llamar actualización y fortalecimiento de sus activos éticos.
De hecho, existen numerosas iniciativas desarrolladas en este sentido
en diversos países del ámbito de la OCDE.9 La retórica acerca de si
las administraciones son más o menos parecidas a las empresas, de-
biera dejar paso a la preocupación por realinear sus sistemas de ges-
tión pública adaptándolos a las nuevas realidades (Gilman, 1999).
Éste es un propósito claramente orientado a influir sobre la práctica
de las organizaciones públicas. Como señala Lewis (1991: xvii), «lo
que hace a la ética tan importante para el servicio público es que va
más allá del pensamiento y habla de acción y de rendimiento».

Victor y Cullen (1988) incluyen en el concepto de clima ético de
trabajo «las prescripciones, proscripciones y autorizaciones percibidas
como obligaciones morales en las organizaciones», y afirman que la
existencia de un clima ético de trabajo requiere que los sistemas norma-
tivos se hallen institucionalizados en la organización, esto es, que sus
miembros perciban la existencia de unos determinados patrones norma-
tivos con un grado mensurable de consenso. Construir en las organiza-
ciones públicas climas éticos de trabajo adaptados a los nuevos escena-
rios nos parece el desafío que debe ser asumido. ¿Debe usarse para ello
la coerción o la motivación? Opinamos, con Gilman (1999), que no es
forzoso elegir entre uno y otro camino, y que el uso de los mecanismos
de norma/control es perfectamente compatible con los de carácter inspi-
rador y naturaleza no coactiva. Apuntamos a continuación los que nos
parecen los principales frentes en que debiera actuarse para construir
una adecuada infraestructura ética en las organizaciones públicas.

Los estándares

Si bien la mera proclamación y codificación de unos valores no es ga-
rantía de nada, hoy es comunmente aceptado que los servidores pú-
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9. Para una buena síntesis comparada de experiencias de impulso al fortalecimiento
de la ética en la Administración pública, véase Secrétariat du Conseil du Trésor du
Canada (2002), informe que analiza los casos de Australia, Canadá, Dinamarca, Esta-
dos Unidos, Nueva Zelanda y el Reino Unido. Salway (2004) presenta una estrategia
global de fortalecimiento ético de la función pública en el gobierno de Victoria (Aus-
tralia).
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blicos necesitan conocer los principios básicos y los estándares que se
espera que apliquen a su trabajo, así como dónde se encuentran los lí-
mites de lo que se entiende por un comportamiento aceptable (OECD,
1998). Explicitar valores y estándares de conducta es un primer paso
en la creación de una cultura en la que los funcionarios públicos y la
sociedad dispongan de una percepción compartida del comporta-
miento que se espera de los primeros (OECD, 2000a). Como observa
Gilman (1999), este tipo de declaración es útil tanto para fundamen-
tar mecanismos de exigencia de responsabilidad como para difundir
entre los empleados públicos los valores inspiradores de conductas
éticamente adecuadas.

La orientación y el asesoramiento

Un asesoramiento imparcial puede ayudar a crear el entorno adecua-
do para que los funcionarios públicos se muestren más proclives a
confrontar y resolver tensiones y problemas éticos (OECD, 1998). Si,
como antes indicábamos, el objetivo último es influir sobre los com-
portamientos efectivos, ésta nos parece una línea de actuación funda-
mental. En los casos que no revistan una complejidad significativa y
en los que buena parte de los problemas éticos resulten previsibles,
este objetivo puede conseguirse mediante la edición de guías o ma-
nuales.10

La OCDE recomienda específicamente la formulación de líneas
claras de conducta para guiar los procesos de interacción público-pri-
vado. En algunos supuestos puede ser necesario crear algún tipo de
mecanismo de consulta, como sugiere Gilman (1999). Hay experien-
cias, en este sentido, de un uso interactivo de las nuevas tecnologías.
En todo caso, debe configurarse como función de los mandos el faci-
litar asesoramiento a sus colaboradores en los casos en que éstos
afronten dilemas éticos en el puesto de trabajo (OECD, 2000b).
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Los sistemas de control y premio/sanción

