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Extracto:

LA Nueva Gestién Publica se ha convertido en el referente de numerosos
paises de la OCDE desde finales de la década de los 70. Asi, se puede con-
siderar que el fenémeno modernizador y de reforma del sector ptblico ha
alcanzado actualmente unas dimensiones que revelan la existencia de una
antigua era burocratica en contraposicion a la era postburocratica, en la
que la reforma y modernizacién del sector conduce a un gobierno mas
economico y eficiente, con servicios de mayor calidad y programas mas
eficaces. En este sentido, en este articulo se exponen los nuevos conceptos
y técnicas de gestion que se aplican para modernizar y transformar el sec-
tor ptiblico. Modernizacién que se concreta en el denominado Estado post-
burocratico y se legitima por el mejor control de los gastos publicos, el
fortalecimiento de las relaciones de responsabilidad e incremento de la
flexibilidad y la adaptabilidad. En este Estado, la Administracién Ptblica
ha de posicionarse ventajosamente y con eficacia en mercados agresiva-
mente competitivos y en redes financieras internacionales. En este hori-
zonte, todas aquellas instancias que median entre los individuos y sus
relaciones econdmicas han de actuar a efectos de optimizar la eficiencia
del sistema productivo. Por ello, la solucién adoptada es situar tanta accion
gubernamental como sea posible en los niveles mas bajos, es decir, en los
gobiernos locales, que ofrecerian mayor experimentacion e innovacion. A
su vez, la descentralizacion se considera como una oportunidad de pro-
mover la competencia entre las dependencias gubernamentales. Los argu-
mentos tedricos se sustentan en la respuesta local-regional al proceso de
globalizacién (desarrollo enddgeno y planificacion estratégica) y las trans-
formaciones en la gestion de recursos humanos en el seno de las Adminis-
traciones (gestion de la calidad y gestion por competencias).
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1. INTRODUCCION

La denominada modernizacion de la Administracion Piblica constituye un punto de referencia
fundamental si nos situamos en el siguiente dualismo: modelo burocratico/centralizado versus mode-
lo postburocratico/descentralizado. El modelo centralizado, jerarquico o tradicional, hace énfasis en
los controles de legalidad ex ante y en el cumplimiento escrupuloso de los procedimientos adminis-
trativos, regulando la actividad del gestor hasta reducir a su minima expresion la discrecionalidad
para reasignar recursos y adaptarse a cambios en las demandas ciudadanas o en las tecnologias y los
procedimientos de produccion. Frente a este esquema de Administracion Publica esta el modelo des-
centralizado, en el que la provision es publica y la produccion, privada. En este modelo, la configu-
racion de la estructura de las organizaciones publicas se ha de efectuar de una forma menos
piramidal y jerarquica, y mas plana y flexible, en el sentido adoptado por la cultura empresarial de
gestion en red mediante la externalizacion. Se trata de adoptar del sector privado sus estrategias de
aumento de la competitividad.

Estrategias técnico-organizativas que han permitido, mediante un crecimiento mas fuerte de
la productividad multifactorial, la inversion de la tendencia de la tasa de ganancia —su aumento en
lugar de su disminucion—. Inversion que tiene que ver con los cambios en la gestion privada de las
ultimas décadas del siglo XX, a la que hay que anadir la mundializacion financiera para la cual el
crecimiento de una economia (la de un Estado-Nacion o de una unién de Estados) ha de tener un
amplio tejido de empresas que busquen sin ninglin tapujo, en el marco de un medio ambiente fuer-
temente desreglamentado y mediante la puesta en marcha de la corporate governance, la maximiza-
cion de la productividad del trabajo y del capital.

En el modelo postburocratico los rendimientos se convierten, para la Administracion Publica,
en la principal fuente de legitimidad frente al sistema politico. Ya no basta con ser profesional y res-
petar las reglas del juego del modelo de dominacion legal, sino que hay que ser eficaz. En el sentido
de que la Administracion no sélo habra de demostrar la eficacia de sus rendimientos, sino que tendra
que probar que sus fallos son menores que los del mercado. Lo que requiere otorgar mas flexibilidad
a las organizaciones publicas y a los gestores, «descargando a la Administracion central, permitien-
do a esta ultima centrar preferentemente su atencion en las estrategias y en las politicas y, de esta
manera, pilotar mas que remar» (OCDE, 1997: 66). Pilotar significa considerar que las transferencias
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de competencias y las medidas de flexibilizacion constituyen los pilares de las reformas publicas
dirigidas a mejorar los resultados. Las reformas se justifican en base a que el aumento de las funcio-
nes y del personal del sector publico ha generado mayor presion fiscal, a la vez que los recursos
financieros son cada vez mas escasos.

En base a la idea de eficacia, la modernizacion de la Administracion Publica no es una mera
cuestion técnica, orientada a superar el modelo administrativo legalista y burocratico, con elevados
costes e ineficiencia, sino, también, una cuestion de orden politico e ideologico. Politicamente, se
apuesta: por una reforma del Estado para que éste pueda seguir siendo un actor estratégico en el nue-
vo mercado globalizado/regionalizado '. Ideologicamente, el desplazamiento en la legitimidad se
asienta en la necesidad de transformar los costes fijos en variables, diluyendo de este modo los ries-
gos provocados por los avatares del mercado y que lleva a la valorizacion de la empresa privada,
reducida a sus competencias esenciales, base de su ventaja competitiva, y del mérito personal, basa-
do éste en la empleabilidad, en tener competencias actualizadas permanentemente para seguir estan-
do activo.

Politica e ideologicamente, el Estado postburocratico es el Estado neoliberal, ya que si en la
etapa del Estado social se justificaba la accion ptblica en el mercado por los fallos del mismo, en el
Estado neoliberal se rechaza dicha intervencion por los fallos publicos que desvirtian el mercado.
Se revierte, asi, a la concepcion de raiz liberal de primacia de la libertad individual y el mercado,
propugnandose la introduccién de métodos de gestion privados en el sector ptiblico por razones de
eficiencia, eficacia y calidad en el servicio. Se considera que la funcion del Estado neoliberal es la
tutela de las leyes del mercado y en base a esta tutela se pide que un «buen» Estado ha de crear las
condiciones de seguridad juridica que hagan posible el funcionamiento del mercado, de ahi que se
considere que existe una forma eficiente de planificar y llevar a cabo objetivos politicos, y se plantee
por qué no se adopta la mejor estrategia para desarrollar un curso de accion especifico que garantice
la eficiencia de las politicas publicas. Una eficiencia basada en objetivos, resultados y rendicion de
cuentas para lograr un «buen» gobierno. Asi, indicadores de resultado y relacion de competencia
identifican las orientaciones de cambio de la Administracion Publica.

2. ESTADO NEOLIBERAL

El Estado-Nacion «es —desde sus comienzos ingleses, holandeses y espafioles— el lugar en el
cual el capitalismo reconoce (de buena o mala gana) una autoridad superior a si mismo o, mejor
dicho, a sus estrictas motivaciones econdmicas. Creacion de riqueza y creacion de seguridad dejan

! Para la OCDE (1997: 36), «el desafio que la gestion publica debe afrontar al final del siglo XX es el de la renovacién de

las instituciones. Representa un desafio decisivo aplicar marcos apropiados tanto para la actividad del sector publico como
para la del privado, en una situacion caracterizada por una interdependencia mundial creciente, por incertidumbres con-
siderables y por una transformacion cada vez mas veloz. Y, para ello, es preciso reconsiderar las razones que justifican la
intervencion del Estado, asi como revisar la relacion coste-eficacia de las instituciones del sector publico, de sus progra-
mas y de sus actividades de regulacion. Los Gobiernos deben dedicarse a hacer las cosas mejor usando menos recursos
y, sobre todo, actuando de otra maneray.
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de ser, en el Estado nacional, dos sustancias relacionadas en un juego de suma cero, en que uno de
los elementos mejora su posicion a costa del empeoramiento de la posicion del otro. La riqueza nece-
sita seguridad para seguir ampliandose, tanto como ésta necesita a aquélla» (Pipitong, 2002: 19). Por
tanto, la constitucion del Estado nacional es, y asi ha sido vista a lo largo de gran parte de la historia
moderna, «la condicion sine qua non no solamente por la afirmacion de un sentido fuerte de identi-
dad colectiva sino también como condicion para cualquier posibilidad seria de desarrollo economicoy
(PrpTONE, 2002: 18).

Histéricamente, el Estado-Nacion ha sido el formato politico necesario para que un pais pue-
da acceder a las formas mas avanzadas de creacion de riqueza y de bienestar social y, por ello, for-
mato politico de hegemonias nacionales, de los juegos y los flujos de poder existentes dentro del
sistema global de acumulacion de capital. Desde el punto de vista de la acumulacion de capital, las
grandes potencias, configuradas como Estados-Nacion, han actuado movidas por complejas combi-
naciones de razones econdmicas y geopoliticas.

Desde estas dos logicas y/o razones, la configuracion actual del Estado adopta la forma neoli-
beral, y es que la economia global del capitalismo experimentd una reconfiguracion radical como
respuesta a la crisis de 1973-1975, incrementandose la presion a favor de las correspondientes trans-
formaciones en los aparatos estatales. Poco a poco muchos Estados, encabezados por el estadouniden-
se y el britanico, fueron adoptando politicas neoliberales. Otros Estados trataron de seguir esa misma
via aplicando las medidas de ajuste estructural impuestas por el Fondo Monetario Internacional 2.

El Estado neoliberal hace del crecimiento economico el punto de partida de su actividad, vin-
culandola con la libertad de mercado, y en este nuevo contexto, la intervencion del Estado cambia
radicalmente de significacion. La gestion publica de la economia se revela ineficaz frente a las posi-
bilidades de la gestion privada. El Estado social, en tanto que provoca una distribucion al margen del
mercado, ya no es un elemento de estabilidad sino de distorsion tanto econémica como politica. Este
retorno a la ortodoxia econdmica conlleva también su propia imagen del futuro. Ahora el horizonte
es el respeto a las leyes del mercado como condicion no sélo del orden econdémico, sino también del
orden politico.

Se trata del desencadenamiento de una nueva logica social y territorial, y que implica la for-
macion de estructuras politicas regionales capaces de asegurar un control autocentrado sobre espacios
superiores a la nacion tradicional e inferiores respecto al planeta entero. Espacios regionales capaces
de generar gobiernos supranacionales con tres tareas esenciales: «1. Acelerar los caminos de conver-
gencia (en economia, politica y cultura) entre naciones cercanas; 2. Permitir una regulacion politica
de procesos de globalizacion que dejados a sus fuerzas elementales podrian producir tensiones socia-
les y politicas inmanejables; 3. Promover politicas mundiales de desarrollo a través de amplios acuer-
dos sin un unico centro ordenador que podria convertirse en objetivo de desconfianzas y de
responsabilidades excesivas. Esto es, como promesa, la regionalizacion: la conformacion de grandes
polos de poder econémico, comercial, tecnologico y financiero capaces de asegurar un mayor grado
de coherencia regional y de estabilidad global» (PiTonE, 2002: 89).

Harvey (2003).
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Poranyt (1983: 191) dice que el principio del laissez-faire era planificado, de modo que éste
no tenia «nada de natural; los mercados libres no habrian podido ver la luz si se hubiera dejado que
las cosas funcionasen por si mismas». Esta idea de PoLaNy1 explica que no haya desarrollo del capi-
talismo sin Estado. Un desarrollo que requiere reciprocidad y confianza 3, lo que implica que una
empresa sea del pais que sea, gozara del mismo grado de acceso a los mercados de otro pais que las
de estos otros al suyo, y cuanto mayor sea la reciprocidad mayor sera la posibilidad de intercambio
y desarrollo.

De ahi la necesidad que los Estados nacionales tienen de integrarse en grandes areas econd-
micas, en organizaciones econdomicas regionales que les aseguren reciprocidad con otras organiza-
ciones regionales. Con esto no debemos olvidar, matizando la tesis de Beck (2004), el papel del
Estado-Nacion, pues €l es el sujeto que coordina y dirige estas estrategias de integracion. El orden
internacional globalizado/regionalizado necesita Estados-Nacion que cumplan sus compromisos y
garanticen el orden interno que favorece el desarrollo capitalista. Los procesos regionalizadores son
procesos politicos conducidos por el Estado, cuya intervencion politica funciona sin ninguna inter-
vencion sobre el mercado, y que es sinonimo de democracia y eficacia econdomica *.

Entre los factores mas importantes de la regionalizacion se esgrime la globalizacion de la eco-
nomia, y que ha supuesto, por un lado, el cuestionamiento de las politicas de organizacion industrial
establecidas sobre la base de las naciones. Por otro, como razon «para no intervenir —o intervenir
minimamente— en las bases sociales en las naciones, debido a que la competencia global obliga a
establecer criterios de maxima lucha espacial y de maxima disponibilidad territorial hacia esta nueva
situacion de integracion mercantil mundial total» (ALonso, 1999: 18) 3.

Situacion que se utiliza a efectos de legitimar la necesaria transformacion del espacio publico en
nombre del principio de competencia y de la libre economia de mercado mundial y que ha impuesto
como fin el crecimiento econémico constante y como medio la racionalidad instrumental. Desde este
momento, advierte SAPIR (2004: 176), el espacio publico se organiza «en torno a dos polos. El primero,
técnico, queda en manos de los expertos; es el de la exégesis de las leyes naturales de la economia. El
segundo es ético; es el de la compasion que se experimenta ante las consecuencias de esas leyes».

La transformacion del espacio publico no implica desmantelamiento del Estado. La reduccion
del Estado es menos importante que el cambio en sus metas, sus limites y su complejidad. Pero la

3 Fukuvama (1998).

4 Como indica LarocHELLE (2004: 104), «la idea de que el Estado se disuelve en el mercado es demasiado simplista, ya

que en realidad lo que se produce es tanto un debilitamiento de sus tradicionales funciones, como un fortalecimiento de
los mecanismos de control estatal, principalmente para cerrar las fronteras mas porosas del proceso de globalizacion.
Laipr lo expone del siguiente modo: "mientras mas se abren las sociedades a la competencia, mas necesitan del Estado”
(Laipt, 1997: 91)».

«La ideologia de la globalizacion funciona como un "mito necesario", a través del cual los politicos y los gobiernos dis-
ciplinan a sus ciudadanos para satisfacer las exigencias del mercado global. No es pues sorprendente que el debate sobre
la globalizacion se haya extendido al tiempo que el proyecto neoliberal —el consenso de Washington sobre desregulacion,
privatizacion, programas de ajuste estructural (PAE) y gobierno limitado— ha ido consolidando su hegemonia en las prin-
cipales capitales occidentales y en instituciones globales como el Fondo Monetario Internacional (FMI)» (HELD y McGREW,
2003: 16).
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afirmacion de que el gran gobierno no ha desaparecido sino que se ha transformado inspira, para
Ouias DE Lima (2001), a algunos una seria desconfianza hacia lo que puede estimarse como una nue-
va version del viejo Estado administrativo. Referido a Estados Unidos, DURRANT (1998) considera
que este cambio ha traido de la mano las siguientes dos sorprendentes paradojas: 1) Los programas
publicos no han contraido el Estado, lo han extendido hasta limites desconocidos con anterioridad,;
2) La autoridad se ha difundido, mas que restringido. La autoridad ha pasado de la esfera publica al
mercado y a la sociedad civil. Estariamos, a juicio de este autor, ante nuevas formas de ejercicio del
poder que no por ello seria menos tentacular y omnipresente.

En cierta manera se podria decir que la Administracion coopta el mercado extendiendo su apa-
rato administrativo a la esfera privada. Esto es lo que permite hablar de un Estado neoadministrativo
que ejerce su poder para hacer efectivo el funcionamiento de la institucion del mercado y sin inter-
ferir en ¢€l. Por tanto, los Estados no desaparecen, sino que ajustan su papel a la nueva conformacion
de la economia mundial. Asi, los Estados actuales intervienen en forma acusadisima en sus econo-
mias respectivas apoyando la operacion de los capitales a nivel mundial °.

En este contexto es donde opera el movimiento de reforma de la Administracion Publica que trae
a colacion una vision mas econdmica y gerencial de ésta. La Administracion Publica, en estas condicio-
nes, ha de posicionarse ventajosamente y hacerlo con eficacia en mercados agresivamente competitivos
y en redes financieras internacionales, y ello bajo el supuesto neoclésico de que lo que se dibuja en el
horizonte es una sociedad en la que los individuos e instituciones se comportan racionalmente en la per-
secucion de sus intereses. En este horizonte, todas aquellas instancias que median entre los individuos y
sus relaciones econdmicas han de actuar a efectos de optimizar la eficiencia del sistema productivo.

De este modo, se explica la afirmacion de que la organizacion taylorista-burocratica del trabajo y
el Estado de Bienestar constituyen un rigido corsé que reduce la eficiencia del sistema productivo. Para
mejorar esta eficiencia hay que aumentar la rentabilidad de la inversion, que a su vez aparece vinculada
tanto a factores que implican la estabilidad monetaria como a la reduccion de costes. En base a la eficien-
cia, el pleno empleo aparece, también, como una condicion no funcional para el crecimiento econémico.
La secuencia de esta argumentacion sefiala que el pleno empleo refuerza la capacidad de negociacion del
trabajo, uno de cuyos efectos es la subida de salarios. Esto afecta tanto a la estabilidad monetaria, en la
medida en que se desatan tensiones inflacionistas, como a la tendencia a la reduccion de costes. En este
sentido se recurre a la nocion de tasa natural de desempleo, en la que se alude a la existencia de niveles
de empleo que no produzcan inflacién ni supongan un crecimiento de los costes 7.

2.1. Desarrollo endégeno.

En lo que respecta a la idea de desarrollo, y a efectos de mejorar la eficiencia del sistema pro-
ductivo, se cuestionan una serie de asunciones sobre el desarrollo en la nueva ldgica territorial. Estas
asunciones incluian la idea de que el desarrollo «debiera ser algo parecido a lo que eran los Estados

©  Erxezarreta (2001).
BiLao (1999).
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Unidos y los paises europeos, quizas incluyendo la URSS; la presuncion de la existencia de una rela-
cion automatica entre crecimiento econoémico y redistribucion social; la idea de que el desarrollo es
nacional, no regional ni local; que si habia algun obstaculo, éste nunca seria de tipo natural; que antes
o después se daria una igualacion entre paises y que, una vez alcanzado, el desarrollo era un estado
permanente e irreversible» (GIMENO y MONREAL, 1999: 8).

Las anteriores asunciones del concepto de desarrollo contrastan con el contenido que tiene en
la actualidad. Asi, en los foros internacionales de los afios noventa fue cobrando fuerza la necesidad
de ligar el desarrollo a la sostenibilidad y a la dimensiéon humana de la vida, vinculada a las practicas
cotidianas y al uso de los recursos y conocimientos locales y regionales como eje de un desarrollo
enddgeno, mas que a nivel nacional. Se empez6 a percibir la necesidad de colocar a las poblaciones
locales en el centro del desarrollo, invertir el proceso de disefio y ejecucion de los proyectos, incor-
porar un enfoque «de abajo arribay, e introducir en las agencias de desarrollo expertos en ciencias
sociales que complementen a los tecndcratas, economistas, médicos e ingenieros.