La exigencia efectiva de responsabilidades es un elemento central, a
nuestro juicio, de la infraestructura ética necesaria. La responsabiliza-
ción por la observancia de los principios éticos debe ser exigida por ór-
ganos de control tanto internos como externos, y debe combinarse con
la rendición de cuentas por el cumplimiento de la ley y por el rendi-
miento (OECD, 1998). En algunos entornos organizativos será conve-
niente desarrollar una infraestructura específica de investigación para
detectar posibles brechas o casos de corrupción. Todo ello es compati-
ble con la existencia de mecanismos externos e independientes de es-
crutinio y exigencia de responsabilidad, ya se hallen ligados al Parla-
mento, a inspecciones de servicios o a los ombudsmen (OECD, 2000b).

La formación y socialización

Sin duda, habida cuenta de que estamos hablando de valores, el uso
de los instrumentos de comunicación, formación y socialización ocu-
pa un lugar fundamental en los procesos de fortalecimiento ético de
las organizaciones públicas. La formación debe proponerse desarro-
llar las competencias necesarias para el manejo de problemas éticos,
tanto en forma genérica como específica del puesto de trabajo (OECD,
2000b). Los procedimientos de acogida, inducción y comunicación
interna son canales fundamentales para la interiorización y consi-
guiente institucionalización de normas de conducta.

El liderazgo

Cohen y Eimicke (1998) proponen cinco líneas de conducta propias
de un liderazgo público emprendedor éticamente correcto: a) cumple
la norma, b) sirve el interés público, c) asegúrate por medio del aná-
lisis, d) actúa con compasión y empatía, y e) asume personalmente la
responsabilidad por tus decisiones. Sin duda, nada mejor que un lide-
razgo ejemplarizador de estas características para producir los climas
éticos perseguidos. El compromiso real del liderazgo político con el
fortalecimiento ético es un activo fundamental. A su vez, los directi-
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vos tienen un importante papel en este aspecto, que ejercen sirviendo
como modelos de rol para sus colaboradores (OECD, 1998). La in-
versión en desarrollo directivo forma parte, pues, del empeño por for-
talecer la ética en las organizaciones públicas. Resaltemos el primero
de los mandatos señalados más arriba. El cumplimiento de la ley está
en la base de todo comportamiento ético por parte de quien dirige.
Como señala Gilman (1999), las normas disfuncionales deben ser
cambiadas, no ignoradas.

La transparencia

Las medidas de incremento de la transparencia pueden reducir la po-
sibilidad de que surjan conflictos entre obligaciones públicas e inte-
reses privados (OECD, 2000a). A nuestro juicio, la inversión en este
campo es una de las que ofrece un mejor retorno en términos de lucha
sostenible contra la corrupción. Por una parte, obliga a difundir y so-
cializar un valor poco interiorizado en ciertas latitudes: la informa-
ción producida por la Administración es de dominio público, y no
puede, por ello, ser patrimonializada por las clases políticas o por la
burocracia. Por otra, la transparencia opera como un mecanismo pre-
ventivo, que obliga a que los servidores públicos prevean las posibles
consecuencias negativas de los comportamientos poco éticos. La eli-
minación de los reductos de opacidad en los sistemas públicos es, por
todo ello, una prioridad de las estrategias de fortalecimiento ético.

La gestión de recursos humanos

Las condiciones de empleo en el servicio público, como las perspec-
tivas de carrera, el desarrollo personal, una remuneración adecuada,
y las demás políticas de recursos humanos, deben crear un entorno es-
timulador de la conducta éticamente adecuada (OECD, 1998). En una
correcta gestión del empleo y de las personas se dirime una parte im-
portante del éxito de la agenda ética.11 Sin duda, la articulación de es-
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tas políticas sobre el eje del mérito es la base para que todo ello sea
posible, pero no agota el potencial de fortalecimiento ético que in-
corpora esta parcela de la gestión pública.

Desde luego, la gestión de los recursos humanos debe incorpo-
rar específicamente este propósito en el diseño de sus políticas y
prácticas de formación, de la comunicación interna y la socialización,
como vimos antes, así como en las de exigencia de responsabilidad y
corrección disciplinaria. No obstante, a nuestro entender será en el
resto de políticas, menos conectadas aparentemente con estas fina-
lidades, donde desempeñe un papel insustituible, por su intrínseca
capacidad para lanzar a la organización y sus miembros señales ine-
quívocas de dónde se sitúan las prioridades de la dirección. La cons-
tatación de a quién se recluta, cómo se selecciona, a quién se delega,
qué se retribuye o qué tipo de comportamientos dan lugar a promo-
cionar tiene, para la difusión de tales mensajes, una eficacia neta-
mente superior a la de una batería completa de declaraciones de prin-
cipios.

Conclusiones

La gestión pública ha llegado a los sistemas político-administrativos
contemporáneos para quedarse; su irrupción responde a necesidades
ineludibles de adaptación de los gobiernos y las organizaciones del
sector público a entornos nuevos y cambiantes. Responde también a
exigencias de fortalecimiento de la gobernanza democrática en las
sociedades actuales. Con la reforma de la gestión pública ha llegado
un conjunto de conflictos y dilemas éticos, propios de los períodos
históricos de cambio profundo. También han llegado valores necesa-
rios para una renovación ética imprescindible del servicio público.
Las tradiciones de la Administración burocrática, que han configura-
do durante muchas décadas los patrones identitarios y culturales en
las organizaciones públicas, en nuestros días se manifiestan insufi-
cientes para seguir fundamentando en exclusiva el discurso de valo-
res requerido por los nuevos tiempos.

La noción de «buena Administración» (esto es, aquella Admi-
nistración pública que se adecua a las necesidades de las sociedades
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y los ciudadanos) es inherente a la reflexión sobre los valores del ser-
vicio público. Los valores centrales de la burocracia, esto es, la segu-
ridad jurídica, la interdicción de la arbitrariedad y la corrupción y
profesionalidad de los servidores públicos siguen caracterizando lo
que cabe entender por buena Administración, pero ya no agotan esa
noción y se deben combinar y reequilibrar con otros, que forman par-
te del repertorio axiológico de la gestión pública.

Entre estos valores emergentes que caracterizan a la gestión pú-
blica, poseen una importancia fundamental los de racionalidad eco-
nómica o eficiencia, responsabilidad por los resultados, voluntad de
colaboración interorganizativa, protección del patrimonio público y
permeabilidad al ejercicio activo de la ciudadanía. Como se despren-
de de su mismo enunciado, se trata de valores conectados con una de-
terminada visión del Estado en nuestros días, de sus desafíos, sus ro-
les y sus modos de operar en la esfera pública. Su incorporación no es
una simple suma, sino que implica una renovación sustantiva del dis-
curso ético predominante en la Administración pública.

Un proceso de renovación de esta naturaleza conduce, inevita-
blemente, a la desorientación y controversia. Las turbulencias que ca-
racterizan al debate actual sobre la ética del servicio público se deben
a la crisis del discurso burocrático y a la dificultad que implica meta-
bolizar los valores emergentes y construir los nuevos equilibrios.
Cuatro marcos relacionales son los escenarios principales de conflic-
to de valores en los que ese debate se desarrolla: las relaciones entre
política y Administración, entre las administraciones y los ciudada-
nos, entre el sector público y el sector privado y entre las organiza-
ciones públicas y las personas que prestan servicio en ellas.