En las ultimas dos décadas se ha asistido, pues, a un importante cambio en la conceptualiza-
cion del desarrollo econdmico. Frente a la vision del desarrollo exdgeno, de caracter redistributivo,
que incentivaba la atraccion de capitales y empresas externas para impulsar el crecimiento econémi-
co de las regiones periféricas, se ha ido abriendo camino la aproximacion del desarrollo endogeno
que considera que las economias de las regiones y localidades pueden crecer utilizando el potencial
de desarrollo existente en el territorio ®. Algunos de los ingredientes que permiten hablar de desarro-
llo endégeno e interpretar el desarrollo economico local desde una perspectiva territorial son la nue-
va geografia economica, la reelaboracion del concepto de distrito industrial de MARSHALL (1963),

8 Sobre politicas de desarrollo local o regional se destacan dos enfoques muy diferenciados: 1) los polos de desarrollo de

las décadas de los sesenta y setenta y 2) los distritos, clusters y valles tecnologicos de la década de los ochenta y noven-
ta del siglo XX. El primero de los enfoques corresponderia al denominado desarrollo exdgeno, y el segundo al denomi-
nado desarrollo endogeno. El primero corresponde a un esquema centralista dominado por el estado autoritario
burocratico; el segundo corresponde a un modelo territorial en el que los agentes locales y regionales estan insertos en
un proceso mas democratico. Los polos de desarrollo hacen referencia a una planificacion indicativa interpretada como
antiazar y que supuso un intento de aplicar politicas econdmicas altamente complejas y técnicamente usadas en la asig-
nacion de recursos sectorial y espacialmente. El polo de desarrollo «partia de la idea de explotar los vinculos econdmicos
hacia delante y hacia detras que supuestamente generaria en un territorio el establecimiento de una empresa grande, casi
con seguridad publica, gracias al empleo directo creado y a la demanda directa e inducida asociada. El mecanismo teo-
ricamente expansivo del polo de desarrollo tenia mas que ver con el multiplicador keynesiano que con las economias
externas de los modelos actuales de cluster. El tiempo mostr6 que la implantacion de una empresa grande, tipicamente
del sector de la industria pesada o la quimica industrial, en una zona con limitada experiencia industrial previa no era
suficiente para atraer mas inversion privada y formar un cluster» (CALLEION, 2003: 78). VAzQUEZ BARQUERO (1999: 29)
sostiene que «el desarrollo endogeno persigue satisfacer las necesidades y demandas de una poblacion local a través de
la participacion activa de la comunidad local en la division internacional o nacional del trabajo como de lograr el bien-
estar econdmico, social y cultural de la comunidad local en su conjunto. La estrategia de desarrollo se propone, por tan-
to, ademas de desarrollar los aspectos productivos (agrarios, industriales, de servicios), potenciar también las dimensiones
sociales y culturales que afectan al bienestar de la sociedad. Ello conduce a diferentes senderos de desarrollo, segiin sean
las caracteristicas y capacidades de cada economia y sociedad localy. Por otra parte, el desarrollo endogeno es, ante todo,
una estrategia para la accion. Las comunidades locales tienen una identidad propia que les impulsa a lanzar iniciativas
para el desarrollo de la comunidad local. Cuando han desarrollado sus capacidades organizativas pueden evitar que las
empresas y organizaciones externas limiten sus potencialidades de desarrollo y entorpezcan el proceso de desarrollo pro-
pio. La capacidad de liderar el propio proceso de desarrollo, unido a la movilizacion de su potencial de desarrollo, es lo
que permite dar a esta forma de desarrollo el calificativo de desarrollo endogeno.
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realizada por BEcatTint y RuLLant (1979), la nocion de entorno innovador, llevada a cabo por los
equipos de investigacion que componen el Grupo de Investigacion Europea sobre Entornos Innova-
dores (GREMI), la conceptualizacion de la estrategia de especializacion flexible, desarrollada por
PiorE y SABEL (1990) y la discusion sobre los clusters realizada por PorTER (1990).

El redescubrimiento de lo endogeno ha estado determinado por la competencia global, en el
sentido de que la competencia de los lugares es la base de las adaptaciones locales al sistema de pro-
duccion, distribucion y consumo capitalista. Competencia global que da forma a ciudades, regiones
y Estados, «los transforma y los reconfigura, segiin ha indicado acertadamente Roger KIEL, y yo afia-
diria que, a su vez, las ciudades, regiones y Estados articulan los procesos de globalizacion y les dan
forma, en un movimiento dialéctico y mutuamente constitutivo. En esto consiste, en definitiva, la
interrelacion entre fuerzas globales y condiciones locales (...) y que produce resultados especificos»
(DEL CERRO, 2004: 210-211), en base a que existe cierto margen para las iniciativas locales. Como
indica VERNIERES (1988: 14) «el margen de maniobra de los responsables locales y regionales no es
despreciable, como lo demuestra su muy diversa evolucion en las diferentes regiones, dentro de un
mismo pais, o entre paises de dimensiones parecidas. Reconocidos como agentes decisivos del desa-
rrollo, estos actores locales deben encontrarse en el centro de toda politica de cooperacion, lo cual
confiere un papel esencial a la cooperacion llamada descentralizaday °.

La nueva geografia econdmica considera que el desarrollo econdomico y la competitividad tie-
nen cada vez mads un caracter localizado, y esto tiene que ver con el supuesto de que la acumulacion
de capital y el cambio tecnologico (innovacion) son consecuencia de decisiones de inversion tomadas
por agentes racionales maximizadores de ganancias en un determinado contexto historico. A partir de
los modelos de crecimiento endégeno y utilizando un modelo evolucionista, «un grupo de economis-
tas estadounidenses, encabezados por Paul KruGman, ha formalizado el marco tedrico de la Nueva
Geografia Economica. La Nueva Geografia Econdomica retom6 de los modelos de los pioneros ale-
manes (VoN THONEN, CRISTALLER y LosH) los aportes sobre el lugar central y la organizacion jerarqui-
ca de los emplazamientos urbanos y los enriquecio con las contribuciones de MARSHALL (economias
de aglomeracion), de IsAarD (ciencia regional) y MyRDAL y KALDOR (causacion circular acumulativa),
para pasar a postular lo que segiin KruGman (1997) y sus colegas es una verdadera teoria general de
la concentracion espacial, que subsume los modelos anteriores» (MoNcayo JIMENEZ, 2002: 12).

La idea central de este enfoque es que el crecimiento regional obedece a una logica de causa-
cion circular o logica circular ', en la que los encadenamientos hacia atras y hacia delante de las
empresas conducen a una aglomeracion de actividades que se autorrefuerza progresivamente. Mas
concretamente, los grupos de empresas tienen como fuerza aglutinadora a las economias externas
pecuniarias y tecnologicas de alcance espacial local o regional que se derivan de la aglomeracion.

° El establecimiento de nuevas reglas en la organizacién de la competencia mercantil entre localidades ha desplazado al

pacto social de los ciudadanos y el Estado. Todo ello tiene la siguiente serie de consecuencias: la creciente retirada de los
Estados de anteriores responsabilidades en la satisfaccion de las necesidades definidas de sus ciudadanos que formaban
parte del proceso de legitimacion; la acentuacion de flujos migratorios que tienden a modificar la cuestion de la ciudada-
nia en un espacio crecientemente trasnacional; la aparicion de las ONG, la emergencia de las asociaciones y de nuevos
movimientos sociales. Las cambiantes relaciones entre estos actores estan redefiniendo las articulaciones entre lo local,
el Estado y lo global.

10 Fuirta, KRUGMAN y VENEBLES (2000).
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Claro que este proceso tiene un limite, porque llega un punto en que las fuerzas centripetas que con-
ducen a la aglomeracion comienzan a ser compensadas por fuerzas centrifugas como los costos de
la tierra, los del transporte y las deseconomias externas (congestion y polucion). La interaccion de
estos dos tipos de fuerzas va moldeando la estructura espacial de una economia ''.

Esta perspectiva sostiene que el libre juego de las fuerzas del mercado conduce inexorable-
mente a una intensificacion de las desigualdades regionales, tal como ya lo habian planteado MYRDAL
y Karpor. Esto es asi, porque en virtud de las economias de aglomeracion, el crecimiento tiende a
beneficiar acumulativamente a las economias de mayor desarrollo, en detrimento de las mas atrasa-
das. Por otra parte, ve en el capital humano el conocimiento y la infraestructura los factores mas
determinantes del crecimiento territorial 2.

MarsHALL (1963) pone en duda que el sistema fabril, con la concentracion de todas las opera-
ciones productivas bajo un mismo techo y la integracion vertical, es necesariamente superior a los
métodos de produccion mas dispersos por el territorio y menos integrados '*. Cree que, al menos para
ciertos tipos de produccion, existen dos posibilidades para alcanzar la eficiencia productiva: la de las
grandes unidades productivas integradas verticalmente en su interior, y la de la concentracion de
muchas pequefias fabricas especializadas en las distintas fases de un tnico proceso productivo en un
ambito territorial limitado. De los trabajos de MARsHALL (1920; 1923), YounG (1928) y STIGLER (1951)
se ofrece la tesis central de que la descentralizacion productiva puede interpretarse como una conse-
cuencia de la expansion del mercado y de la division del trabajo. La caracteristica basica de este
enfoque es la introduccion en el analisis de la nocion de economias externas o externalidades que
justifica la coexistencia entre pequefias y grandes empresas o, dicho en otros términos, entre descen-
tralizacion productiva e integracion vertical. Se asocia la obtencion de rendimientos crecientes a la
existencia de economias de especializacion y a la cooperacion entre empresas, generadas por la desin-
tegracion vertical de procesos complejos en otros mas simples y por las economias de aprendizaje.
Economias derivadas de las ventajas de la accion conjunta que la aglomeracion sectorial y geografi-
ca favorece y generando eficiencia colectiva activa.

Para MARSHALL las economias externas permiten a las empresas organizarse de forma alterna-
tiva a las producciones de gran escala manteniendo los niveles de eficiencia. MARSHALL aportd a la

' La nueva geografia econdmica permite la posibilidad de analizar las posibles consecuencias que los procesos de integra-

cion economica pueden tener sobre la localizacion industrial y las desigualdades regionales. De este modo, el analisis de
la nueva geografia econdmica cumple los requisitos que se exigen a un modelo econémico moderno que explique com-
portamientos macroecondémicos con los fundamentos microeconémicos adecuados, mostrando como regiones similares
o incluso idénticas en su estructura subyacente pueden crear de forma endogena estructuras de tipo centro-periferia.

CaMAGNI (2002) plantea, en primer lugar, que las empresas utilizan la localizacién como instrumento competitivo y que
los territorios de localizacion son comunidades constituidas por sujetos econémicos que actiian en interés propio inten-
tando mantener o atraer empresas. En este sentido, estos agentes pueden alcanzar su objetivo no so6lo compitiendo en
precios y salarios con otras comunidades, sino también mejorando la calidad de su servicio mediante instrumentos direc-
tos e indirectos que comprometen la comunidad y la administracion publica local. En segundo lugar, las empresas se
basan cada vez mas en externalidades, como pueden ser el capital humano y el capital social. En tercer lugar, las empre-
sas locales necesitan cada vez mas bienes externos seleccionados y recursos especificos, lo que las lleva a cooperar con
otras empresas, con actores institucionales y con la administracion publica local. Los territorios locales y los milieux
compiten y cooperan entre si, construyendo su propia ventaja competitiva, por lo cual puede afirmarse que las ciudades
pueden ser consideradas como actores que compiten o milieux del escenario global.

13 Becarmnt (2002).
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teoria economica el concepto de distrito industrial y el principio de que la produccion podia organi-
zarse de forma eficiente entre unidades productivas de pequeiia escala 4. De este modo, distingue
entre las economias que dependen del desarrollo general de la industria, a las que define como exter-
nas, y las economias internas que dependen de los recursos internos de las empresas, su organizacion
y de la eficiencia de la direccion.

Desde la perspectiva marshalliana, cuando un determinado territorio tiene un mercado local de
mano de obra especializada que permanece de forma estable, adaptandose —e impulsando— los cam-
bios tecnologicos que sigue la industria, dispone de un mercado de suministros —cuya extension ase-
gura un proceso de crecimiento y de division del trabajo dentro de la industria local—y se produce de
manera espontanea una difusion del conocimiento sobre innovaciones de proceso y de producto, el
conjunto de la industria local alcanza rendimientos crecientes externos —economias externas— '°.

En el modelo descrito por MArRsHALL (1963 ) la atmésfera industrial local es el elemento reproduc-
tor de las economias externas. La especializacion del trabajador no se pierde desde el punto de vista del
distrito cuando el trabajador pasa de una empresa a otra. Por ello, concede una importancia central al
capital humano como factor de produccion, pues no sélo esta incorporado a la maquinaria, sino sobre
todo a los trabajadores especializados. De este modo, el capital humano tiene como producto el conoci-
miento, mientras que el proceso necesario para su creacion es el aprendizaje '°. La especializacion de los
trabajadores sigue formando parte del bien ptiblico que MARSHALL denomina atmosfera industrial 7.

El concepto de distrito industrial fue utilizado por primera vez por MARSHALL en sus estudios
sobre LANCASHIRE y SHEFFIELD y reintroducido por Giacomo Becartint '8, El distrito industrial se defi-
ne como un sistema productivo localizado geograficamente, donde se ubican un gran nimero de
empresas que se dedican a la elaboracion, en sus distintas fases, de un producto homogéneo, forman-
do un todo social y econdmico. Esto quiere decir que existe una estrecha interrelacion entre las esferas
social, politica y econémica, donde el funcionamiento de una de ellas estd determinado por el funcio-
namiento y organizacion de las otras '°. Por tanto, el éxito de los distritos no depende s6lo del campo
de lo econdémico, son igualmente importantes los aspectos mas amplios sociales e institucionales .
Becartint (1992: 62-63) define a los distritos industriales como «una entidad socioterritorial que se
caracteriza por la presencia activa tanto de una comunidad de personas como de un conjunto de empre-
sas en una zona natural e historicamente determinada. En el distrito, al contrario que en otros ambien-
tes, como las ciudades industriales, la comunidad y las empresas tienden a fundirse» 2'.

PYKE y SENGENBERGER (1993).

15" Costa Campi (2002).

16" Muniz OLIvERA (2002).

17 Brcartint (1992).

18 Moncavo JiMENEZ (2002); Muriz OLIVERA (2002).
Véase nota 14.

PYKE y SENGENBERGER (1992).

En este sentido, el concepto de distrito industrial «va mas alla de la proximidad geografica y especializacion sectorial sefialadas
por A. MARSHALL y que incluye caracteristicas como el predominio de pequefias empresas, una estrecha colaboracion entre ellas,
competencia a través de la innovacion y no mediante el recorte de salarios, alto grado de confianza entre empleadores y traba-
jadores cualificados, prestacion de servicios colectivos mediante la organizacion de sistemas de autoayuda y una administracion
publica regional y municipal activa que refuerza la capacidad innovadora de la industria local» (LARREA, 2003: 141).
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No obstante, no existe un modelo tinico de distrito industrial. No hay unos componentes defi-
nidos y caracteristicos, que hagan de estos sistemas una forma de organizacion industrial que pueda
reproducirse a voluntad en cualquier lugar. Esto es debido, entre otros factores, a que en los distritos
se da un proceso evolutivo de adaptacion permanente a las demandas del entorno. Sin embargo, la
experiencia de los distritos industriales aporta ensefianzas para el desarrollo de otras zonas. Los dis-
tritos industriales, compuestos por empresas especializadas en las diferentes fases del proceso de pro-
ducciodn, consiguen coordinar un sistema integrado y viable mediante una mezcla de colaboracion y
competencia. La reduccion en los costes medios se explica mediante la generacion de externalidades
marshallianas equiparables a las economias internas a escala de las que goza la gran empresa 2.

PYKE y SENGENBERGER (1993) sostienen que existen tres motivos para estudiar los distritos indus-
triales en el contexto del desarrollo econdmico local: 1) los distritos industriales son emblematicos de
la profunda reconversion industrial (reemergencia de las pequenas unidades de produccion, difusion
de la subcontratacion y reorganizacion geografica de la economia) que se ha registrado en practica-
mente todos los paises industrializados desde 1975; 2) poder identificar tipos de organizacion industrial
que combinen objetivos econdmicos, como la eficiencia y la flexibilidad, con objetivos sociales, como
una alta remuneracion, buenas condiciones de trabajo, participacion y equidad; y 3) examinar mas de
cerca los distritos industriales porque podrian decirnos algo acerca de las perspectivas y elementos del
desarrollo. La promocion de un «desarrollo equilibrado y sostenible» ocupa un lugar cada vez mas
preeminante en las preocupaciones de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Es un concep-
to que va mas alla del objetivo puramente cuantitativo de crecimiento econémico.

El relativo agotamiento del concepto de distrito industrial condujo a una vision mas dinamica
de los factores que explican el desarrollo regional, basada en el papel de la innovacion tecnologica 2.
En este nuevo enfoque el énfasis se desplaza desde la localizacion de las actividades industriales,
propio de las primeras teorias de la acumulacion flexible, hacia los sectores terciarios avanzados y
sus logicas empresariales y espaciales. En la medida en que los procesos de innovacion tienden de
manera natural a la concentracion espacial, y por tanto tienen un caracter acumulativo, ellos se loca-
lizan en unos determinados espacios que se convierten en el locus de una serie de sinergias e interre-
laciones entre las empresas y las unidades de investigacion, con efectos expansivos en la produccion
de bienes y servicios avanzados. Estas localizaciones son las regiones innovadoras que con su dina-
mica acumulativa tienden a alejarse de forma creciente, a pesar de ciertos procesos de difusion espa-
cial de la innovacioén, de las regiones meramente adaptativas y, mas aun, de las dependientes.

Desarrollos posteriores de estos enfoques, plantean que la innovacion no es el resultado de la
actuacion aislada del empresario shumpeteriano, sino un fenémeno colectivo en el que las economias
externas de aglomeracion y de proximidad son los elementos definitorios. Surge aqui la nocion de
medio o entorno innovador (milieu innovateur). Al respecto, CAMAGNT (2002: 226) dice que el GREMI
(Groupe de Recherche Européen sur les Milieux Innovateurs) es un grupo internacional de expertos

2 Seglin Muniz OLIVERA (2002), la vitalidad de los distritos depende también de la conveniente interaccion del caracter

social de la produccion y el sentido de comunidad; de la generacion de externalidades cognoscitivas (atmdsfera indus-
trial); y de la flexibilidad de los procesos de segmentacion de la produccion.

2 MONCAYO JIMENEZ (2002).
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situado en Paris, en la Universidad de la Sorbona, destinado a estudiar los entornos innovadores. El
milieu innovador «comprende un conjunto de relaciones que unen el sistema productivo local, un
grupo de actores y representaciones y una cultura industrial; conjuntamente, generan un proceso
dinamico localizado de aprendizaje colectivo. La movilidad laboral especializada dentro del merca-
do laboral local, la imitacion de la innovacion y los vinculos de cooperacion entre las empresas, los
codigos comunes y las convenciones, el sentido de pertenencia son los elementos basicos que cons-
tituyen el milieu localy.

Segun VAzQUEZ BARQUERO (2002: 103), la teoria del entorno innvovador redefine la interpre-
tacion del desarrollo local, al precisar la relacion entre desarrollo y nuevas tecnologias. Su aportacion
mas original consiste en haber puesto en evidencia las relaciones entre el caracter espacial del desa-
rrollo y el surgimiento del cambio tecnoldgico en el propio territorio, asociado con el saber hacer
local, la importancia del I + D y la valorizacion de los recursos humanos. «El componente estratégi-
co de la dinamica territorial lo constituye la introduccion de innovaciones en el sistema productivo,
que favorezcan el aumento de la productividad y de la competitividad del sistema de empresas loca-
les. Pero la dinamica de la economia local gira alrededor de la organizacion del milieu, en el que se
establecen redes de relaciones de todo tipo entre las empresas, los proveedores y los clientes, que
tienden a reducir los costes de transaccion. La dinamica de aprendizaje permite a los agentes locales
transformar su comportamiento en funcioén de las transformaciones del entorno».

PiorE y SABEL (1990) desarrollaron el concepto de acumulacion o especializacion flexible, ape-
lando a conceptos de la regulacion francesa y sobre todo a los trabajos de los socidlogos italianos
abocados a la investigacion de la pequefia y mediana empresa en la industria del norte de Italia *. Pio-
RE y SABEL plantean que a la produccion en masa rigidamente estructurada, caracteristica del sistema
fordista, iba a seguir un modelo basado en la especializacion flexible, cuya forma espacial seria el
distrito o sistema local de pequenas empresas. Asi como la cadena sectorial era la modalidad espacial
de despliegue del fordismo, el distrito seria la del posfordismo. Por otra parte, la acumulacion flexible
anunciaba un amplio abanico de oportunidades para el desarrollo productivo. De las producciones
masivas de bienes estandarizados dirigidos a mercados homogéneos, a la manufactura con tirajes
pequefios de productos hechos a la medida del cliente. De tecnologias basadas en maquinarias de pro-
posito unico operadas, por trabajadores semicalificados, a las tecnologias y maquinas de propodsito
multiple, que exigen operarios calificados. Las grandes firmas monopolistas, integradas verticalmen-
te, cedian el paso a las pymes, vinculadas entre si a través de relaciones de cooperacion. Era una espe-
cie de retorno a lo pequefio artesanal, pero con altos niveles de productividad e innovacion .