Estos escenarios trasladan a los gestores públicos un repertorio
de nuevos dilemas que les plantean opciones difíciles desde el punto
de vista de los valores en presencia. Los equilibrios entre discreciona-
lidad y control, eficiencia y equidad, receptividad e imparcialidad, for-
man parte, entre otros, de ese marco de complejidad en el que se deben
adoptar muchas decisiones en los sistemas públicos de nuestros días.
Todo ello obliga a los gobiernos y sus organizaciones a invertir en po-
líticas de reforzamiento de sus activos éticos. Mejorar la orientación
de los gestores y consolidar climas éticos de trabajo en el servicio pú-
blico deben ser los propósitos fundamentales de esas políticas.
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Conclusiones

Francisco Longo

En este libro se han pretendido revisar algunas cuestiones centrales
de la gestión pública actual. Como se ha apuntado al principio, el reto
principal de los gobiernos y las organizaciones del sector público es
ejercer con eficacia y eficiencia el papel de alto contenido relacional
que exigen los nuevos escenarios de gobernanza; realizarlo en un
marco de transparencia y rendición de cuentas y mantener un alto
grado de autoexigencia ética. Este cumplimiento es el único capaz de
garantizar el derecho de los ciudadanos a una buena Administración,
algo que ha pasado a formar parte de los derechos colectivos propios
de las democracias más avanzadas.

Todo el contenido del libro ha girado alrededor de este propósi-
to central y de las reformas necesarias para alcanzarlo, ya que se
trata de un reto que no se puede afrontar desde el mantenimiento del
statu quo característico de las burocracias públicas tradicionales, pen-
sadas para operar en contextos muy alejados de los que son propios
de la realidad contemporánea. Tampoco sirve a esta finalidad iniciar
reformas que, a la vez que sacralizan algunos enfoques y técnicas sur-
gidas del sector privado, se proponen afrontar los problemas de las
organizaciones públicas con recetas que simplifican la realidad y des-
conocen la complejidad derivada de los componentes institucionales
de los entornos públicos.

La globalización, los cambios que esto comporta en la relación
de las personas con el trabajo y las tecnologías, la competencia entre
comunidades, territorios y países, las externalidades negativas del
crecimiento económico, la resistencia extrema al desarrollo de una
parte del mundo, los diferenciales demográficos enormes entre zonas
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del planeta, las migraciones y el cambio climático son, como se repi-
te a menudo, algunos de los escenarios conflictivos de nuestra era.
Son entornos que reclaman a los liderazgos públicos miradas y accio-
nes muy diferentes a las que los caracterizaron en el origen del Esta-
do moderno. Hoy las burocracias weberianas, que sustituyeron a los
sistemas patrimonialistas y posibilitaron en la práctica el Estado libe-
ral de derecho e incluso las burocracias del bienestar que construye-
ron el Estado social en buena parte del mundo desarrollado, son mo-
delos de organización que no afrontan las nuevas realidades de forma
plenamente eficaz.

Las primeras parecen ver su papel reducido, en el mejor de los
casos, a aquellas actividades relacionadas con el ejercicio de potesta-
des públicas que se configuran como un reducto especial de garantía
de la seguridad jurídica. Tan pronto como la acción pública adquiere
una dimensión productora de cierto volumen —incluso cuando lo que
se produce son trámites, registros o actuaciones administrativas—, es
decir, cuando la actividad se aleja de la mera decisión investida de
potestas, la configuración burocrática weberiana empieza a mostrar
contornos disfuncionales.

En cuanto a las burocracias redistributivas nacidas de la expan-
sión de los servicios de bienestar, el cuestionamiento les ha llegado
desde varios frentes. Las doctrinas económicas del public choice
identificaron conductas de ineficiencia y captura de rentas que con-
tribuían a una expansión incremental sistemática de la actividad fi-
nanciada por los presupuestos públicos. Esto sucedía en contextos
donde confluían la crisis fiscal y la expansión de la demanda cuanti-
tativa y cualitativa de servicios públicos. Todo ello agudizaba en los
gobiernos la necesidad de optimizar los recursos e introducir eficien-
cia en la gestión.