El término cluster fue introducido por PorTER (1990; 1991), quien lo define como un conglome-
rado o grupo de empresas relacionadas comercial y tipoldgicamente, las cuales se ubican en una misma
zona geografica. Un cluster es una actividad productiva geograficamente determinada en la que se da
entre las empresas concentradas especialmente cierta interaccion o relacion. Para PorTer (1990) los

2% MONCAYO JIMENEZ (2002).

25 Piore y SaBEL (1990: 362) plantean que la difusién de la especializacion flexible sugiere que la salida de la crisis de los

aflos setenta exige un cambio del paradigma tecnologico y un nuevo sistema de regulacion. Sin embargo, «y a pesar de
la innegable evidencia de sectores y regiones en donde se presenta el fenomeno de la acumulacion flexible, no es todavia
claro que el sistema fordista haya sido reemplazado del todo por el nuevo paradigmay.
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cluster pueden aparecer en ambitos geograficos muy diferentes: ciudades, comarcas, regiones, paises
e incluso paises vecinos. Por otra parte, segln el tipo de relacion, se distingue entre cluster basado en
la interdependencia y cluster basado en la similitud. El primero parte de la idea de que las empresas son
y tienen requerimientos diferentes y de que las competencias o productos de unos son necesarios para
la produccion o innovacion de los otros. El segundo parte de la idea de que las empresas se agrupan en
base a que las actividades econdmicas presentan condiciones o requerimientos equivalentes: en inves-
tigacion, habilidades de fuerza de trabajo, proveedores especializados, etc.

El concepto de cluster permite a PORTER considerar en el analisis de la competitividad de la
empresa factores vinculados al territorio de ubicacion de la misma, como sus infraestructuras, acti-
tudes sociales, promocion econdmica local, facilidades para la obtencion de capital, existencia de
recursos humanos especializados y cualificados, abundancia de empresas proveedoras, caracteristicas
del suelo industrial, dotacion de recursos naturales, nivel educativo de la poblacion y grado de difu-
sion tecnoldgica y cientifica, etc., ademas de los factores mas directos y tradicionales como los recur-
sos utilizados y el comportamiento estratégico de la propia empresa. Es decir, incorpora en el
analisis, ademads de los factores microecondémicos o de nivel empresarial, los factores socioeconémi-
cos del ambito local donde realiza sus actividades la empresa, como elemento explicativo de su capa-
cidad competitiva y, por ende, de su desempeiio.

En este sentido, BEcATTINI y RuLLaNI (1979) afirman que el territorio no es tan s6lo un marco
de la economia, sino un recurso econdémico. Por ello, la calidad del territorio es lo que permite a una
tecnologia cruzarse con una determinada cultura; a las empresas encontrar un ambiente especifico;
al mercado traducir la competencia en cooperacion; y a la economia, movilizar a la sociedad y las
intenciones de cada uno de sus miembros. Consecuentemente, el pensamiento econémico que exclu-
ye la dimension territorial pierde el eslabon que posibilita estas conexiones .

Seglin PoRrTER, las empresas competitivas surgen en entornos determinados que interrelacionan
distintas variables —a las que el propio autor denomina economias de aglomeracion— que influyen
reciprocamente en su capacidad competitiva >’. Ademas del concepto de cluster, PORTER también puso
de relieve las ventajas competitivas de regiones y ciudades 2. En muchas ocasiones los clusters estan
localizados en una sola ciudad o region, como es el caso de los textiles en Italia o los quimicos en
Alemania, lo cual remite al concepto de ventajas competitivas locales. En otros casos una localidad
es exitosa en una amplia gama de actividades. Las dos situaciones anteriores plantean la importancia
de los factores que determinan la concentracion geografica de las actividades economicas, que es,
como se vio mas arriba, el objeto de estudio de los enfoques de la geografia econdmica y de la acu-
mulacion flexible o posfordista, en los cuales PORTER se basa ampliamente.

Concretamente, las propuestas de la teoria endégena del desarrollo consisten en una aproxima-
cion territorial al desarrollo y al funcionamiento del sistema productivo. El territorio es un agente de
transformacion y no un mero soporte de recursos y de actividades econémicas, ya que las empresas y

26 LarreA (2003).
2T Costa Campr (2002).

28 MONCAYO JIMENEZ (2002).
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los demas actores del territorio interactian entre si organizdndose para desarrollar la economia y la
sociedad. El punto de partida del desarrollo de una comunidad territorial es el conjunto de recursos
(econdmicos, humanos, institucionales y culturales) que constituyen su potencial de desarrollo . Son
precisamente las pequefias y medianas empresas las que, con su flexibilidad y su capacidad empresarial
y organizativa, estan llamadas a tener un papel protagonista en los procesos de desarrollo endogeno.

Por ello, los sistemas locales de empresas juegan un papel relevante en los procesos de creci-
miento y cambio estructural, dado que, igual que las grandes empresas, impulsan la formacion de
externalidades y, por lo tanto, rendimientos crecientes y desarrollo economico. Ademas, las iniciativas
locales se han convertido en una de las formas preferentes de la politica de desarrollo, fortaleciendo
los factores inmateriales del desarrollo y la organizacion del territorio. Como sefiala PORTER (1990),
la conviccion de que el sistema de produccion no se puede considerar separadamente de las caracte-
risticas locales y de los factores humanos que contribuyen a su realizacion refuerza el reconocimien-
to de que el sistema productivo como el mercado de trabajo son locales, al tender a ubicarse en la
misma zona geografica y a compartirla. Todo ello ha supuesto poner el énfasis en el elemento terri-
torial del desarrollo industrial, dado que en areas concretas se localizan fenémenos de relaciones
interindustriales altamente densificadas, las cuales presentan oportunidades para un mayor desem-
pefio de las empresas involucradas.

El anterior fendmeno surge por una inevitable biisqueda de nuevas férmulas organizativas por
parte de las empresas para hacer frente y protegerse de la creciente incertidumbre y turbulencia del
entorno, asi como a la creciente intensidad competitiva. Es por ello que, en los tltimos tiempos, ha
surgido un interés por analizar las agrupaciones sectoriales territoriales de empresas (AST). Al res-
pecto, no existe un consenso absoluto sobre la terminologia a utilizar. En todo caso, y sea cual sea la
denominacion que se utilice, parece claro que en dichas aglomeraciones empresariales se comparten
recursos entre las empresas localizadas en un mismo entorno geografico.

Se establece que la aptitud para crear una concentraciéon de capacidades locales, tecnologia
local, infraestructura local y proveedores locales en campos especificos constituye la clave para el
éxito competitivo de los territorios. Territorios que en la lucha generalizada por la competitividad
han de forzarse a ser diferentes de sus rivales. Ser diferentes en base a sus capacidades endogenas vy,
concretamente, a sus redes de empresas que atesoran un conocimiento tacito en lo que respecta a
tecnologia, competencias, productos y procesos que suelen ser especificos de dichas redes y que se
va acumulando a lo largo de un extenso periodo historico *°.

En el ambito de las aglomeraciones industriales se producen relaciones productivas interempre-
sariales de cierta intensidad y consistencia. Relaciones cuya eficacia estd en funcion de la densidad de
la red de cooperacion creada, que determinara el volumen de economias apropiables por el conjunto de
empresas cooperantes. Este elemento territorial como integrador de externalidades a la produccion es
el componente central del concepto denominado como sistema productivo local. El concepto de distri-
to industrial y el de cluster; con el que esta muy relacionado, puede explicarse como un modelo de red
organizativa de empresas que comparten una serie de recursos y capacidades. Dicha cooperacion pue-

2 Vizquez BARQUERO (1999).

30 FARINELLI (1999).
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de contemplarse como una opcion estratégica para conseguir recursos y capacidades que una empresa
individual no posee o no puede adquirir, pero también se entiende como una manera de coordinar varias
empresas sus actividades de una manera mas estable que la transaccion en el mercado 3.

2.2. Planificacion estratégica.

En un momento histoérico concreto, una ciudad, comarca o region, por iniciativa propia, puede
emprender, mediante la planificacion estratégica, nuevos proyectos que le permitiran iniciar (o conti-
nuar por) la senda del desarrollo competitivo *. La planificacion estratégica * tiene unos origenes mas
relacionados con el mundo de la empresa y los negocios en la planificacion a largo plazo y en la direc-
cion participativa por objetivos. La planificacion a largo plazo es muy utilizada desde finales de los
afios cincuenta y, especialmente, durante los sesenta. Era un momento de expansion continuada de los
mercados, donde la empresa no esperaba resultados, sino todo lo contrario, que el crecimiento fuera
continuado y, por tanto, se podian definir politicas muy estables. Asi pues, la planificacion a largo
plazo asumia las tendencias del entorno y no esperaba cambios significativos, contrariamente a la pla-
nificacion estratégica que se desarrolld durante los afios setenta, en un momento en que coincidian en
el tiempo diferentes crisis econdémicas y energéticas, ademds de importantes transformaciones del
proceso productivo.

31 Asi, el territorio o el entorno espacial en el que desempefia su funcién la empresa se convierta en una variable clave para

explicar su desempeno. Enfoque que algunos autores han denominado como Teoria Territorial de la Cooperacion y en la
que las redes se ven como una alternativa al mercado, menos costosa en términos de identificacion, acceso e intercambio
de bienes, servicios o conocimientos entre empresas. Ello es debido a que «la pertenencia a un mismo ambito espacial,
en el que existe una cierta homogeneidad idiomatica, cultural e institucional, y en el que los intercambios se convierten
en habituales y repetitivos, genera un clima general de confianza y entendimiento que ayuda a reducir los comportamien-
tos indebidos, impulsa a que voluntariamente se ofrezca informacion fiable, conduce a que los acuerdos se cumplan, sittia
a los negociadores en la misma onda y facilita que se comparta el conocimiento tacito» (Navarro, 2003: 28). En defini-
tiva, las concentraciones empresariales se explican por la aparicion de economias de aglomeracion, provocadas por poten-
tes externalidades surgidas, precisamente, de la existencia de una concentracion de empresas en un territorio
determinado.

32 Seglin Lira Cossio (2003: 7), «se asiste en la actualidad a una revalorizacion de la geografia economica en disciplinas

tan diversas como las teorias de la localizacion, el urbanismo, el comercio internacional, las nuevas teorias del crecimien-
to, el marketing estratégico, la historia econémica, y otras. Ello ocurre por la simple constatacion de que la economia
mundial parece comportarse como un mundo dindmico, guiado, en lo fundamental, por procesos acumulativos de con-
centracion territorial, mas que por una tendencia a la reduccion de las desigualdades. Esta revalorizacion de la geografia
econdmica es contemporanea a una revalorizacion del territorio en cuanto actor, y no sélo soporte y contenedor de los
procesos de desarrollo local y regional, integracion fronteriza y competitividad internacional, habida cuenta de los pro-
cesos de descentralizacion que surgen en el continente a partir de los noventa. Es, asimismo, contemporanea al surgi-
miento de una nueva esfera de accion publica: el ordenamiento del territorio que rescata la planificacién urbana y la
complejiza con la planificacion ambiental».

33 La planificacién estratégica es definida por ANDERSEN (1989:1) «como un modo sistemético de gestionar el cambio y de

crear el mejor futuro posible para una organizacion. Es un proceso creativo para identificar y realizar las acciones mas
importantes, teniendo en cuenta los puntos fuertes y débiles, y los retos y oportunidades futuros». Por su parte, FERNANDEZ
GUELL (1997: 54) define la planificacion estratégica de las ciudades «como una forma sistematica de manejar el cambio
y de crear el mejor futuro posible para una ciudad. Mas especificamente, la planificacion estratégica es un proceso crea-
tivo que sienta las bases de una actuacion integrada a largo plazo, establece un sistema continuo de toma de decisiones
que comporta riesgo, identifica cursos de accion especificos, formula indicadores de seguimiento sobre los resultados e
involucra a los agentes sociales y economicos locales a lo largo de todo el proceso».
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La direccidon de objetivos fue introducida en el mundo empresarial a finales de los afios cin-
cuenta por DRUKER. Significé un salto cualitativo respecto a las tareas de gestion tradicionales, espe-
cialmente respecto al taylorismo. Asi, «las consecuencias de la direccion por objetivos para la
planificacion estratégica han sido fundamentales, ya que han permitido incorporar: 1) Los conceptos
de participacion y compromiso en la elaboracion del diagnostico y, sobre todo, en la etapa de formu-
lacién de los objetivos. 2) La necesidad de comunicar los objetivos al conjunto de la organizacion,
de manera que sean una referencia obligada en la realizacion de todas las actividades. 3) La necesi-
dad de situar los objetivos a conseguir por encima de los aspectos formales de las actividades a rea-
lizary» (PascuaL 1 ESTEVE, 1999: 58).

Por tanto, gran parte de los conceptos utilizados por la planificacion estratégica de ciudades
y territorios proceden de la planificacién empresarial, que a su vez se formo utilizando los aportes
de las experiencias y la teoria militar **. Sin embargo, hay que tener en cuenta que la actual plani-
ficacion estratégica es, también, la continuacion reformulada estratégicamente de la planificacion
urbana tradicional de los afios sesenta y setenta *°. De este modo, la planificacion estratégica de
ciudades y territorios, basada en la cooperacion entre los sectores publicos y privados y la partici-
pacion ciudadana, utiliza técnicas desarrolladas en dos campos: la planificacion estratégica de las
empresas privadas y la planificacion a largo plazo llevadas a cabo por las ciudades norteamerica-
nas y anglosajonas.

La posibilidad de adoptar el enfoque estratégico para intervenir en la dindmica de las ciudades
estd asociada con las analogias y paralelismos que se dan entre empresa y ciudad y entre los sistemas
de ciudades y los grupos de empresas. Si se considera a la ciudad como un sistema complejo, que
actta de forma racional y coherente con sus propios intereses y se relaciona con las demas ciudades
del sistema urbano de forma competitiva, es posible hacer un diagnostico estratégico de la ciudad,
disefiar y poner en marcha acciones estratégicas que mejoren su posicionamiento frente a la compe-
tencia de las demas ciudades *°.

3 Véanse ANSOFF (1965; 1979); Gober (1991); Freuk y FREUE (1990); SorkIN et al. (1987); PascuaL 1 ESTEVE (1999); FEr-
NANDEZ GUELL (1997); HERNANDEZ y Ruiz (1995).

Segun PascuaL 1 ESTEVE (1999: 60), «la planificacion mas propia de las ciudades y, en especial, de los ayuntamientos es
la planificacion urbanistica o, como se denominan en el Estado espaiiol, los planes generales de ordenacion urbana. Estos
planes, ligados a las competencias municipales en materia de territorio, tienen como principal funcion clasificar, segiin
un modelo urbanistico, el suelo existente en un municipio y disefar la estructuracion de los sistemas relevantes del terri-
torio, como las principales vias de acceso y salida del municipio, o las que facilitan la movilidad interna, asi como las
vias que permiten el acceso de la energia y el agua, o todos aquellos elementos de apoyo a las actividades basicas rela-
cionadas con el uso del suelo».

35

36 PerNANDEZ GUELL (1997: 31) utiliza la siguiente argumentacién acerca de la necesidad de trasladar los conceptos de la

planificacion estratégica empresarial al ambito del desarrollo urbano: «el entorno de una ciudad puede definirse como el
conjunto de acontecimientos, procesos y agentes externos a la misma, que ejercen una fuerte influencia, en ocasiones
inevitable, sobre su devenir. En otras palabras, la tesis implicita en esta definicion es que las innovaciones tecnologicas
o los movimientos socioldgicos terminan siempre por penetrar y afectar a un sistema urbano, independientemente de lo
indeseable que sean algunos de sus efectos para su prosperidad y habitualidad. La asuncion de esta realidad nos permite
establecer la necesidad de trasladar los conceptos de la planificacion estratégica empresarial al ambito del desarrollo
urbano. Las causas de esta traslacion pueden expresarse brevemente en los términos siguientes: el fuerte dinamismo del
entorno geopolitico y administrativo estd produciendo implicaciones de gran magnitud para el desarrollo urbano, las cua-
les, a su vez, obligan a la transformacion y renovacion de los instrumentos tradicionales de planificacion».
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La planificacion estratégica en la empresa se inicia en los afios sesenta en Estados Unidos,
pero es a partir de principios de los setenta cuando se desarrolla ampliamente y aparecen los prime-
ros manuales destinados a orientar a los directivos sobre este tipo de planificacion *7. La compaiiia
General Electric fue la pionera en implantar la planificacion estratégica para estudiar sus mercados
y anticipar posibles escenarios futuros. Tras aplicarse extensivamente durante las décadas de los
sesenta y setenta en la empresa privada, a comienzos de los ochenta la planificacion estratégica se
adapto a la resolucion de los problemas de areas urbanas y de regiones *. Y ello en base a la argu-
mentacion de los siguientes rasgos que se derivan de los cambios —geopoliticos, econémicos, socia-
les, tecnologicos— del entorno en las ciudades:

1. Las ciudades como polos de crecimiento econdmico: la instauracion del nuevo orden eco-
némico ha creado un nuevo marco de referencia para el funcionamiento de las ciudades.
Hasta hace pocos afios, las preocupaciones econdmicas de los lideres municipales se cir-
cunscribian a procurar puestos de trabajo, atraer inversiones exteriores y captar ayudas
publicas. En la actualidad, estos mismos lideres invocan la necesidad de mejorar el nivel
de competitividad de las empresas locales, la inversion en innovacion tecnoldgica, la pene-
tracion en los mercados exteriores y la capacitacion de la mano de obra.

37 Entre las diez escuelas de pensamiento estratégico que distingue MiINTZBERG (1999) en su tipologia, nos interesa exponer

la de Diseflo y la de Planificacion, pues se tratan de dos escuelas que son un antecedente tedrico importante de la plani-
ficacion estratégica de ciudades. Respecto a la primera de ellas, sus origenes se remontan a los trabajos de SELznicK y de
CHANDLER, pero su impulso provino de las aportaciones de ANDREWS. El modelo basico de esta escuela pone un especial
énfasis en la evaluacion de las situaciones externas e internas, mediante lo que desde entonces se conoce como analisis
DAFO (debilidades, amenazas, fortalezas, oportunidades), a partir del cual se formulan diversas alternativas de la estra-
tegia empresarial. Ahora bien, poco se dice acerca de como se generan dichas estrategias, simplemente cuando se han
obtenido dichas alternativas de actuacion, éstas deben evaluarse con el fin de escoger la mejor de ellas para su implanta-
cion. En cuanto a la escuela de la Planificacion, se trata de una escuela que se origind al mismo tiempo que la Escuela
del Diseflo, con la cual, de hecho, esta intimamente relacionada, ya que parte y toma prestadas sus ideas. Surge a partir
de las obras de ANSOFF, STEINER, SCHENDEL Y HOFER y LORANGE. Para estos autores la planificacion no es inicamente un
sistema para elaborar estrategias, sino que se convierte practicamente en una «religion». Existen multiples modelos de
planificacion estratégica, pero la mayoria de ellos se reducen a la misma idea basica: se toma el modelo DAFO, prestado
de la Escuela de Diseflo, que se divide en etapas bien delimitadas, cada una de las cuales se articula con diversos listados
y técnicas de comprobacion, brindando una especial atencion a la fijacion de objetivos y a la elaboracion de presupuestos
y planes operativos a corto plazo que desarrollan el plan estratégico a largo plazo. El proceso suele seguir la siguiente
secuencia: definir, y si es posible cuantificar, los objetivos a alcanzar; a continuacion evaluar las condiciones externas e
internas a la organizacion (analisis DAFO); de la combinacion de las fases anteriores elaborar alternativas estratégicas
de actuacion, para posteriormente evaluarlas y escoger la mas adecuada a la situacion, la cual se aplicarda mediante la
elaboracion de planes operativos; una vez ejecutada se lleva a cabo el control de los resultados para verificar en qué gra-
do se alcanzan los objetivos deseados y establecer, en su caso, la correccion de desviaciones pertinentes. Y todo ello, con
un detallado calendario de los plazos temporales en que debe realizarse cada fase del proceso y actividad implicada, jun-
to con la correspondiente asignacion de recursos.

38 Para ANDERSEN (1989), existen las siguientes diferencias entre la planificacion estratégica que se desarrolla en el sector

publico y en el privado: 1) el plan estratégico de una empresa es un proceso fuertemente controlado por un grupo redu-
cido de personas, contrariamente a lo que pasa en un plan para una comunidad; 2) la determinacion de la mision global
del plan es mucho mas compleja para una comunidad que para las empresas; 3) la dificultad que se da en un plan estra-
tégico de una comunidad para establecer los limites (;en el municipio, en el area metropolitana o en la region?), pues las
ciudades no son entes independientes, sino que se ven afectadas por muchos organismos gubernamentales y otras juris-
dicciones; 4) en el sector privado los medios de comunicacion no estan presentes en la toma de decisiones, mientras que
en el sector publico se ha de contar desde el comienzo con la participacion que se otorga a dichos medios; y 5) para deci-
dir entre dos posibles alternativas, en el sector privado se acude a indicadores puramente objetivos y cuantitativos, mien-
tras que en el sector publico esta labor es mucho mas ardua ya que los indicadores son mas subjetivos y cualitativos.
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2. Las ciudades como catalizadores de la crisis social: en general, en las ciudades es donde se
producen las crisis en una sociedad; sin embargo, las crisis no deberian ser consideradas
inusuales en las aglomeraciones urbanas. La incapacidad de una ciudad para afrontar con
¢éxito los cambios del entorno puede traducirse en un grave deterioro de su salud social y
econdmica. La pobreza urbana y la desintegracion social causan severas tensiones que redu-
cen la competitividad y el atractivo de las ciudades. Con el fin de paliar estas tensiones
sociales, las ciudades necesitan investigar los efectos sinérgicos entre los avances técnicos
y la integracion social, para poder poner en marcha actuaciones dirigidas al reciclaje de la
fuerza laboral, a la reestructuracion de la oferta de equipamientos urbanos y a la ampliacion
de la oferta de servicios sociales.

3. Las ciudades como focos difusores de la innovacion. Hasta fechas recientes podia aceptar-
se como un axioma el que la innovacion tecnologica se concentraba sistematicamente en
las grandes areas metropolitanas. La apreciacion de las oportunidades en innovacion tecno-
logica para las ciudades de tipo medio, junto con el reconocimiento de la importancia de la
difusion de las innovaciones en el desarrollo urbano, ha empujado a muchos gobiernos
locales a querer transformar sus urbes en «ciudades inteligentes». Las actuaciones orienta-
das a conseguir este fin suelen materializarse en la construccion de poligonos industriales
avanzados, la potenciacion de centros de conocimiento, la creacion de infraestructuras para
la transferencia de tecnologia asi como el cableado de los centros urbanos e incluso de las
propias viviendas. Sin embargo, no siempre este tipo de actuaciones se ven coronadas por
el éxito. Para conseguir el desarrollo de una ciudad verdaderamente inteligente es necesario
urdir una serie de eficaces redes de relaciones entre los centros de conocimiento, los empre-
sarios y los trabajadores para que las innovaciones tecnoldgicas se difundan fluidamente
por todo el tejido socioecondmico.

Las tendencias de aplicacion de la planificacion estratégica en las ciudades se iniciaron for-
malmente en 1981 en San Francisco, en plena crisis fiscal de las ciudades norteamericanas. El plan
fue un éxito, de tal manera que en 1983 se empezaba a redactar uno nuevo con la clara incorporacion
del ayuntamiento y, a mitad de la década, mas de 25 ciudades americanas habian seguido el ejemplo.
Importantes consultores privados e incluso el consultor semipublico de la asociacion de municipios
norteamericanos incorporaron el producto «plan estratégico» en su catalogo e iniciaron un proceso
de difusion que actualmente se da a gran escala, con segundas y terceras revisiones de los planes,
tanto en su desarrollo mas integral como en otros mas parciales.

En Europa, la gran tradicion anglosajona de planificacion, las especiales caracteristicas de las
ciudades alemanas, el centralismo francés y su larga tradicion en el uso de planes directores como
sistema de imposicion de estrategias han mantenido paralizadas, durante mucho tiempo, las tenden-
cias mas participativas en el desarrollo del territorio. En general, se debe hablar mas bien de opera-
ciones estratégicas relacionadas con la renovacion o la puesta en marcha de grandes espacios o de
sistemas participativos bajo la direccion y el control absoluto del sector publico. De este modo, «des-
de mediados de los afios ochenta podemos hablar de ejemplos claros de planificacion estratégica
sectorial, o bien no definida como tal por la falta de participacion activa y efectiva de agentes» (Pas-
cUAL 1 ESTEVE, 1999: 63). Tales son los casos de Rotterdam, la transformacién de Birmingham, la
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operacién «Amsterdam, puerta de Europay, la transformacion de Montpellier, la aplicacion del plan
director de Lyon, la recuperacion de Rennes, la operacion «Biccoca» de Milan o el proceso de trans-
formacion de Turin. Como sostiene PascuaL 1 ESTEVE (1999), estas operaciones no se pueden consi-
derar planes estratégicos, pero han sido estrategias de desarrollo territorial acertadas y grandes
antecedentes de proyectos estratégicos que se han producido durante los dos o tres afios posteriores
a raiz del éxito internacional del plan de Barcelona *°.

Existe una diferencia sustancial entre la experiencia europea y la estadounidense. En Europa
el origen de la planificacion estratégica se produce desde las instancias ptblicas, aunque dando una
participacion importante a los agentes privados a lo largo de la elaboracion y la ejecucion del mismo.
Ademas, fue a finales de los afios ochenta cuando la planificacion estratégica de ciudades y territo-
rios llegd a Europa de la mano de grandes multinacionales de la consultoria. Por su parte, en Amé-
rica Latina, el concepto y la experiencia en planificacion estratégica provino de Espafia, en gran
medida por la creacion en 1993 del Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano (CIDEU),
cuya finalidad era la de articular la colaboracion técnica y teorica entre estos paises. Participan en el
mismo organismos locales espaioles e iberoamericanos. Existen gran cantidad de planes estratégicos
ejecutados o en curso en esta region. Si bien en América Latina no existe un proceso Unico de plani-
ficacion, hay una tendencia de ir incorporando planes estratégicos como férmula para ordenar el
desarrollo, ya sean regionales o locales, como ha ocurrido recientemente .

La planificacion estratégica, aplicando el modelo de Debilidades, Amenazas, Fortalezas, Opor-
tunidades (DAFO), procura que la ciudad o una region aproveche las oportunidades y neutralice las
amenazas que se presentan en el entorno externo, utilizando las fortalezas que tiene la ciudad y supe-
rando sus debilidades. La justificacion esta en que la planificacion estratégica puede ayudar mas a
los gobiernos locales y a los organismos publicos a gestionar con éxito los rapidos cambios que han
experimentado en los Gltimos afios *'.

Las caracteristicas mas significativas de la planificacion estratégica son, para FERNANDEZ GUELL
(1997), las siguientes:

1. Vision a largo plazo y caracter plurilegislativo: una decision estratégica que implica modi-
ficar el rumbo de una comunidad tiene un marco temporal que puede extenderse décadas

3 La primera generacién de planes estratégicos (que comprende desde el primer plan de planificacion estratégica en la ciu-

dad de San Francisco en 1982 hasta el de Barcelona en 1992) se caracterizo por tratarse de planes de desarrollo local
exogeno. En términos generales, estos primeros planes tuvieron un enfoque marcadamente desarrollista, se centraron en
la atraccion de recursos exogenos y constituyeron un banco de prueba para la utilizacion, en ocasiones vacilante, de las
herramientas de analisis estratégico. La segunda generacion, que se inici6 a partir de 1992, tuvo una orientacion de desa-
rrollo local endbgeno y se caracteriz6 por una mayor madurez metodologica, una mayor sofisticacion de los instrumentos
de analisis y una mayor coordinacion entre las Administraciones publicas.

40 «En un primer momento correspondi6 a las Administraciones piiblicas locales la responsabilidad de estructurar un pro-

ceso de desarrollo local. Sin embargo, los planes que comprendian esa estructuracion ponian mayor énfasis en los asun-
tos relativos a intervenciones urbanisticas, de control y regulacion del uso del suelo urbano, demostrando asi los limites
de su actuacion. Para empezar a hacer frente a la crisis era necesario superar los limites de los planes de desarrollo tradi-
cionales; surge entonces la concepcion de realizar planes estratégicos. Asi se da inicio a la planificacion estratégica como
una forma de posicionar los municipios en un mundo globalizado y competitivo» (ELizaLDE HEvia, 2003: 14-15).

41 ANDERSEN (1989).
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enteras. Por ello, un plan estratégico debe ser un proyecto comun de toda la comunidad para
que pueda desarrollarse a lo largo de varias legislaturas con independencia de los avatares
politicos.

2. Consideracion del entorno: la planificacion estratégica ayuda a una comunidad a identificar
sus ventajas en relacion al entorno exterior.

3. Identificacion de la ventaja competitiva: la planificacion estratégica trata de mejorar la posi-
cion competitiva de una ciudad evaluando los cambios en sus mercados y su competencia
y, a partir de esta evaluacion, tomando medidas para mejorar sus posiciones apoyandose en
sus puntos fuertes y atenuando los débiles.

4. Vision integral de la realidad urbana: el objetivo ultimo de un plan estratégico es alcanzar
una mayor competitividad econémica y una mayor calidad de vida, es decir, no s6lo consi-
dera la dimension fisica del territorio sino que también contempla la complejidad socioeco-
némica y politica de la comunidad analizada.

5. Flexibilidad decisional: los planes estratégicos pueden proveer un puente entre los requeri-
mientos legales relativamente rigidos y las decisiones politicas que demandan flexibili-
dad.

6. Concentracion en temas criticos: la planificacion estratégica se centra en temas criticos,
oportunidades y problemas que afronta una comunidad.

7. Orientacion a la accion: la planificacion estratégica esta orientada a la accion, pues persigue
desde el primer momento asegurar la viabilidad de sus propuestas, identificar recursos para
su ejecucion e involucrar a los responsables de tomar decisiones.

8. Fomento y coordinacion de la participacion de todos los agentes sociales: el éxito de un
plan estratégico requiere la participacion de todos los agentes sociales y econémicos de una
comunidad urbana, pues la planificacion estratégica constituye un poderoso proceso para
desarrollar asociaciones significativas entre el sector publico y la iniciativa privada.

9. Modernizacién de la Administracion: la planificacion estratégica exige una nueva cultura
de la Administracion, tanto de los politicos como de los técnicos, representada por un alto
grado de motivacion y cualificacion, un talante poco burocratico y capacidad para coordinar
y dinamizar las fuerzas de la ciudad.

VAzQUEz BARQUERO (2000: 34) sostiene que KAUuFMAN y JacoBs entienden que la planificacion
estratégica tiene importantes antecedentes en la literatura de la planificacion, pero aceptan que existen
diferencias importantes con respecto a la planificacion publica tal como se ha venido realizando en
las administraciones locales y regionales. Entre ellas cabe destacar las siguientes: a) la planificacion
estratégica es pragmatica, estd decididamente orientada a la accion, a la obtencion de resultados y a
la ejecucion de los planes; b) procura la participacion de los agentes publicos y privados en el proce-
so de formulacion y realizacion del plan, por lo que es necesario que exista un acuerdo de partida entre
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los agentes que forman la alta direccion de la ciudad, la comarca o la regioén; ¢) pone un gran énfasis
en el diagnostico de la dindmica econdmica de la ciudad, en funcion de las relaciones que tienen con
el entorno en el cual se mueve; d) entiende que la comunidad local se mueve en un entorno cada vez
mas concurrido, por lo que concibe a la region, comarca y/o ciudad compitiendo en el sistema regio-
nal, comarcal o urbano con las demas regiones, comarcas y ciudades; d) al proponer los planes de
actuacion, trata de anticipar el futuro para competir mas ventajosamente en el mercado “*.

La planificacion regional solia ser una réplica de la nacional, que no permitia que los lideres
locales dispusieran de autonomia en la asignacion de fondos publicos. Pero, «hoy ya existe una
pequeiia pero progresiva descentralizacion, que es preciso acelerar ya que propicia que algunas deci-
siones se tomen en el ambito local. En las ultimas décadas se introdujo el concepto de planificacion
estratégica para definir lineamientos y metas, con la finalidad de lograr el desarrollo territorial. Gra-
cias a esta herramienta se incorporaron a la planificacion elementos de participacion de los actores
locales, lo que se ve reflejado en los planes de desarrollo regional de varios paises» ELizALDE HEvia
(2003: 7).

Las ciudades deben disponer de una estrategia propia, por lo que deberan disponer de su pro-
pio enfoque del plan, de sus propios objetivos y utilizar los métodos y las técnicas mas adecuadas
para lograrlos, y cuanto mas dificil sea la situacion social en que se encuentra la ciudad, mucho mas
rigurosa y desarrollada debe ser su metodologia de trabajo. Como sostiene PAscuaL 1 ESTEVE (1999:
25-26), las ciudades «deben plantearse la elaboracion de un plan como un instrumento para definir
la estrategia. En este sentido, es un gran error confundir el medio con el fin. El fin, la estrategia, debe
alimentarse de otros instrumentos: gestion de calidad de los servicios colectivos, gestion publica y
de urbanismo, politicas de I+D, planes sectoriales, etc., y su principal instrumento, el plan estratégi-
co, no puede entenderse como un ritual metodoldgico, sino como un proceso flexible destinado a
dotar a la ciudad de una estrategia consistente, que proporcione una notoriedad y una singularidad a
la ciudad y, sobre todo, que logre comprometer a los principales actores urbanos, es decir, aquellos
que tienen capacidad para transformar la ciudad».

En definitiva, en un contexto tan cambiante y dinamico como el actual 3, en donde se impone
la competitividad entre ciudades y territorios, se ha reconocido la necesidad de la planificacion estra-
tégica como un instrumento clave en la gestion de lo ptblico. La planificacion estratégica permite
reflexionar acerca del modelo de desarrollo que se quiere alcanzar, indicando una direccion a largo
plazo y un marco operativo a corto plazo. La planificacion estratégica ayuda a los lideres locales a

42 Para AnpErseN (1989: 6), una diferencia clave entre la planificacion estratégica del sector publico y del sector privado es

«la evaluacion de las diversas estrategias. A la hora de evaluar inversiones alternativas, el sector privado puede emplear
una serie de técnicas cuantitativas para analizar la inversion. Sin embargo, la evaluacion del sector publico no es tan facil.
No hay un criterio definitivo para que una comunidad evalue, por ejemplo, la inversion en viviendas versus la inversion
en transporte publicoy.

43 Para MINTZBERG (1993: 29) la obsesion por el control suele ser reflejo del miedo a la incertidumbre, hecho que conduce

al tipo de actitud que tiene la planificacion respecto a las denominadas turbulencias del entorno, pues «la planificacion
esta tan orientada hacia la estabilidad, tan obsesionada con mantenerlo todo bajo control, que cualquier perturbacion
desencadena una ola de panico y la percepcion de encontrarse en medio de una turbulencia (...). Y ;cual era la turbulen-
cia? Unicamente cambios que la planificacién no era capaz de controlar: circunstancias ajenas al ambito de sus procedi-
mientos, que, ademas, daban al traste con sus planes cuidadosamente elaborados».
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determinar «hacia donde debe encaminarse la comunidad, a identificar los recursos que necesita para
llegar a dicho punto y a desarrollar los planes de accion a largo y corto plazo requeridos para alcan-
zar los objetivos propuestos» (ANDERSEN, 1989: 2).

Lo que permite tener una vision global del conjunto de la sociedad y superar la atencion sobre
la gestion cotidiana y la resolucion de problemas especificos o sectoriales. Ademas, dado que las
comunidades no tienen suficientes recursos para solucionar todos los problemas con los que se enfren-
tan, es de la mayor importancia poner la atencion en los temas vitales para su futuro. Segiin ANDERSEN
(1989), en la actualidad se requiere un enfoque mas amplio, a mas largo plazo y mas estratégico para
la gestion del sector publico. Por tanto, una comunidad puede beneficiarse de la planificacion estraté-
gica para asignar sus recursos limitados, centrandose en la definicion de los ejes fundamentales en un
entorno cambiante, y asi alcanzar sus objetivos.

Por un lado, la planificacion estratégica proporciona un conjunto de conceptos, procedimien-
tos y herramientas que pueden ayudar a la Administracion a superar con éxito los cambios que se han
producido en su entorno. La metodologia general de un plan estratégico proporciona un mayor rigor
en la identificacion de las decisiones a tomar y da mayores garantias de viabilidad debido a que la
identificacion de la estrategia no es apresurada ni simplemente intuitiva. Por el contrario, el plan
estratégico aumenta la cuantificacion de objetivos, estrategias y planes de accion, y permite un mayor
control de la gestion estratégica en general. Por ello, la utilizacion como marco de referencia de los
resultados descritos en el plan estratégico permite tener claros los pasos que se han de ir dando en
un horizonte temporal a corto y medio plazo. A su vez, permite identificar tendencias y direcciones
de la ciudad y su entorno, asegurando que las actividades de la comunidad tienen un objetivo a largo
plazo y que no se veran afectados por un cambio de liderazgo politico.

Por otro, PascuaL 1 ESTEVE (1999) sostiene que al definir una estrategia a través de un plan
basado en la cooperacion publica y privada y la participacion ciudadana se consigue implicar a los
principales actores con capacidad para transformar el territorio urbano, se logra articular en un solo
proyecto de gestion del cambio a todos los actores y se establecen sinergias importantes entre las
actuaciones y proyectos de los principales actores que refuerzan el dinamismo y cualificacion de la
ciudad y se logra contemplar la mayoria de ideas y proyectos de los que dispone la ciudad. En defi-
nitiva, seglin este autor, lo fundamental de la participacion es la capacidad de integracion social del
movimiento asociativo y empresarial en un proyecto urbano, y la ilusion ciudadana que puede gene-
rar para poner en marcha el proceso de transformacion urbana. Por tanto, el proceso de planificacion
estratégica juega un papel critico para obtener una imagen integrada de la posicion actual de la comu-
nidad y de sus perspectivas futuras e incentiva a la comunidad a buscar oportunidades y a actuar, en
lugar de meramente reaccionar al cambio *.

Por ultimo, la planificacion estratégica permite una movilizacion mas dinamica del capital
endogeno del territorio, asignando recursos a los problemas mas acuciantes e identificando aquellas
acciones, politicas e inversiones que tendran el mayor impacto positivo en la situacion futura de la

4 ANDERSEN (1989).
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comunidad #. Por ello, la planificacion estratégica pretende mejorar el proceso de toma de decisio-
nes, ayudando «a generar nuevos ingresos, a redirigir los gastos existentes, y a favorecer la calidad
de vida de la comunidad. Puede ayudar a la Administracion Publica a descubrir oportunidades para
el crecimiento y desarrollo en una era marcada por las crecientes demandas sobre una fuente de recur-
sos escasos» (ANDERSEN, 1989: 3).

La planificacion estratégica es un instrumento que pretende abarcar todos los ambitos sociales
y econdémicos de un determinado territorio “°. La planificacion estratégica permite a las ciudades
definir y orientar sus iniciativas a la consecucion de objetivos precisos, consensuados entre los acto-
res que forman la alta direccion de la ciudad, mediante estrategias basadas en la creacion y manteni-
miento de las ventajas competitivas de sus organizaciones, lo que se puede conseguir mediante la
movilizacion de su potencial enddgeno, la atraccion de recursos e inversiones externas y mediante
la consolidacion de la identidad y la imagen local. Para ANDERSEN (1989: 2), «las caracteristicas cla-
ves del proceso de planificacion estratégica de ciudades son las siguientes: a) Se concentra en temas
seleccionados. b) Considera explicitamente la disponibilidad de recursos. ¢) Asesora acerca de los
puntos fuertes y débiles. d) Contempla los grandes acontecimientos y cambios que estan ocurriendo
fuera de la organizacion o jurisdiccion estudiada. e) Se orienta a la accion, con un fuerte énfasis en
los resultados practicos».

Los modelos de planificacion estratégica mas utilizados en Espana son el Modelo Estratégico
de Harvard ¥/, adoptado por Arthur Andersen y Price Waterhouse, utilizado para la elaboracion y la
ejecucion del plan de Bilbao, de Barcelona y otros planes importantes del territorio espafiol, y el
Modelo de Analisis y Gestion Estratégica *, elaborado por Inmark y utilizado, sobre todo, en la pues-
ta en marcha de planes en el territorio gallego y en otras ciudades de Europa e Iberoamérica.