Clarke y Newman (1997), analizando la experiencia británica,
han hablado de una «coalición buroprofesional» que articulaba los
dos modelos expuestos y se configuraba como fuerza dominante en
los sistemas públicos de bienestar. Éste es el dominio que será cues-
tionado por reformas de signo posburocrático que ponen el acento,
como decíamos antes, en la mayor autonomía de los gestores, la ges-
tión por resultados y la introducción de incentivos de mercado. Los
nuevos diseños incrementan el grado de control de las clases políticas
sobre todo el sistema y permiten, en contextos de austeridad presu-

320__________________________________________________ Francisco Longo

LOS ESCENARIOS PULI (4Rbis)7  18/6/08  16:13  Página 320



puestaria, orientar las organizaciones públicas hacia la consecución de
mejoras de eficiencia (value for money). Naturalmente, estas reformas
tienen sus peligros y plantean abiertamente un dilema entre discrecio-
nalidad y control, algo que ha sido una cuestión recurrente en los últi-
mos veinticinco años y en la bibliografía de la gestión pública.

En nuestros días, este debate se añade a otros que tienen como
eje central las dificultades de construir los entornos colaborativos que
la agenda pública contemporánea exige. La gobernanza en red es una
realidad fáctica y, al mismo tiempo, la constatación de una insufi-
ciencia. Por una parte, es incuestionable que cada vez hay más acto-
res públicos y privados que se conectan y relacionan mediante fór-
mulas de geometría variable, en torno a procesos de producción de
políticas y servicios de interés general. Por otra parte, es evidente que
esta articulación es insuficiente y costosa, a menudo ineficiente y casi
siempre carente de los mecanismos de control capaces de garantizar
la aplicación adecuada de los recursos y las capacidades sociales a los
problemas y necesidades de carácter prioritario.

Las cuestiones que esta articulación plantea no sólo son de efi-
cacia o capacidad, sino que incumben también a bienes y valores dis-
tintos. El debate sobre la buena gobernanza afecta, como también he-
mos mencionado, elementos de imparcialidad, de transparencia, de
equidad y, en definitiva, de calidad de la democracia.

En estos escenarios se ha desarrollado la reflexión de este libro.
La amplitud de las perspectivas con las que los autores observan di-
chas realidades dificulta especialmente la pretensión de realizar una
síntesis. Tampoco ha sido la finalidad del texto producir un elenco
compacto de conclusiones. Más bien al contrario, se ha tratado de
ofrecer una mirada plural que incluye aproximaciones e inferencias
diversas, relacionadas con un objeto que sí es común: la gobernanza
de los sistemas públicos contemporáneos y algunas de las cuestiones
más relevantes que ésta plantea a los estudiosos, a los gestores públi-
cos o, simplemente, a los ciudadanos interesados por los temas que
discurren en la esfera pública.

Sin perjuicio de lo dicho, algunas reflexiones que contiene el li-
bro se pueden sintetizar esquemáticamente, de forma transversal y a
manera de conclusiones del trabajo. Dedicaremos este breve inciso fi-
nal a ello.
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• La primera conclusión es que una agenda de fortalecimiento
de la gestión pública mejora la calidad de los procesos de di-
seño, gestión y evaluación de las políticas públicas. También
los hace más controlables y transparentes, si bien ello exige la
condición de implantar en los sistemas públicos capacitados
de gestión por resultados. En este sentido, los avances en la
gestión no perjudican, sino que, al contrario, fortalecen la ca-
lidad de la democracia.

• La inversión en gestión pública es contingente. Los análisis de
buenas prácticas cumplen un papel inspirador indiscutible,
pero su extrapolación puede producir resultados nefastos. No
es posible importar las instituciones. Por ello, la agenda de
gestión pública tiene que adaptarse, por una parte, a los dife-
rentes grados de desarrollo de capacidades instaladas en el
sistema y, por otra, a las características, la historia y las tradi-
ciones propias de cada entorno institucional. Este carácter
idiosincrático de las reformas obliga a realizar una fuerte in-
versión en diagnóstico y afrontar escenarios de una alta com-
plejidad.

• Una agenda reformadora de la gestión pública tiene que com-
binar dos elementos imprescindibles. Por una parte, debe te-
ner un discurso coherente y realista, fundamentado, como se
ha dicho, en un diagnóstico riguroso del contexto, y con ca-
pacidad para integrar un número significativo de actores. Por
otra parte, necesita introducir un conjunto de incentivos de
índole diversa, capaces de movilizar las fuerzas del cambio y
de desmovilizar las resistencias. La economía política de las
reformas institucionales requiere combinar estas dos dimen-
siones.

• La reforma de la gestión pública es muy exigente en cuanto a
las necesidades de liderazgo que comporta. Para un mayor ri-
gor, deberíamos hablar de liderazgos, en plural. Sin duda el
impulso reformador requiere un liderazgo situado en el punto
más alto de la jerarquía de las organizaciones y los sistemas
multiorganizativos, pero eso, si bien es importantísimo, no es
suficiente. Por una parte existen procesos de creación de opi-
nión e influencia muy poderosos que son ajenos a las cadenas
de autoridad formal. Por otra parte las capacidades de lideraz-
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go se deben distribuir de forma que, en diferentes escalas de
intervención, los procesos de cambio tengan la orientación,
motivación y conducción necesarias.

Por ello, el liderazgo que la gestión pública contemporánea exi-
ge es, cada vez más:

• Un liderazgo distribuido y relacional, capaz de alcanzar estas
finalidades mediante el funcionamiento de redes en las que,
desde diferentes nodos y con un fuerte peso de la coordina-
ción informal, se ejercen la influencia y el impulso necesarios.

• Un liderazgo contingente, susceptible de ser traducido en
comportamientos diferentes, con el fin de adaptarse y ser efi-
caces en una pluralidad de grupos humanos y de entornos ins-
titucionales.

• Un liderazgo cotidiano, que se encarna en pautas de conducta
que puedan aprender y ejercer muchas personas que no po-
seen rasgos carismáticos ni características excepcionales.

• Un liderazgo modesto, que renuncia a la pretensión de una le-
gitimidad indiscutible y que acepta establecer un diálogo en el
que la sociedad civil, es decir, los ciudadanos activos, forman
parte fundamental de los procesos deliberativos que preceden
a la toma y ejecución de decisiones en la esfera pública.

La última de estas reflexiones, y no la menos importante, hace
referencia a la relevancia extraordinaria y a la actualidad de las con-
sideraciones éticas en el debate de la gestión pública actual. Dentro
de los sistemas político-administrativos, la vigencia de estas conside-
raciones dimana de los cambios mencionados sobradamente a lo lar-
go de este libro. Más allá de ellos, en las sociedades contemporáneas,
la crisis de los valores de la modernidad que apuntalaron durante mu-
chas décadas, al menos en el mundo occidental, las maneras de pen-
sar y entender la acción colectiva, ha creado una pérdida de referen-
tes éticos y debilitado la consistencia de los patrones de conducta. En
estos contextos, la gestión pública es el escenario de dilemas, algunos
de los cuales han aparecido transversalmente a lo largo de los capítu-
los de este libro:
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• El dilema, ya mencionado, que surge entre discrecionalidad y
control, intrínseco a la expansión del management público.

• El dilema entre innovación y estabilidad. La primera implica
seguir la evolución del entorno y adaptarse o anticiparse, si es
posible. La segunda es necesaria para dar certeza y referentes
sólidos a sociedades que lo necesitan.

• El dilema entre el liderazgo y la presencia requeridos por en-
tornos cada vez más necesitados de gobierno, por un lado, y la
autocontención necesaria para no extralimitarse y usurpar el
ámbito propio de la sociedad civil, y para no desincentivar la
formación de capital social, por otro.

• El dilema entre colaboración y protección del dominio públi-
co. Cabe fomentar las experiencias de participación ciudada-
na y colaboración con actores sociales, pero al mismo tiempo
evitar la captura del sistema público por intereses particulares,
favorecida por esta interpenetración entre lo público y lo pri-
vado.

Sobre todas estas cuestiones, este libro ha ofrecido puntos de
vista producidos desde enfoques y perspectivas diferentes. Todos tie-
nen, como denominador común, el propósito de ayudar a los directi-
vos públicos a entender mejor los complejos escenarios de la gober-
nanza en las sociedades contemporáneas.

324__________________________________________________ Francisco Longo
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