La metodologia del Modelo Estratégico de Harvard tiene un reparto de tareas que se coordinan
desde las fases del Andlisis y Diagnostico, de la Formulacion de la Estrategia y de la Planificacion e
Implantacion (figura 1). En este modelo tiene una escasa participacion la poblacion y se le ha dado
poca importancia a la organizacion del proceso, aspectos que en cierto sentido se relacionan con el
dinamismo y la forma de trabajo de las organizaciones empresariales. Estos dos aspectos son la base
de las maximas criticas y posteriores transformaciones del modelo para su utilizacion en planes estra-
tégicos reales, pues se le considera teorico y poco funcional. Esta debilidad puede influir positivamen-

45 Segtin VAzquez BARQUERO (1999: 176) las acciones de la planificacion estratégica «tratan de satisfacer las necesidades y

expectativas de los ciudadanos, de los empresarios y de los inversores. Se proponen: a) aumentar el nivel de vida en la
ciudad, creando mas y mejores oportunidades de empleo, mejorando la calidad de vida en el territorio y fomentando la
integracion social; b) impulsar las ventajas competitivas de las empresas mediante iniciativas que propicien el aumento
y mejora de los recursos y favorezcan el desarrollo de las actividades productivas, como las relacionadas con la difusion
de las innovaciones, el fortalecimiento de la capacidad productiva o la cualificacion de los recursos humanos; ¢) asegurar
a los inversores un entorno dinamico y seguro que les permita obtener la rentabilidad econémica que buscan, mediante
iniciativas que fomenten las relaciones entre las empresas y las instituciones y la creacion de redes; d) crear un entorno
urbano atractivo para vivir e invertir, mediante una gestion urbana bien definida y eficiente, la mejora del patrimonio
historico y cultural, la creacion y mantenimiento de infraestructuras y equipamientos urbanosy.

46 AreiLza Eciza (2002).
4T MiNTzBERG (1990).

48 VAzQUEz BARQUERO (1993).
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te en la rapidez del proceso, pero repercute muy negativamente en el consenso, la negociacion, la
participacion y la posterior puesta en funcionamiento de la actuaciones y acciones decididas a lo largo
del proceso estratégico. En este mismo sentido, podemos observar la importancia que le otorga el mode-
lo a la fase de diagnostico, concediéndole un peso mucho mayor que al resto de las actuaciones del
proceso, y a las tareas orientadas a la determinacion de las oportunidades y amenazas en el ambito del
entorno y de las fortalezas y debilidades con las que cuenta el territorio. Por ello, los numerosos autores
y técnicos que han utilizado dicha metodologia han ido flexibilizandola y orientandola hacia la realidad
con la que se iban encontrando, intentando salvar las deficiencias anotadas anteriormente.

Figura 1. Modelo Estratégico de Harvard.

Determinar las
e oportunidades Valores gerenciales
Andlisis del y amenazas R
—] (individuales y
entorno presentes y po- corporativos)
tenciales del P
entorno
Identificacion Identifi-
. ., Esfuerzos de
. - y evaluacion cacion de . . ., Implan-
Identificacion de los des las alter- Eleccio- planificacion: tacion
de la estrate- | >| . £ > . > | nes estra- | >| ¢ Lago plazo |> y
. riesgos y pro- nativas .. . evalua-
gia actual , L . tégicas * Medio plazo .,
blemas estraté- estratégi- cion
.  Corto plazo
gicos cas
Identificacion
Analisis de las forta}f;- Responsabilida-
interno | 7as y debili- des sociales
dades de la
institucion
ANALISIS Y FORMULACION DE PLANIFICACION E
DIAGNOSTICO | LA ESTRATEGIA | IMPLANTACION

FuENTE: MiNTZBERG (1990).

Por su parte, el Modelo de Analisis y Gestion Estratégica se basa mucho mas en la concepcion
del desarrollo desde la Optica de la base de un sistema de ciudades y en la asimilacion del territorio
alaidea de empresa. Para la definicion de la estrategia se plantea el paralelismo entre ciudad y empre-
sa, donde la alta direccion estard formada por el gobierno municipal, los ciudadanos van a constituir-
se como consumidores y propietarios, y donde la ciudad tendra que competir con otras ciudades para
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alcanzar los beneficios reconocidos de los visitantes e inversores. Segiin propone este modelo la pla-
nificacion y gestion del territorio se realiza a través de un sistema multidimensional, estructurado en
cinco subsistemas interrelacionados entre si:

1. En el Subsistema Basico de Referencia se intenta ahondar en los aspectos que caracterizan
la ciudad que tenemos sobre el papel para conseguir el diagnodstico estratégico territorial
necesario para su posterior analisis y propuesta de acciones inmediatas y a largo plazo.

2. En el Subsistema Intencional, se pretende recoger las caracteristicas ideales que desean los
actores de su propia ciudad. En este apartado empezamos a dar forma al horizonte que satis-
faga las necesidades de estos actores, aspecto y objetivos a satisfacer en el camino estraté-
gico que se emprende.

3. Para conseguir acercarnos lo mas posible a la idea plasmada en el subsistema intencional
hemos de contar con un abanico de instrumentos estratégicos oportunos y el capital huma-
no especifico que incorporariamos a los resultados del Subsistema Instrumental.

4. En la misma linea es preciso fabricar el modelo de gestion de desarrollo con el que vamos
a contar y que naceria como respuesta del Subsistema Operativo.

5. En el Subsistema Actitudinal se trata de conocer la identidad de la actitud estratégica tomada
por los actores locales ante esta estrategia de desarrollo, pues las actuaciones del capital huma-
no marcaran fuertemente los pasos a seguir. Estos cinco subsistemas intentan dar respuesta a
una serie de preguntas estratégicas que obtendran como resultado la definicion de los proyec-
tos locales mas oportunos, eficaces y eficientes para la dinamizacion del territorio.

Figura 2. Modelo de Analisis y Gestion Estratégica.

Sistema basico de referencia |

| Sistema instrumental | | Sistema intencional |

| Sistema operativo | | Sistema actitudinal |

FUENTE: V.izQUEZ BARQUERO (1993).

Como podemos ver en la figura 2, todos los subsectores estaran interrelacionados para con-
seguir la dinamizacion de las economias locales donde se interpreten las alternativas estratégicas de
desarrollo. Sin embargo, la principal critica hecha a este modelo es que se le otorga un peso sobre-
dimensionado al diagnéstico frente al disefio de las politicas y programas de actuacion (figura 3).
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Figura 3. Etapas en la metodologia de Analisis y Gestion Estratégica.

Organizacion

Diagnostico Ob;j. Estrat. y Implantacion
estratégico plan de accion y ejecucion

Exploracion
del medio

FUENTE: B4RROSO GONZALEZ (1999).

En la actualidad, el proceso de planificacion estratégica consta de cuatro grandes etapas *, tal como
queda expuesto en la figura 4. La planificacion estratégica efectiva requiere una metodologia estructura-
da, basada en el trabajo en equipo. El proceso en si es mas importante que el producto terminado. La
metodologia de un plan estratégico, su calendario y su aplicacion se deben realizar de una manera flexible.
Una metodologia bien concebida para la planificacion estratégica ayudara a los lideres de la comunidad
a tratar temas criticos para su futuro. El resultado deberia ser el enunciado de estrategias que capitalicen
las fortalezas de la comunidad y que reconozcan la importancia de las diversas partes interesadas *.

Figura 4. Metodologia simplificada de la planificacion estratégica de ciudades.

Analisis
externo
Caracterizacion Formulacion Desarrollo
Arranque . -
— de los modelos de la visién | de Implantacion
del Plan L. .
de desarrollo estratégica estrategias
Analisis
interno

Revision

FUENTE: FERNANDEZ GUELL (1997).

49 Existen algunas variaciones segun cada autor. Por ejemplo, PascuaL 1 ESTEvE (1999) sostiene que las fases de la planificacion

estratégica en su proceso de elaboracion son: 1) organizacion e identificacion de temas criticos; 2) diagndstico interno y exter-
no del municipio; 3) objetivo central del plan y lineas estratégicas; y 4) elaboracion de los objetivos del plan, redaccion de
proyectos, asignacion de responsabilidades y evaluacion previa. Respecto al proceso de implementacion, seguimiento y eva-
luacion del plan, existen las siguientes fases: 1) presentacion y difusion del plan; 2) elaboracion del programa de actuacion;
3) organizacion de la ejecucion; 4) evaluacion del plan y reprogramacion. Véase también FERNANDEZ GUELL (1997).

S0 ANDERSEN (1989).
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3. MODELO POSTBUROCRATICO

El modelo postburocratico de Estado alude a la progresiva reduccion de la intervencion del
Estado en el proceso econémico, cuyo aspecto mas visible es el desarrollo del proceso de privatiza-
cion. Proceso constituido por dos etapas de privatizacion del sector publico. La primera se refiere a
la exoprivatizacion del Estado, que consiste en el procedimiento por medio del cual la Administra-
cion Publica transfiere la produccion de bienes y servicios a la empresa privada 3!, La exoprivatiza-
cion fue la primera etapa del neoliberalismo, promovida en atencién a la eficiencia que ofrecia el
mercado a la economia capitalista en su conjunto. La segunda etapa consisti6 en la endoprivatizacion,
es decir, la sustitucion de la gestion de los asuntos publicos por la metodologia de la gestion empre-
sarial.

En la endoprivatizacion el manejo de lo publico se convierte en el objeto de una transaccion
mercantil, plasmada en la Nueva Gestion Piblica, y es que en tanto la exoprivatizacion afecta al qué
de la Administracion Publica, la endoprivatizacion lo hace en el como *. El significado de la endo-
privatizacion es que el Estado aspira a convertirse en ejemplo de «empresa flexible», capaz de pres-
tar servicios con una fuerza de trabajo flexible. La flexibilidad pasa a ser la dimension central en la
configuracion de las relaciones laborales en el sector publico.

Los procesos de privatizacion, la transferencia o traspaso de un patrimonio publico al sector
privado, y el pase a formas juridicas provenientes del Derecho privado se han efectuado bajo el
ideologema «reinventar el gobierno». Dicho ideologema ha sido formulado por OSBORNE y GAE-
BLER (1992) y GorE (1993) bajo la idea de que la Administracion ha de volverse mas empresarial,

31 La externalizacién de servicios en el ambito de la Administracion Pablica es lo que en el sector empresarial se denomina

outsourcing y que consiste en la contratacion por parte de una empresa de otra para la realizacion de determinados ser-
vicios o actividades en la que esta ultima esta especializada. La principal diferencia entre la externalizacion que llevan a
cabo las empresas privadas y la que se aborda desde el sector publico consiste en que, en el caso de las primeras, la con-
tratacion externa se dirige hacia servicios o productos de apoyo o auxiliares de la actividad principal de la empresa, con
el fin de reducir costes o de liberar recursos. Por el contrario, en el caso de las Administraciones Publicas, la externaliza-
cion se dirige al nucleo de su propia actuacion empresarial, su actividad de servicio publico es la que se transfiere al sec-
tor privado. De hecho, como sefiala Ramio (2005: 93), el problema fundamental es que no existen en Espaiia limites a la
externalizacion. Si tenemos en cuenta la opinion de los directivos publicos politicos y profesionales y los datos empiricos
sobre qué se esta externalizando se llega a la conclusion que todas las competencias, funciones y servicios que protago-
nizan las Administraciones Publicas pueden ser objeto de gestion por agentes privados. De esta forma «se externalizan
servicios que manejan informacion confidencial de los ciudadanos y de los propios empleados publicos, se externalizan
temas vinculados a la seguridad y a la defensa, se externalizan servicios muy delicados que afectan a derechos fundamen-
tales de los ciudadanos, se externalizan politicas regulativas y de inspeccion de las Administraciones Publicas, se exter-
nalizan los servicios internos (gestion de personal, gestion econdmica, informatica), etc. No existe una plantilla
conceptual general ni particular (por sector de gestion o por tipo de Administracién Publica) que defina sectores que no
deberian ser nunca objeto de externalizacion en funcion de argumentos del tipo de impacto social, sensibilidad del sector,
seguridad, confidencialidad, etc.».

2 En esta situacion, «los politicos se comportan como empresarios, los responsables administrativos como gerentes y los

empleados publicos juegan a conseguir un beneficio econdmico al vincularse una parte de su sueldo, de caracter variable,
con determinados resultados que priorizan las dimensiones econdmicas y eficientistas. Se trabaja con baterias de indica-
dores, fundamentalmente econémicos, se manejan sistemas de informacion, cuadros de direccion integrales, etc. Estamos,
en apariencia y en sustancia, ante una empresa ordinaria que persigue alta eficiencia y eficacia, pero que va perdiendo de
vista valores publicos como la equidad, la igualdad, la ciudadania, la universalidad, la atencion a los impactos sociales,
etc.» (Ramio, 2005: 89).
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mas managerial y en base al supuesto de la existencia de una creciente desconfianza de los ciuda-
danos sobre la capacidad del Estado para administrar lo ptiblico y satisfacer las necesidades socia-
les basicas.

Para OsBORNE y GAEBLER (1992), una Administracion empresarial se ha de basar en los siguien-
tes principios: 1) guiar en lugar de impulsar; 2) facultar a las comunidades en lugar de simplemente
prestar servicios; 3) alentar la competencia en lugar de tener el monopolio; 4) un enfoque en las
misiones en lugar de en las normas; 5) financiar los resultados en lugar de las inversiones; 6) cen-
trarse en las necesidades de los administrados, no en la burocracia; 7) concentrarse en las ganancias,
no solo en el gasto; 8) invertir en evitar problemas en lugar de intentar solventarlos; 9) descentralizar
la autoridad; 10) impulsar el mercado en lugar de crear programas publicos.

Un gobierno empresarial se destaca por su atencion a los resultados y por el reemplazo de las
estructuras jerarquicas y centralizadas por estructuras que favorezcan la flexibilidad, la descentrali-
zacion y desconcentracion de la Administracion tal y como se observa en los siguientes rasgos del
modelo gerencial elaborado por la OCDE (1997):

1. Una orientacion mas marcada hacia los resultados, en términos de eficiencia, de eficacia y
de calidad del servicio.

2. La sustituciéon de formas de organizacion jerarquizadas y fuertemente centralizadas por un
contexto de gestion descentralizada, en el que las decisiones referentes a la asignacion de
recursos y a la prestacion de servicios se adopten mas cerca de su campo de aplicacion, y
en donde los clientes y otros grupos interesados puedan dar a conocer sus reacciones.

3. La posibilidad de explorar soluciones diferentes de la prestacion directa de servicios y de
una reglamentacion directa por el Estado, susceptibles de conducir a resultados mas efica-
ces.

4. Una busqueda de eficiencia en los servicios prestados directamente por el sector publico,
gracias a la fijacion de unos objetivos de productividad y a la creacion de un clima de com-
petitividad en el interior del sector publico y entre las organizaciones que lo integran.

5. El reforzamiento de las capacidades estratégicas del centro del gobierno, de manera que
conduzca a la evolucion del Estado y que permita adaptarse de manera automatica, flexible
y econdmica a los centros externos y responder a intereses diversos.

La Nueva Gestion Publica, inspirada en la reinvencion managerial, propicia una profunda
revision de todo lo publico, pasando de una gestion burocratica, orientada a las propias necesidades
y perspectivas de los burdcratas, a una postburocratica, orientada al cliente por medio de anadir valor
mediante la mejora continua de los procesos, midiendo y analizando los resultados. La orientacion
hacia la mejora de los procesos implica deshacerse de las reglas y politicas convencionales y estar
abierto a los cambios por medio de los cuales la Administracion puede llegar a ser mas competiti-
va.
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En este sentido, y a efecto de demostracion de la necesidad de cambio de gestion publica, BAr-
ZELAY Y ARMAJANI (1999) sefalan los siguientes pares de proposiciones que destacan las principales
lineas retdricas de batalla entre el enfoque burocratico y el postburocratico:

1. Una dependencia burocratica se enfoca en sus propias necesidades y perspectivas. Una depen-
dencia impulsada por el cliente se enfoca en las necesidades y las perspectivas de éste.

2. Una dependencia burocratica se enfoca en las funciones y las responsabilidades de sus par-
tes 3. Una dependencia impulsada por el cliente se enfoca en ayudar a que toda la organi-
zacion funcione como equipo.

3. Una dependencia burocratica se define tanto por la cantidad de recursos que controla como
por las tareas que desempefia. Una dependencia impulsada por el cliente se define por los
resultados que logra en beneficio de sus clientes.

4. Una dependencia burocratica controla los costos. Una dependencia impulsada por el clien-
te crea un valor neto de costo.

5. Una dependencia burocratica se aferra a la rutina. Una dependencia impulsada por el clien-
te modifica sus operaciones como respuesta a las demandas cambiantes de sus servicios.

6. Una dependencia burocratica lucha por ganar terreno. Una dependencia impulsada por el
cliente compite por obtener mas negocio.

7. Una dependencia burocratica insiste en seguir los procedimientos normales. Una dependen-
cia impulsada por el cliente introduce la opcion en sus sistemas operativos cuando al hacer-
lo cumple un propésito.

8. Una dependencia burocratica anuncia politicas y planes. Una dependencia impulsada por
el cliente emprende con sus clientes una comunicacion en ambos sentidos, con objeto de
evaluar y revisar su estrategia operativa.

9. Una dependencia burocratica separa el trabajo de pensar del trabajo de hacer. Una depen-
dencia impulsada por el cliente otorga a los empleados operativos la autoridad de emitir
juicios sobre el modo de mejorar tanto el servicio como su valor.

La Nueva Gestion Publica tiene su desarrollo 16gico con el enfoque de la Orientacion al Ser-
vicio Publico. Este enfoque presta atencion a la cuestion de la gobernabilidad desarrollado en las
ultimas décadas. La Orientacion al Servicio Publico se desarrolld «en los ayuntamientos britanicos
a mediados de los afos ochenta como una respuesta a las severas restricciones impuestas por el
Gobierno de M. Thatcher a la Administracion local. La propuesta inicial de la Orientacion al Servicio
Publico era aumentar la calidad de los servicios publicos que se encontrasen reflejados en las prefe-
rencias de los consumidores. Esta propuesta se complementaba con una redefinicion del entorno
gerencial y con una reconceptualizacion del funcionario publico. Las notas mas sobresalientes de la

33 Las burocracias «generan "culturas de comportamiento”, en las que se requiere que cada persona haga lo que su puesto

exige, ni mas ni menos, porque hacer otra cosa podria perjudicar el plan de funcionamiento previsto para la totalidad del
sistema» (RiCHARDS, 1995: 15).
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Orientacion al Servicio Publico consistian en una decidida apuesta a favor del ciudadano, el someti-
miento de la racionalizacion técnica a la negociacion politica —en la que juega un papel importante
el debate abierto y publico sobre las opciones—, la cooperacion institucional en vez de la competen-
cia y el logro de las finalidades y los valores como orientacion fundamental de la gestion publica, a
la que debe estar sometida la eficacia y la eficiencia» (OLias DE Lima, 1995: 25).

La cuestion de la gobernabilidad tiene que ver con el hecho de que bajo la globalizacién/regio-
nalizacion, el orden politico se caracteriza por una multiplicidad de zonas de autoridad «con fronte-
ras solapadas, y a menudo en lucha, conviviendo con una débil soberania central. Se considera que
el impacto de la globalizacion y de la liberalizacion del mercado esta produciendo un efecto similar,
especialmente en relacion a la importancia creciente de los actores no estatales que operan a niveles
internacionales y subnacionales» (DUFFIELD, 2004: 211) **. Como afirma DurrIELD (2004: 78), el tér-
mino globalizacion tiene «un interés mas general y menos ambiguo en el campo politico que cuando
se consideran los factores econdmicos: implica unas competencias interiores del Estado-Nacion en
constante evolucion y unos tipos de Administracion Publica que la liberalizacion del mercado inter-
nacional obliga a llevar a cabo a los gobiernos. Aunque su capacidad de respuesta varia, éste es un
fenébmeno que, en términos generales, afecta tanto al Norte como al Sur».

Estos nuevos tipos de Administracion Piblica se apoyan en la teoria de la eleccion publica que
al analizar como se toman las decisiones en una democracia, concluye que los mecanismos del egois-
mo ineficiente se expanden por toda la sociedad y sus instituciones cuando los mecanismos de mer-
cado no funcionan libremente. Asi, la Orientacion al Servicio Publico percibe al ciudadano como
consumidor de los bienes y servicios gubernamentales, y trata de maximizar la respuesta administra-
tiva a las demandas de los ciudadanos mediante la creacion de un sistema de mercado para las acti-
vidades del gobierno, en el cual las dependencias publicas competirian para proporcionar a los
ciudadanos los bienes y servicios. Especificamente, esta teoria se destaca por «su apoyo a los proce-
sos de descentralizacion, en base a su consideracion de que la mayor cercania del ciudadano a los
gobiernos locales facilita la revelacion de preferencias, incluso con el famoso "voto con los pies" o
huida de territorios con Administraciones ineficientes» (VILLORIA, 1997b: 68).

Por otra parte, la Orientacion al Servicio Publico cuestiona si las decisiones publicas tomadas
representan realmente los deseos de la mayoria de los ciudadanos, pues considera que los gobiernos
son basicamente ineficientes y absolutamente carentes de incentivos para un buen desempefio, a
menos que interviniera la expansion de sus propios programas y el aumento de sus presupuestos. La
mejor solucion es colocar tanta accién gubernamental (tantos gastos) como sea posible en los niveles
mas bajos, es decir, en los gobiernos locales, que ofrecerian mayor experimentacion, auténtica com-
petencia e innovacion. En el nivel local «si los ciudadanos tenian acceso a la informacion apropiada,
podrian comparar facilmente los impuestos con la calidad de los servicios que recibian, entonces
podrian rechazar los gobiernos ineficientes o irresponsables» (SHAFRITZ y HYDE, 1999: 619).

La Nueva Gestion Publica y la Orientacion al Servicio Publico, dado su apego a las nociones
de negociacion y competencia que imperan en el mercado, ven en la descentralizaciéon como una

3 «La globalizacion ha tenido como efecto un proceso complejo que implica la reconstruccion y la descentralizacion del

poder y de la autoridad de los Estados-Nacion. Con esta capacidad reforzada para crear vinculaciones entre lo local y lo
global, la liberalizacion del mercado ha aumentado la facilidad con la que los nuevos centros de autoridad son capaces
de emerger» (DUFFIELD, 2004: 210).
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oportunidad de promover la competencia entre las dependencias gubernamentales. Entre las ventajas
que se consiguen se encuentra la introduccion de alternativas (similares a las del mercado) a los pro-
cesos politicos. Si el ciudadano dispone de varias unidades politicas que se encarguen de la misma
actividad colectiva, podria servirse de esto en sus decisiones ocasionales. Esta posibilidad de eleccion
surge en un contexto en el que «estan cambiando la arquitectura de los Estados-Nacion y que estan
forzando a una reelaboracion de la politica publica asi como a la imposicion de recortes en los gastos
internos de bienestar» (DUFFIELD, 2004: 79).

3.1. Calidad Total y Administracion Publica.

3.1.1. Gestion por procesos.

Las empresas reestructuran sus organizaciones para evitar costes innecesarios en los diversos
procesos que se llevan a cabo en su interior. Ello se logra si se lleva al interior de la empresa infor-
macion sobre el mercado para que las areas mas burocraticas y especificas de ésta sientan una conexion
con el mercado y de ese modo se modifique la orientacion de las expectativas y actitudes de sus
recursos humanos. Modificacion obtenida por la introduccion de nuevas y mejores practicas tanto en
el diseflo de la organizacion como en la gestion de recursos humanos. Desde la Optica de la Calidad
Total estas practicas refuerzan la busqueda de una competitividad empresarial basada en la calidad
de la produccion y de sus recursos humanos, al estar orientadas a la creacion de valor para el cliente
mediante el establecimiento de indicadores como los indices de satisfaccion al cliente, la retencion
de clientes o las cuotas de mercado. Indices que garantizan la excelencia de la actividad y que estdn
relacionados con los resultados financieros de la entidad.

Uno de los instrumentos, pues, para incrementar la diferenciacion y mejorar el nivel de competi-
tividad es la puesta en marcha de sistemas de gestion basados en los principios de la Calidad Total, como
pueden ser la mejora continua, la satisfaccion del cliente, la concesion de iniciativa y responsabilidad a
los empleados, el énfasis en el trabajo en equipo, etc. Principios que si son aplicados efectivamente tie-
nen como resultado el incremento del capital simbolico de la empresa, y ello en base a que con la glo-
balizacion mundial de la economia —debido a las nuevas tecnologias y a la liberalizacion de los
mercados—, la imagen de marca ha obligado a las empresas, en general, a mejorar de forma permanente
y en multiples aspectos la oferta que realizaban. Ello es asi en tanto que la Calidad Total se configura
como una de las alternativas disponibles para garantizar una opcion de futuro para las empresas *.

Opcion de futuro que constituye un medio efectivo de lograr y mantener una ventaja compe-
titiva, tanto en costes > como en diferenciacion, sobre sus competidores. Ventaja que obtenida median-
te la Calidad Total puede permitir crear recursos intangibles que por su caracter de valiosos pueden
constituir barreras a su imitacion por parte de los competidores ¥’. Ademas, para el logro de ventajas

55 Reeves y BEDNAR (1994); Camison (1996); LeaL (1997); JULIA ef al. (2002); Acosta et al. (2002); CIDEM (2001).
36 Crossy (1990); DEMING (1989).
57 BARNEY (1991); PeTERAF (1993); GRANT (1996).
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competitivas la Calidad Total, como estrategia de gestion, ha de establecer la siguiente serie de metas :
1) Metas economicas: a) disminuir los costes; b) aumentar la competitividad; c) asegurar los benefi-
cios a largo plazo. 2) Metas comerciales: a) satisfacer y fidelizar al cliente; b) mejorar la imagen de
la empresa; ¢) vencer a la competencia e incrementar la cuota de mercado. 3) Metas técnicas: a)
resolver problemas; b) introducir innovaciones; ¢) asegurar y optimizar los procesos. 4) Metas huma-
nas: a) responsabilizar a los trabajadores; b) potenciar las iniciativas y fomentar la creatividad; c)
valorar a las personas; crear espiritu de equipo.

En la Gestion de la Calidad Total hay que diferenciar, para Ruiz-CaneLa (2004), la propia Gestion
de la Calidad Total de lo que es el Aseguramiento de la Calidad Total. Se podria afirmar que la Gestion
de la Calidad Total esté integrada, tal y como se observa en la figura siguiente, por: 1) el Sistema de Ges-
tion de la Calidad Total, como la estructura organizativa, las responsabilidades, los procesos y los medios
que permiten planificar, controlar y mejorar la Calidad. El Sistema de Gestion de Calidad Total es la estruc-
tura soporte y basica de la Gestion de la Calidad Total; 2) el Sistema de Aseguramiento de la Calidad Total,
entendido como el conjunto de elementos que van a permitir proporcionar la confianza de que los produc-
tos o servicios satisfaran las expectativas de los clientes. Este sistema contiene la base normativa y docu-
mental, y también incluye las auditorias de Calidad (internas y externas), entre otros elementos. Por tanto,
el Sistema de la Calidad Total se articula a través de acciones dirigidas a la Gestion de la Calidad Total y
al aseguramiento de la Calidad Total; es lo que se conoce como Gestion por Calidad Total.

Figura 5. Sistema de la Calidad Total (SCT).

Sistema de la Calidad Total (SCT)
Estructura de la organizacion y responsabilidades, procedimientos, procesos y recursos necesarios
para llevar a cabo la Gestion de la Calidad, y constituido por dos subsistemas: el Sistema de Gestion
de la Calidad Total (SGCT) y el Sistema de Aseguramiento de la Calidad Total (SACT)

— T — T
— | |PANIFICACION| [T —]
SGCT SACT
Conjunto de la estructura organi- Conjunto de elementos que van a
zativa, las responsabilidades, los SEGUIMIENTO permitir proporcionar la confian-
procedimientos, los procesos y los za de que los bienes o servicios
medios que permiten planificar, satisfaran las expectativas de los

controlar y mejorar la calidad MEJORA clientes
v v

FUENTE: Ruiz-CANEL4 (2004).

38 Ruiz-CANELA (2004).
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Es importante entender que a efectos de mejorar la relacion calidad-precio de los bienes y ser-
vicios, la estrategia por Calidad Total ha de estar orientada a mejorar el aspecto humano de la orga-
nizacion, ya que la Calidad Total es tarea de todo el personal de la organizacion. Este aspecto obliga
a prestar atencion a los activos intangibles por su papel relevante en la generacion de valor. Dichos
activos, por su propia naturaleza, tienen mayor facilidad para convertirse en activos estratégicos, ya
que el rasgo comun de los activos intangibles y de las capacidades que los movilizan es que son for-
mas de conocimiento con grados distintos de especifidad, codificabilidad y complejidad *°. Aqui
descansa su contribucion a la construccién de una posiciéon competitiva ventajosa, ya que su inten-
sidad en conocimiento les otorga una serie de condiciones idoneas para convertirlos en activos esca-
sos y valiosos y dificilmente imitables por terceros, lo que facilita la generacion de rentas de
diferenciacion o costes y apropiarselas . La dificultad para su copia nace de razones legales (pro-
teccion juridica), razones fisicas (localizacion), temporales (prolongado periodo de tiempo para su
acumulacion), informativas (ambigiiedad causal o dificultad para identificar el recurso o capacidad
que genera la ventaja) o de indisociabilidad de otras competencias. Las empresas pueden acentuar
esta inimitabilidad desarrollando mecanismos de aislamiento °'. Su denominador comiin o materia
prima es la informacion.

Frente a los activos fisicos, cuyo uso a través de los servicios productivos que proporcionan
producen una depreciacion de valor, los activos intangibles se identifican con los servicios produc-
tivos proporcionados por el capital tecnoldgico, humano y comercial, asi como por el efecto sinér-
gico que crean conjuntamente y se plasma en la cultura de la empresa. Su contenido basico
informativo les configura como «bienes publicos», que quedan a disposicion de la empresa que los
ha acumulado, la cual puede usarlos sin merma de valor. En consecuencia, su aportacion a la mejora
de la posicion competitiva de la empresa radica en que su disponibilidad permite obtener economias
de alcance o gama.

Se pone de manifiesto la necesidad de la empresa de orientarse a su interior en busca de las
principales fuentes de ventaja competitiva, concretamente las variables intangibles (el disefio orga-
nizativo, politicas de recursos humanos, innovacion tecnoldgica, sistemas de planificacion y control,
etc.). Esta introspeccion se explica a causa de que en una economia de mercado cada una de las
empresas individuales se encuentra bajo presion constante para reducir sus costes de produccion con
el fin de mantener o incluso incrementar su cuota de mercado. Esta presion explica la actual priori-
dad en torno a los procesos y que OAKLAND (1993) define como outputs que satisfacen las necesida-
des de los clientes asi como sus expectativas, en forma de productos, informacidn, servicios o,
generalizando, resultados. Se trata, basicamente, de gestionar operaciones basadas en flujos horizon-
tales y enfocados al cliente, y se fundamenta en la asignacion de directivos con la responsabilidad
de cada uno de los procesos de la empresa. En su forma mas radical, se sustituye la organizacion
departamental por una organizacion orientada totalmente a procesos. Y es que cada vez mas, en la
actualidad, las empresas que desean dar un servicio y un producto excelente a sus clientes, a la vez
que mejorar sus resultados de negocio, adoptan un modelo de gestion por procesos. Para el logro del

% Lapo, Boyd y WRiGHT (1992); KoGuT y ZANDER (1992).

0 BarNEY (1991); GRANT (1991); PETERAF (1993).

ol LippmaAN y RuMELT (1982).
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éxito empresarial, los clientes deben estar dispuestos a pagar por el servicio o el producto que la
empresa ofrece. Este deseo depende en buena medida de la percepcion del cliente sobre el valor de
lo que se le ofrece. La creacion de valor para el cliente, y por lo tanto, lograr su satisfaccion, es un
factor critico en la supervivencia de cualquier empresa.

La gestion por procesos ® permite gestionar con eficiencia y medir la satisfaccion del cliente,
lo cual es vital en la busqueda continua de la excelencia en el negocio. Un proceso se define «como
un conjunto de actividades interrelacionadas (puede afectar a una misma funcion organizativa de la
empresa o extenderse a varias) entendibles, definibles, repetitivas y medibles, que trasladan un resul-
tado 1til hacia el cliente interno o externo. Son estas ultimas caracteristicas, junto con una orientacion
horizontal, sistematica y permanente, orientada a los objetivos del cliente y del negocio, las que dife-
rencian a un proceso de una secuencia de actividades operativas o funciones de una empresa» (Ruiz-
CANELA, 2004: 326).

La filosofia de la gestion por procesos impregna a la empresa de una dindmica de mejora con-
tinua, gracias a la cual el cliente interno trabaja con la meta de satisfacer al cliente externo ® o, en
otras palabras, con la meta de retener a los clientes externos. Esta meta evidencia, por un lado, el
hecho de que en los mercados actuales es prioritario buscar la calidad requerida por el cliente, y es
que la concepcion de un bien o servicio debe reflejar las expectativas de los clientes; lo importante
es lo que el cliente juzga importante. Asi, el nivel de calidad medio de una empresa no tiene signifi-
cado para el cliente. Su interés radica en que el nivel cualitativo minimo producido sea siempre supe-
rior a sus expectativas, siendo la calidad del servicio tan importante como la del producto.

En este sentido, es importante tener presente siempre la voz del cliente. La Calidad Total la
determina el cliente. Es el cliente quien califica la calidad del producto o servicio que se ofrece; de
ahi que la calidad no debe ser tomada en su valor absoluto o cientifico, sino que es un valor relativo,
en funcion del cliente. Por otro, para lograr la orientacion al cliente la empresa debe iniciar un cam-
bio en la gestion pasando de una gestion por funciones y tareas a otra basada en los procesos. Al
respecto, Rust y OLIVER (1994: 134-135) argumentan que «clientes satisfechos llevan a un nimero
de pérdida de clientes mas reducido, lo que lleva a mayores beneficios y crecimiento, suponiendo
esto una mayor satisfaccion del propietario; propietarios satisfechos invertiran con mayor probabili-
dad en recursos humanos, no necesariamente pagando mas a los colaboradores, sino ofreciendo for-
macion y las herramientas necesarias para desarrollar su trabajo de forma mas productiva y
agradable. Esto a su vez conducira a un equipo de colaboradores motivado, que a su vez lleva a ofre-
cer un producto y servicio mejores, lo cual producira una mayor satisfaccion de los clientes, convir-
tiéndose este proceso en un ciclo permanente».

Esta prioridad por construir un equipo de colaboradores satisfechos se encuentra sujeta a las mis-
mas presiones que la organizacion por funciones para producir eficientemente, con la diferencia de que

2 La gestion de los procesos ha evolucionado a través de tres estadios. 1. estadio: las funciones (marketing, financiacion

y produccion) eran las que conducian la empresa; 2.° estadio: aparecen los procesos conductores de la obtencion de pro-
ductos, pero siguen dominando las funciones; 3. estadio: los procesos conducen a los negocios, las funciones son secun-
darias, quedan subordinadas a los procesos.

0 JULIA et al. (2002).
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aquélla ha producido tanto un aumento en la productividad, de manera que la productividad por traba-
jador es mucho mayor, como un aumento de la eficacia, de manera que la empresa es mucho mas com-
petitiva. Pues la cuestion no unicamente es como hacer mejor lo que venimos haciendo, sino para quién
lo hacemos y qué debemos hacer. Por tanto la evolucion de una organizacion por funciones o areas
departamentales a otra por procesos es necesaria si se pretende obtener el maximo aprovechamiento
del capital humano de la empresa y lograr un alto rendimiento de dicho capital. Para ello hay que obte-
ner su movilidad funcional; polivalencia que hace funcionar mejor a los equipos y permite, asi, el cum-
plimiento de los objetivos de la empresa gestionada por procesos y que responde a los conceptos y
objetivos de orientacion al cliente, eliminacion del despilfarro y mejora continua. Ello significa desa-
rrollar un sistema de aseguramiento de la calidad que lleve a la obtencion de unos resultados en cuanto
a rentabilidad economica y satisfaccion de los clientes. Por ello, es importante la gran oportunidad que
representa mejorar continuamente la calidad, no sélo por espiritu perfeccionista, sino porque es un
medio para las empresas de elevar el nivel de competitividad y obtener un crédito de futuro .

3.1.2. Calidad y competitividad.

El enfoque de la calidad ha traido consigo la profusion de toda una serie de conceptos, méto-
dos, herramientas y modelos de gestion de muy diferente alcance. Pero, ;qué significa calidad y ges-
tion de la calidad? La gestion de la calidad se ha interpretado evolutivamente de la siguiente forma:
1) En el inicio del siglo XX fue sindnimo de inspeccion (deteccion de errores y rectificacion); 2) A
partir de la época de los cuarenta, se asoci6 al control estadistico de proceso (estandares y métodos
estadisticos); 3) Adquirio, posteriormente, notoriedad el aseguramiento de la calidad. Se pasa de
incidir en la deteccion a hacerlo en la prevencion, ya que se considera que la calidad se crea en la
fase de disefio de los productos y de los procesos, y no en la fase de control. Asi, la serie de normas
ISO 9000 delimita los requerimientos de un sistema de aseguramiento de la calidad; 4) Desde la
década de los setenta, se la considera un sistema de gestion para fabricar productos que satisfagan
las necesidades de los clientes, y se la denomina Gestion de la Calidad Total. Dicha gestion requiere
hacer bien o con eficacia lo que se hace (calidad objetiva), hacerlo a satisfaccion del cliente (calidad
subjetiva) y a un coste rentable para la empresa y aceptable para el cliente (calidad rentable).

La calidad debe estar, por tanto, presente «en todos los procesos de una empresa. Sabemos que
¢ésta es un conjunto de procesos de tres tipos: produccidn, servicio y gestion. Los de produccion fabri-
can el producto, los de servicio lo entregan y distribuyen y los de gestion administran ambos. Todos
ellos deben hacerse con calidad. Llegar a eso es llegar a la Calidad Total» (BENGURIA, 1997: 322).
GARVIN (1988: 119) lo expresa claramente, es decir, como llegar a la Calidad Total, cuando afirma
que las caracteristicas que connotan «calidad deben ser identificadas primero a través de la investi-
gacion de mercados (un enfoque basado en el cliente); estas caracteristicas deben ser traducidas a
atributos de producto identificables (un enfoque basado en el producto) y el proceso de produccion
debe ser organizado para asegurar que los productos se hacen conforme a las especificaciones (un
enfoque basado en la produccion). Un proceso que ignora cualquiera de estos tres pasos no origina-
rd un producto de calidad», es decir, un producto que satisface las expectativas de los clientes.

%% Ruiz-CANELA (2004).
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La satisfaccion equivale a suministrar al cliente un producto con un valor afiadido que ante-
riormente no tenia. Un producto con un alto valor afladido es un producto de calidad, y una elevada
calidad es, por ejemplo, para DEMING (1989), un poderoso medio para elevar la competitividad y la
cuota de mercado de las empresas . Asi, DEMING establece, tal como se observa en la figura siguien-
te, que una elevada calidad es un poderoso medio para mejorar la competitividad:

Figura 6. Cadena de la Calidad.

| Mejora la calidad |

VA

Decrecen los costes, porque hay menos reprocesos, menos equivocaciones, menos retrasos
y quejas. Se utiliza mejor el tiempo —maquinaria y materiales

Vs

| Mejora la productividad |

Vs

Se conquista el mercado con la mejor calidad y al precio mas bajo

VA

| Se permanece en el negocio |

Vs

| Hay més y mas trabajo |

FUENTE: DEMING (1989).

La mejora de la competitividad se logra mediante el control de los factores del proceso pro-
ductivo. Pero no tinicamente la calidad depende o se circunscribe al area de produccion, sino que ha
de afectar a toda la organizacion. So6lo un decidido esfuerzo encaminado a gestionar la calidad en
toda la organizacion es como se puede reforzar su eficacia competitiva y que se logra, genéricamen-
te, cuando se satisfacen las necesidades de los clientes. Si asi se hace, la empresa obtiene un alto
rendimiento, pues la calidad se refleja en las ventas de los productos y el mantenimiento de una clien-
tela fiel a la empresa lo que provoca, también, satisfaccion a los empleados y a los accionistas (véa-
se la figura 7).

9 «La mejora de los procesos incrementa la uniformidad de los productos, reduce la reelaboracion y los errores, reduce el

malgasto de recursos humanos y el tiempo de utilizacion de la maquinaria, asi como de materiales, por lo que produce
outputs con menor esfuerzo. Otros beneficios de una mejor calidad son menores costes..., gente mas feliz en el trabajo,
y mas trabajos, gracias a una mejor posicion competitiva de la empresa» (DEmING, 1989: 1).
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Figura 7. El negocio de alto rendimiento.

Establecer estrategias para satisfacer
a los accionistas principales...
’Accionistas
| Procesos 5

Organizacion ‘ Recursos

... através de mejoras en procesos
claves del negocio...

... y alineando recursos y organizacion

FUENTE: RUST y OLIVER (1994).

Como sefiala GArRvIN (1988), los clientes se inclinan por aquellos productos que poseen ven-
tajas en las caracteristicas de calidad que realmente valoran, sin sopesar el conjunto de factores de
calidad que tenga realmente el producto. Y podriamos agregar que un producto técnicamente perfec-
to si no satisface ninguna necesidad de mercado, es un producto de mala calidad, ya que nadie lo
comprara y, por tanto, la empresa no podra recuperar el capital invertido. Por ello JURAN (1992) defi-
nio la calidad como preparado para el uso, queriendo indicar que los productos o servicios han de
estar hechos para ser utilizados de la forma en que son necesitados por los clientes externos.

En definitiva, el anterior razonamiento explica que la Gestion de la Calidad Total constituya
una técnica que la literatura de las Gltimas décadas presenta como un requisito imprescindible para
la mejora de la competitividad de las empresas y un factor imprescindible para garantizar su conti-
nuidad a largo plazo. La argumentacion de apoyo es la siguiente: la busqueda del logro econémico
—la supremacia a medio y largo plazo, la supervivencia de la empresa y, en definitiva, la maximiza-
cion del beneficio econdomico— por parte del management empresarial, en un entorno econémico
altamente competitivo e incierto, tiene un nuevo paradigma en torno al cual ordenar y dar sentido a
un conjunto de filosofias, estrategias y practicas que determinan la transformacion de las formas tra-
dicionales de organizacion de la empresa. Se trata de la Gestion de la Calidad Total —o Total Quali-
ty Management, en su version anglosajona—. Un enfoque estratégico que ajusta los recursos
disponibles de la empresa a los cambios del entorno y, concretamente, a sus mercados y clientes, con
el objetivo de defender y mejorar la competitividad de la empresa, y ampliar sus resultados financie-
ros. Se han producido en los ultimos afios una proliferacion de estudios empiricos que tratan de
corroborar cémo las empresas de un modo u otro —a través de consultores, certificaciones o pre-
mios— estan tratando de aplicar o ser reconocidas como participes de la Gestion de la Calidad Total,
y muy particularmente participan de ésta aquellas empresas que son reconocidas como lideres en sus

-202 - ESTUDIOS FINANCIEROS ntm. 277

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| MODERNIZACION EN LA GESTION DEL SECTOR PUBLICO | Ignasi Brunet Ieart y Amado Alarcén Alarcén

mercados o que aspiran a serlo ®. Empresas que defienden las ventajas de la Gestion de la Calidad
Total en términos de valor afladido ante su entorno operativo (clientes, trabajadores y red de empre-
sas involucradas en el proceso productivo), por lo que se caracterizan por haber optado por una cul-
tura organizativa para la Calidad Total y cuyo objetivo es tener clientes leales y rentables. Y el
concepto de lealtad se basa en el ofrecimiento continuo de valor por parte de la empresa y que cons-
tituye el nuevo factor critico de compra por el cliente.

La filosofia que subyace a la Gestion de la Calidad Total es que existe una relacion entre emplea-
dos que realizan unos determinados procesos para otros empleados con el objetivo de anadir valor al
trabajo, tarea o producto hecho. Para conseguirlo, los recursos humanos que dispone la empresa han
de involucrarse mas en los resultados. Dicha involucracion/compromiso implicacion/participacion de
los recursos humanos que requiere la Gestion de la Calidad Total constituye una de las motivaciones
que subyace en esta investigacion. Motivacion que se sustenta en el hecho de que la Gestion de la
Calidad Total, como estrategia de negocio, pretende lograr que las empresas se adapten al nuevo esce-
nario econdmico y uno de los elementos clave de esta filosofia esta en considerar que los procesos y
sus soportes (los recursos humanos ¢ y organizativos ) constituyen una variable clave sobre la que
se debe redisefiar la estructura interna de la empresa y sus fronteras para operar con mas eficiencia,
flexibilidad y eficacia. Redisefio en base a la creacion de grupos y equipos de trabajo que estimulen
la reduccion de los niveles jerarquicos en la empresa e impulsen la horizontalizacién de la estructura
y faciliten la rapidez de respuesta de la misma. Una rapidez basada en los procesos de valor afiadido,
y que condiciona la ejecucion de las tareas, actividades o trabajos, con un objetivo tinico: la satisfac-
cion de los clientes. Procesos que, por otra parte, no pueden fallar al constituir la cadena de valor afia-
dido y el nivel de satisfaccion de los clientes en relacion con sus expectativas.

3.1.3. Calidad y sector publico.

LorrLER (1996) se pregunta acerca de qué es lo que hace de la Gestion de la Calidad Total tan
atractiva para las empresas privadas. Una respuesta es que dicho modelo de gestion elimina la con-
tradiccion entre calidad y productividad. Al integrar la garantia de calidad en la cadena de produccion,
se podran resolver las ineficiencias y aumentara la productividad global. A las empresas privadas,
por lo tanto, a largo plazo les compensa realizar una elevada inversion en cambios organizativos y
actividades de adaptacion a la Gestion de la Calidad Total. La cuestion que se plantea acto seguido
es si la Gestion de la Calidad Total también tiene sentido en el sector publico.

Los defensores de este enfoque sostienen que los principios de la Gestion de la Calidad Total
solo deben modificarse ligeramente para ser aplicados a la Administracién Publica, ya que la provi-

% Herrera ef al. (1998); Prrt y WatsoN (1997); KnigHTs y McCABE (1997); CASADESUS y ALBERTI (2003); AcosTa et al.
(2002).
67 Cramra (1993); CLavER ef al. (1999).

8 WriGHT et al. (1996) definen los recursos humanos como la base de capital humano bajo el control de la empresa; consi-

derando que esta formado por el stock de habilidades, experiencia y conocimientos con valor econdmico para la empresa.
ULricH (1998) indica que la habilidad de la empresa para asegurar, retener y generar capital humano a través de las poli-
ticas de personal constituye la base de los recursos humanos.

ESTUDIOS FINANCIEROS ntm. 277 -203 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| MODERNIZACION EN LA GESTION DEL SECTOR PUBLICO | Ignasi Brunet Ieart y Amado Alarcén Alarcén

sion de un servicio puede ser considerada como un producto. Por tanto, la irrupcion del movimiento
de la calidad en la Administracion Publica significa releer el sentido de los servicios publicos desde
una logica atenta al hecho de que el ciudadano/cliente «no recibe gratuitamente un servicio sino que
accede a ¢l porque lo paga, ya sea en forma de prestacion econdémica directa, ya sea indirectamente,
a través de sus impuestos.

Desde esta perspectiva, el cliente tiene derecho a exigir al prestador del servicio, sea ente
publico o privado concertado, una atencion y un producto de calidad. La organizacion se orienta a
responder a las necesidades de los clientes y éstos tienen sus derechos y pueden hacerlos valer, recha-
zando al prestador del servicio. Desde esta perspectiva se entiende, por ejemplo, la evaluacion como
accountability o la participacion del cliente (familias y alumnos, familias y pacientes en la evaluacion
de los servicios publicos, escuelas u hospitales)» (ALvarez, 1998).

Por ello se insiste en que la Administracion Publica no debe ser ajena a esta corriente, sino
todo lo contrario. La calidad, la eficiencia en la gestion y la administracion de los recursos publicos
«son exigencias cada vez mas demandadas por el ciudadano. Que, ademas, espera ser tratado ade-
cuadamente en sus relaciones mas o menos esporadicas con la Administracion. Cobra asi sentido ese
concepto controvertido de "ciudadano-cliente", aunque solo sea para exigir que a los ciudadanos se
les presten unos servicios eficientes y a la altura de sus demandas. Y se hace mas patente el objetivo
estratégico de "satisfacer al cliente de forma eficiente" (NALDA, 1992: 12). A partir de la anterior
consideracion, se afirma que la Administracién Publica ha de mejorar e innovar la propia gestion a
partir de los conceptos en que se fundamenta la Calidad Total, y es que «en las Administraciones
Publicas el término cliente es un concepto indeterminado, con bastantes ambivalencias y que, unica-
mente, puede entenderse como un recurso para promover un cambio cultural en las organizaciones
publicas» (LoPEz y GADEA, 2001).

Cambio en virtud de que la Gestion de la Calidad, al preocuparse por reducir los costes de
la no-calidad, ayuda a reducir parte del déficit publico. Con la gestion de la calidad es posible
aplicar un sistema de gestion nuevo, es decir, un sistema autogestionario que, por sus caracteristi-
cas propias de organizacion, permite emprender el camino de un ahorro metddico a partir de la
eliminacion de todo aquello que no aporta valor afadido a la gestion, que es fuente de errores o
defectos.

Dado que la Gestion de la Calidad Total facilita la reduccion del déficit publico, la OCDE
(1995) considera que el enfoque hacia la calidad en el servicio es parte de la orientacion general de
las reformas en la Administracion que los paises miembros de la OCDE estan intentando instrumen-
tar con el fin de mejorar la capacidad de respuesta y sensibilidad de las instituciones del sector publi-
co, a través de requerir y alentar un mayor énfasis en el rendimiento o resultados. Este énfasis en la
eficacia se justifica en base a que la razéon fundamental de la existencia de las instituciones del sector
publico es proveer de un servicio o bien a un cliente.

La calidad en el servicio hay que situarla, para la OCDE (1995), en los siguientes hechos o
factores:

-204 - ESTUDIOS FINANCIEROS ntm. 277

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| MODERNIZACION EN LA GESTION DEL SECTOR PUBLICO | Ignasi Brunet Ieart y Amado Alarcén Alarcén

1. Presiones derivadas de los recursos o del presupuesto, enfocadas a mejorar la calidad de los
servicios, que se contemplan como una manera de reducir costos o de hacer mas con
menos.

2. Un publico mas demandante que desea mejores servicios y mayor injerencia en qué servi-
cios se proporcionan y como.

3. Reconocer el hecho de que un sector ptblico con mayor capacidad de respuesta y mas efi-
ciente mejorara sustancialmente el rendimiento econémico en forma global.

4. Presiones para incrementar la legitimidad y transparencia de las acciones de gobierno a tra-
vés de la especificacion de los derechos de los ciudadanos a los servicios y de incrementar
la igualdad de acceso a los mismos.

5. Nuevas posibilidades tecnologicas para mejorar la calidad de los servicios.

6. Cambios en la teoria de la administracion en el sector privado, que se contemplan como
pertinentes o transferibles a la Administracion en el sector publico.

3.2. Gestion por competencias.

3.2.1. Redes y competencias.

El capital intelectual estimulado por medio del «talento» constituye un instrumento para
mejorar la competitividad de la empresa. El talento es un atributo de los empleados, de ahi que se
requiera una mayor implicacion del trabajador en la empresa. Esta implicacion impone una nueva
forma de entender la empresa: ya no s6lo como unidad de produccion, sino como proyecto de coope-
racion. No se trata s6lo de administrar y gestionar unos recursos, sino de dinamizar y movilizar las
capacidades humanas y armonizar la voluntad de un grupo humano . Este es precisamente el tra-
bajo de los managers y/o directivos en el capitalismo informacional, cuyo rasgo esencial es «la
aplicacion del conocimiento y la informacion a aparatos de generacion de conocimiento y procesa-
miento de la informacion/comunicacidn, en un circulo de retroalimentacién acumulativo entre la
innovacion y sus usos». Estos aparatos —las nuevas tecnologias de la informacion y la comunica-
cion— se caracterizan por «la capacidad de traducir todos los aportes a un sistema de informacion
comun y procesar esa informacion a una velocidad creciente, con una potencia en aumento, a un
coste decreciente, en una red de recuperacion y distribucion potencialmente ubicua» (CASTELLS,
2000: 59).

Esta nueva forma de entender la empresa —un proyecto de cooperacion— es encumbrada por la
literatura en torno a la Direccion de Recursos Humanos. El denominador comun de esta literatura es

9 CamacHo et al. (2002).
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la creencia de que la posesion de un personal motivado y cualificado es un recurso estratégico 7, del
que depende la capacidad de la empresa para generar beneficio ”'. Con el logro de este objetivo se
pretende, por parte de la gerencia, «la implantacion de una cultura organizativa "fuerte " (una cultu-
ra de la empresa "vigorosa"), es decir, lograr la adhesion generalizada e intensamente compartida en
la empresa a un conjunto de valores, creencias y presunciones sobre como debe actuar la empresa y
cémo deben comportarse sus integrantes (organizadores de la produccion y trabajadores)» (LAHERA,
2004: 71). La fabricacion de esta cultura vigorosa, seflala LAHERA (2004: 71-72), busca que los tra-
bajadores, mediante una cuidada seleccion e intensiva socializacion, se comprometan con los valores
que conducen la estrategia de negocio «potenciando asi una alta motivacion en su actividad produc-
tiva en una especie de "contrato moral" en el interior de la empresa que permita ganar los corazones
y las mentes de los trabajadores para los intereses de la gerencia» .

El nucleo duro en la Direccion de Recursos Humanos es comprender al trabajador como «per-
sonay, pues el desarrollo de la persona es inherente a la misma empresa. Ademas, se afirma que si
el contexto de hoy requiere una mayor implicacion del trabajador en la empresa, ello impone ana-
lizar el grado de coherencia o ajuste entre los valores éticos de la organizacidon y su implementacion
en los trabajadores. Esta implementacion no se logra a través de estructuras de mando, de estructu-
ras piramidales, o a través de normas colectivas y no individuales, sino a través de los disefios en
red. Disefios que son, sin duda, «la clave para poder compartir el conocimiento dentro de organiza-
ciones por procesos y proyectos, con una orientacion muy individual basada en el didlogo. El éxito
de empresas en las que el didlogo ha sido la base fundamental de identificacion de la persona como
individuo y su contribucion, con su conocimiento, a la eficiencia y eficacia de las organizaciones,
es algo que se puede apreciar en la actualidad de manera muy evidente» (GArcia ECHEVERRiA, 2003:
290-291).

70" Esta literatura concluye que son los recursos humanos, todos los empleados de la empresa (alta direccion, directivos

intermedios, operarios, vendedores, etc.), los que con sus conocimientos, experiencia, capacidad intelectual, habilidades
técnicas, involucracion en el desarrollo de la empresa, etc., empujan hacia el éxito o fracaso (supervivencia y crecimien-
to o dificultades y liquidacion) de la actividad empresarial. Son, por tanto, los recursos humanos un factor estratégico de
vital importancia para la competitividad; evidentemente, se matiza, no el inico, y quizas tampoco el mas importante, pero
si, al menos, imprescindible.

71" Para el modelo financiero de la empresa la «principal funcion que hoy cumplen los accionistas —o los gestores de sus

carteras— es intervenir en los mercados financieros como evaluadores del trabajo de los directivos: estiman si éstos han
combinado adecuadamente los activos de la compaiiia para lograr un conjunto "unico" que genere ventajas sostenibles
sobre sus competidores. Actian, pues, como guardianes de la capacidad empresarial para crear riqueza; pero su presencia
en el consejo de administracion no viene exigida tanto por el riesgo residual que soportan cuanto por el riesgo que sufren
en términos de informacion: hay problemas de informacion asimétrica (desigual) entre los directivos y los accionistas y,
sin embargo, éstos necesitan informacion correcta y precisa para poder apreciar los resultados (performance) futuros de
la compaiiia en relacion con inversiones alternativas» (RODRIGUEZ FERNANDEZ, 2004: 263).

72 Desde la Direccién de Recursos Humanos se predica la transicion de una cultura de personal normativa-laboral a una

cultura de «integraciony», de didlogo, de implicacion. El reto para la Direccion de Recursos Humanos es lograr la identi-
ficacion de la plantilla con la empresa. Asi, bajo el lema de practicas de alto rendimiento se agrupan «un conjunto de
orientaciones, politicas y practicas empresariales de gestion de los recursos humanos cuyo nexo es el objetivo de lograr
el méaximo nivel posible de alineamiento, implicacion y productividad de los empleados. Un hilo conductor de estas poli-
ticas es la bisqueda del mayor grado de identificacion entre las expectativas y preferencias individuales, y los objetivos
de rendimiento derivados de la estrategia de empresa. ;Qué hace de la empresa un lugar atractivo para los empleados?
Basicamente, la alta calidad de tres relaciones interconectadas: entre los empleados y sus trabajos, de los empleados entre
si, y entre ellos y sus mandos» (LonGo, 2004: 47).
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Este texto de Garcia ECHEVERRIA sintetiza el sentido generalizado en la literatura managerial
de que hay que medir los costes de coordinacion de las distintas formas organizativas, y optar por
aquella que logre una mayor eficiencia a través de las relaciones, dentro de la propia empresa, entre
el personal que compone la misma. Personal que debe tener una mirada siempre puesta en el proyec-
to estratégico de la empresa y sus objetivos para contribuir a su desarrollo y potenciacion, y la gestion
por competencias es una metodologia que se legitima en base a esta contribucion y por medio de los
siguientes principios: 1) la empresa debe concentrarse en unas pocas actividades nucleares, aquellas
que sabe hacer mejor que nadie y donde posee sus competencias fundamentales, y 2) el resto de acti-
vidades que completan la cadena de valor debe externalizarse.

La gestion por competencias adquiere plenamente significado si la vinculamos con las trans-
formaciones en los modos de producir y en la gestion. Ambos imponen el mercado como la instancia
mediadora que debe fijar los valores profesionales de los empleados, evidenciandose, asi, el ascenso
de los ideales de la competitividad. Por otra parte, las redes manifiestan una de las consecuencias de
los mercados actuales y es que las empresas aisladas no tienen suficientes recursos para responder con
eficacia, eficiencia y tiempo al ritmo de cambio actual, con lo que se impone la necesidad de hacer
mas con menos, es decir, reducir el tamafio y a la vez crecer, recortar y construir, en suma, lograr mas
y en nuevos campos con menos recursos. Ello implica mirar hacia el exterior de la empresa, ademas
de hacia su interior, esto es, las crecientes necesidades de inversiones en [+D+I, produccion y comer-
cializacion tinicamente son viables si se comparten con otras empresas mediante acuerdos de colabo-
racion y el establecimiento de alianzas estratégicas, reconsiderando qué hace cada organizacion por
si misma, internamente, y externamente a través de la asociacion con otras empresas.

Los cambios en las formas de produccion y de gestion, con exigencias de mayor horizontali-
dad, es a lo que se refiere la denominada organizacién en red 7. Organizacion que introduce nuevos
optimos de eficiencia productiva, adaptacion y flexibilidad ante escenarios variables con elevada
incertidumbre. En base a estos nuevos dptimos de eficiencia se predica que no sélo las empresas sino
todo tipo de organizacion publica se ha de pensar en términos de funcionamiento en red, dirigida por
objetivos, orientada al cliente y preocupada por como aumentar la competitividad y la efectividad
organizacional. Asi, se dictamina que la especializacion basada en la division del trabajo suponia un
incremento de la experiencia laboral de los empleados que se dedicaban a realizar una unica activi-
dad a lo largo de su trayectoria laboral, la cual van acumulando para traducirse en una mayor pro-
ductividad y reduccion de costes. Es por ello que, tradicionalmente, las empresas se han estructurado
en departamentos funcionales especializados, coordinados jerarquicamente (diferenciacion vertical),
con la finalidad de alcanzar economias de escalas en cada funcion.

Sin embargo, puede plantearse una alternativa organizativa para obtener el mismo efecto, es
decir, para aprovechar las ventajas de la especializacion, sin necesidad de una integracion jerarquica
y vertical de las funciones y actividades a desarrollar. Ello es posible estableciendo un entramado de

73 La organizacion en red es el resultado de: 1) la descentralizacion interna de las grandes empresas, que adoptaron estruc-

turas de cooperacion y competencias horizontales y ligeras; 2) la cooperacion entre pequefias y medianas empresas que
unen sus recursos para llegar a mercados mas amplios; 3) la conexion entre las pequefias y medianas empresas y los com-
ponentes diversificados de las grandes empresas, y 4) las alianzas estratégicas entre grandes empresas y redes auxilia-
res.
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relaciones contractuales a largo plazo entre distintos agentes (empresas y/o individuos independien-
tes) donde cada uno se dedique de forma flexible a la ejecucion especializada de una actividad que
se coordina con el resto de participantes. De esta manera muchas organizaciones suprimen activida-
des internas con el fin de reducir su tamafio quedandose solamente con aquellas que saben hacer
mejor, es decir, se reservan para si la realizacion Gnicamente de las actividades que implican una
competencia esencial, habilidades de categoria mundial o de calidad superior en relacion a sus com-
petidores a la hora de ofrecer valor afiadido a los clientes. Este movimiento ha llevado a la reduccion
del nimero de niveles jerarquicos y a buscar oportunidades para subcontratar, es decir, para confiar
a empresas externas la provision de servicios o la ejecucion de determinadas actividades no esencia-
les en lugar de realizarlas internamente.

No habria organizacion reticular sin la subcontratacion. La subcontratacion/externalizacion
lleva a la interdependencia, a la realidad de la red. Pero cuando se hace referencia al concepto de red
empresarial éste puede entenderse de dos formas distintas. En primer lugar, las organizaciones estan
eliminando sus barreras y jerarquias internas, reduciendo su tamafio y funcionando a través de un
complejo de unidades autonomas, orientadas hacia el mercado y vinculadas horizontalmente; son las
redes internas o intraempresa, las cuales pueden identificarse con la organizacion horizontal. En
segundo lugar, las organizaciones estan también eliminando sus limites con el entorno, es decir, con
otras organizaciones con las cuales se establece una amplia gama de acuerdos de colaboracion; son
las redes externas o interempresa, siendo éste el significado que mas frecuentemente se da actual-
mente a la idea de red. Se trata de dos tendencias organizativas que se producen al mismo tiempo v,
generalmente, por las mismas empresas, ya que la gestion y estructuracion de las redes internas exi-
ge el establecimiento de redes externas, y viceversa; de forma que no resulta sencillo separarlas vy,
ademas, se trata de una distincion mas conceptual que practica, y que remite a las estrategias de
downsizing. Estrategias que, con el proposito de incrementar la eficacia, implican una reduccion del
personal, en términos relativos, afectando a los procesos de trabajo, y es que disponer de una menor
cantidad de estructura profesional parece un requisito para competir, y es que el correcto tamafio se
asocia con ser mas pequeflo y mas competitivo.

Redes y competencias constituyen recursos estratégicos por excelencia, y ambos representan un
elemento clave para el logro y sostenimiento de una ventaja competitiva 7. En este sentido, las politicas
de recursos humanos (1éase prioritariamente gestion por competencias) desempeiian un papel central
siempre que sean recursos estratégicos. Dichas politicas no estan limitadas en absoluto a los grandes
grupos industriales y de servicios, sino que incluyen también a las pequeiias y medianas empresas.

74 Las recientes tendencias en el pensamiento administrativo y estratégico centran su analisis en el interior de las empresas

consideradas individualmente, al asumir que las diferencias en los resultados y rentabilidades entre las empresas de un
mismo sector se deben no tan solo a las diferencias en los recursos, de todo tipo, disponibles por cada empresa, sino tam-
bién, y sobre todo, en las diferencias que presentan en cuanto a capacidades (Iéase competencias). Las distintas percep-
ciones de los managers, en base a sus conocimientos y experiencia, de las oportunidades y amenazas que presenta el
entorno, de la situacion competitiva del sector, de las necesidades de los consumidores, de los factores clave de éxito,
etc., pueden ser sustancialmente distintas en las diferentes empresas. Por otro lado, la involucracion de los trabajadores
en el desarrollo de sus tareas, su cualificacion, formacion y conocimientos, el grado de participacion en la resolucion de
problemas, su iniciativa para sugerir mejoras y participar activamente en el establecimiento de objetivos y planes opera-
tivos, su nivel de motivacion y de identificacion con la filosofia de la empresa son factores que, también, son necesaria
y sustancialmente diferentes entre las distintas empresas.
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3.2.2. Sobre la conducta humana en el trabajo.

Acorde con la Direccion Estratégica de Recursos Humanos, la Nueva Gestion Publica plantea,
también, que la influencia sobre la conducta de la fuerza de trabajo se desarrolla mediante la gestion
de sus competencias 7°, y es que las ideas acerca de dicha gestion han impregnado el management a
lo largo de las dos ultimas décadas del siglo XX, hasta el punto de que se ha llegado a hablar de un
cambio de paradigma que sustituiria una organizacion basada en el puesto por una organizacion basa-
da en las competencias 7. Una gestion que solo crea valor para la organizacion si representa una
contribucion efectiva al logro de los resultados en los que se concretan las prioridades de aquélla.
Esta consideracion ha llevado a una redefinicion del papel de la funcion de Recursos Humanos en
las organizaciones, consolidandose lo que se suele llamar el transito desde la Administracion de Per-
sonal a la Direccion Estratégica de Recursos Humanos.

Desde la optica de la Direccion Estratégica de los Recursos las organizaciones deberian pre-
sentar unas caracteristicas productivas y de uso y gestion de la fuerza de trabajo netamente diferen-
ciadas de los criterios fordistas y tayloristas. Se subraya, entonces, que las empresas no se han de
conformar con alguien que se limite a cumplir sus horas haciendo aquello que explicitamente se le
pide, sino que los empleados tienen que identificarse con el propdsito de la empresa, asi como sen-
tirla suya. Es por ello que se considera clave la identificacion del empleado y sus valores con la cul-
tura y valores de la empresa, ya que lo que se esta buscando es optimizar el talento individual, que
es aquel que reside en los trabajadores y empleados. Sin embargo, la principal aportacion del talento
individual es ser materia prima del talento organizativo, aquel que reside en los equipos de trabajo y
en las organizaciones, y es que los resultados superiores se alcanzan a través del trabajo en equipo y
de trabajar en red con terceros.

Por otra parte, los componentes del talento individual son las capacidades, el compromiso y
la accion 7. Asi, se afirma que los trabajadores del conocimiento se caracterizan por utilizar su men-
te, sus capacidades intelectuales. Las capacidades son el primer componente del talento individual.
El segundo componente del talento es el compromiso, y éste depende a su vez de diferentes factores,
entre ellos, las emociones. Por tanto el compromiso depende de dos factores: de la motivacién per-
sonal y de la organizacioén o proyecto empresarial, es decir, de como actten los lideres de las empre-

75 Las competencias se pueden definir como repertorios de comportamientos —conocimientos, habilidades y actitudes— obser-

vables en la realidad cotidiana del trabajo y que representan el vinculo entre las caracteristicas individuales de los traba-
jadores y las cualidades requeridas para llevar a cabo tareas profesionales especificas. Y es que con el enfoque de
competencias «se parte del estudio de las conductas de las personas que realizan su trabajo con eficacia, y se define el
puesto en funcion de las mismas. De esta forma, lo que forma el perfil del puesto son un conjunto de comportamientos
perfectamente observables. Por tanto, se puede definir el término competencia como: "un grupo de comportamientos
observables que llevan a desempeiiar eficaz y eficientemente un trabajo determinado en una organizacioén concreta'
(PEREDA, 2001: 332).

Dicha organizacion tiene su legitimacion tedrica en el Enfoque de los Recursos y Capacidades, el cual ha desarrollado
un analisis de los elementos internos de la empresa para encontrar las verdaderas justificaciones de las diferencias de
resultados en una misma actividad. Asi, para PETERAF (1993), GraNT (1991), BARNEY (1991; 1995) el origen de las ven-
tajas competitivas sostenibles y de las rentas economicas de la empresa esta en sus competencias distintivas y que influ-
yen en la variacion del desempefio entre empresas de la misma industria.

77 Jerico (2001).

76
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sas, de como sea el clima de los equipos y la cultura, de las posibilidades de desarrollo profesional,
sin olvidar de como se retribuya a los profesionales. El tltimo componente del talento individual es
la accion, es decir, la consecucion de los objetivos en los plazos que demanda el mercado.

Las anteriores consideraciones sefialan y justifican los cambios que han afectado a la Direccioén
de los Recursos Humanos, y que VALLE CABRERA (2003: 25-28) resume en tres:

1. Aumento de relaciones de la funcién de Recursos Humanos con la direccion de linea, es
decir, la funcion de recursos humanos se esta descentralizando y convirtiendo en compar-
tida. Asi, las «actividades de Recursos Humanos se estan descentralizando, como las rela-
tivas a la seleccion, acogida, instruccion e integracion del nuevo empleado, la identificacion
de sus necesidades de formacion, la valoracion de su desempefio y la retribucion a recibir,
la motivacion de los trabajadores o la gestion de los tiempos de trabajo».

2. Cambios en las prioridades de la funcidn, ya que «las competencias clave de la empresa ya
no residen tanto en las técnicas como en las culturales, esto es, en su capacidad de innovar,
operar flexiblemente, adaptarse a las nuevas tecnologias, adecuarse a las necesidades de la
demanda, aprender». Si esto es asi, indica VALLE CABRERA, la funcién de Recursos Humanos
tiene las siguientes tareas: a) Crear y desarrollar una cultura organizativa que fomente la
innovacion y la flexibilidad y que estimule el pensamiento global; b) Gestionar la diversi-
dad de tal modo que la empresa pueda aprovechar las oportunidades que se le plantean; c)
Contribuir a la gestion del conocimiento al estimular la creacion de conocimiento organi-
zativo, mediante el desarrollo de una cultura favorable a tal fin. Y, finalmente, puede animar
la transferencia de conocimientos a todos los niveles de la organizacion; d) Identificar los
cambios necesarios y ayudar a la empresa a implantarlos; e) Atraer y retener a los mejores.
Tanto la gestion del conocimiento, como el desarrollo de una cultura que fomente la flexi-
bilidad y la implantacion exitosa de los cambios organizativos requieren, por una parte,
lideres dinamicos, responsables y flexibles. Y, por otra, empleados preparados, flexibles,
creativos y preocupados por la mejora continua.

3. Mayor participacion estratégica de la funcion, y que refleja la importancia creciente que se da
a las personas y la forma en que se las dirige para que la empresa alcance sus objetivos. La
idea que subyace a esta tendencia «es el convencimiento, primero, de que el rendimiento de
las personas puede ser modificado por las acciones de gestion de recursos humanos que lleve
a cabo la empresa. En segundo lugar, de que la calidad de las decisiones estratégicas depende
de la calidad de las decisiones de recursos humanos. Y, finalmente, que las politicas de recur-
sos humanos son claves para implantar con éxito las decisiones estratégicas de la empresa.

Estos tres cambios confirman la prioridad que para la direccion de las empresas tienen los
recursos humanos a efecto de crear valor para la empresa. Al respecto, Garcia EcHEVARRIA (2001)
argumenta que la persona, con sus conocimientos y su disposicion a compartirlos, es la clave de la
Direccion de Recursos Humanos 7. Sin los recursos humanos no es posible convertir los conocimien-

78 BECKER y GERHART (1996); BEckER y HUseLID (1988); Garcia ECHEVARRiA (2001).
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tos en innovacion de procesos, productos y servicios, con lo que se dificulta la competitividad de la
empresa. Se trata, por tanto, de desarrollar una cultura de la Direccion de Recursos Humanos funda-
mentada en la motivacion, comunicacion, integracion y participacion, y esto se justifica en tanto que
en una economia cerrada los recursos humanos y su direccion se centran mas en la funcionalidad del
proceso y tropiezan con mayores dificultades en los procesos de transformacion. Mientras que en
una economia abierta la Direccion de los Recursos Humanos debe orientarse en primer lugar a la
estrategia y en segundo lugar a la administracion (véase figura 8).

Figura 8. Transformacion de la direccion de recursos humanos.

Orientacion

Economia = burocratica-administrativa
cerrada - ADMINISTRACION DE
RECURSOS HUMANOS

Cambio de perfil de recursos humanos

v

Orientacion al negocio
MANAGEMENT DE
RECURSOS HUMANOS

Economia

Y

abierta

FUENTE: G4Rrcia ECHEVARRIA (2001).

Cuando se apunta que la Direccion de Recursos Humanos ha de orientarse a la estrategia nos
situamos en el ambito de la Direccion Estratégica de los Recursos, que es una disciplina que reco-
noce que hay que adoptar un enfoque productivo en la relacion estrategia-funcion de recursos
humanos, y su supuesto fundamental es que los trabajadores pueden ser fuente de energia compe-
titiva para la empresa. El reconocimiento de este supuesto en la empresa ha sido consecuencia, en
gran medida, «de la introduccion del enfoque de recursos y capacidades en el campo de la estrate-
gia y sus aportaciones en torno al concepto de ventaja competitiva, entendiendo ésta como cual-
quier caracteristica en la que la empresa es superior a sus competidores y que la sitia en una
posicion mas favorable para competir, permitiéndole asi lograr mejores resultados» (VALLE CABRE-
RrA, 2003: 38).

La Administracion de Recursos Humanos est4 destinada a la activacion sostenida de la volun-
tad de esfuerzo de los trabajadores y empleados, a estimular determinados comportamientos (esfuer-
zo, aprendizaje, colaboracion, etc.) y evitar otros (absentismo, rotacion, conflicto, etc.), y ello a
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consecuencia de que los productos de las distintas empresas son sometidos a comparacion perma-
nente entre ellos y los diferentes usos de las fuerzas de trabajo tienen que ser estimados y juzgados
en ultimo término mediante dicha comparacion.

Este proceso de comparacion funciona orientado a gestionar el desempeiio profesional, el cual
es definido como una forma de estimular las competencias y la motivacion de los empleados para la
obtencion de rendimiento, mas que como un conjunto de técnicas de medicion cuya utilidad es faci-
litar la aplicacion de medidas administrativas (retribuir, promover, sancionar, etc.). Desempefio y el
logro del compromiso de las personas en torno a su consecucion constituyen «el eje de una relacion
sostenida en la que se ponen a prueba las habilidades interpersonales y sociales de los directivos. El
logro de mejoras de rendimiento aparece, cada vez mas, vinculado al crecimiento profesional de las
personas, esto es, al desarrollo de sus competencias, en especial de aquellas que aparezcan en cada
caso como deficitarias» (LonGo, 2004: 49-50).

La gestion por competencias tiene que ver, pues, con el comportamiento humano en el trabajo,
y es la manera actual de gestionar la estructura profesional y la fuerza de trabajo de la empresa. Una
gestion que presupone una vision unitarista de la empresa, y que esta asociada a la integracion de los
trabajadores, y cuyo significado es el de crear las condiciones necesarias para estimular la motivacion
y el interés por el trabajo. Para ello hay que impulsar la concepcion de la empresa como una comu-
nidad de intereses compartidos entre capital y trabajo y, por tanto, crear una identidad comtin en
relacion con los objetivos de la empresa 7.

Esta concepcion esta vinculada al desarrollo de la 16gica organizativa de disefios organizativos
cada vez mas planos y con vinculos laborales mas flexibles *. Disefios cuya prioridad organizativa
es el logro de mejoras de desempeiio de los trabajadores y de la organizacion. En este sentido, la
gestion por competencias permite, por un lado, la recuperacion del concepto de profesion frente al
de puesto de trabajo y, por otro, reemplaza la nocion de funcién y tarea por la de competencia. La
gestion por competencias resuelve, asi, la necesidad que tienen las organizaciones de contar con tra-
bajadores apropiados en el adecuado puesto de trabajo, asegurandose de que disponen de las com-
petencias requeridas a efectos de lograr un rendimiento éptimo a nivel individual y colectivo, y que
ha de desembocar en la generacion de valor afiadido para los accionistas e inversores.

7 Concretamente, «se asume una vision de la empresa como sistema integrado, con roles bien definidos, donde las distintas

funciones y niveles jerarquicos contribuyen a la maximizacion de los objetivos. Esta vision ignora la existencia de acto-
res, intereses e interpretaciones multiples en la empresa. Ignora, por tanto, la existencia del conflicto y el caracter cons-
truido (y siempre provisional) de la cooperacion. Y no nos referimos sélo al conflicto capital-trabajo y derivados, central
en una sociedad capitalista, sino al caracter construido de las decisiones y cursos de accion en general, donde deben com-
binarse tipos de conocimientos distintos dentro de un contexto de informacion insuficiente y presion de tiempo» (ALBIZU
y OLAzARAN, 2003: 31).

«Lo que estamos observando hoy en la economia (y en menor medida en la sociedad) es la descentralizacion de las gran-
des empresas, creando unidades semiautonomas; la proliferacion de pequefias y medianas empresas; la formacion de redes
de cooperacion entre pequefas empresas, entre pequeflas y grandes, y entre las grandes entre ellas, llegando incluso a
formarse redes de redes. Mas atin, en la medida en que sabemos que las alianzas estratégicas entre grandes empresas
varian, por lineas de produccion, o de tecnologia, o de mercado, podemos hablar de redes especificas, siempre cambian-
tes, en un sistema de geometria variable. Por lo cual, en un momento dado y en un lugar concreto, el agente econdomico
real no es una empresa, en el sentido tradicional del término, sino un segmento constituido por una red de segmentos de
empresas. Es esa forma absolutamente flexible y dindmica, pero al mismo tiempo inestable, de actividad econémica, que
caracteriza los nuevos procesos de organizacion de la gestion y de la producciony (CASTELLS, 1995: 66).

80
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Estos nuevos disefios han encontrado una amplia aceptacion y han sido impulsados bajo la
denominacion de Nueva Gestion Publica no inicamente por los responsables de empresas, sino, tam-
bién, por los responsables de las instancias locales y regionales, y por un nimero creciente de gobier-
nos nacionales y por la mayoria de organismos internacionales de caracter econdomico. Ademas, la
evolucion en los disefios se legitima en base a la realizacion practica en el gobierno organizacional
de lo que se denomina las tres E: economia, eficacia y eficiencia. Las tres E sintetizan la preocupa-
cion gerencial por la reduccion de costes y medir el performance, tanto individual como de la orga-
nizacion. Dichas tres E estan asociadas a la gestion de las competencias, en base a la creencia de que
la fuerza de trabajo es una de las claves para lograr la ventaja competitiva en un entorno cada vez
mas competitivo. Un entorno con el que se enfrentan los directivos de recursos humanos, y una de
las herramientas para reducir la incertidumbre del entorno es la gestién por competencias.

Esta gestion percibe a los trabajadores y empleados como una oportunidad, y pone el acento
en la flexibilidad de la Gestion de Recursos Humanos, como apoyo a la creacion de valor por parte
de los trabajadores. Sintoniza con los discursos de la Calidad Total, del aplanamiento de estructuras
y de la promocion de autonomia personal para decidir (empowerment), o con las practicas de alto
rendimiento ®!, y se orienta sobre todo a la mejora cualitativa de las politicas de recursos humanos,
en especial de las mas relacionadas con la implicacion y el compromiso de los trabajadores. La ges-
tion de trabajadores pone el énfasis en un conjunto de politicas y practicas destinadas a maximizar
la integracion organizativa, el compromiso de los empleados y la calidad del trabajo .

En este sentido, podemos inferir que la gestion por competencias es una metodologia o técni-
ca de gestion orientada a convertir la empresa en una maquina eficaz al servicio de la competitividad,
una técnica que incrementa el control de los gestores sobre los recursos humanos, sobre sus vidas y
cualificaciones. Concretamente, se trata de incrementar la productividad por medio de la estructura
profesional de la empresa en tanto que la gestion por competencias centra su atencion en las personas
y en sus cualidades y caracteristicas individuales %.

81 Las practicas de alto rendimiento se agrupan en «un conjunto de orientaciones, politicas y practicas empresariales de

gestion de los recursos humanos cuyo nexo es el objetivo de lograr el maximo nivel posible de alineamiento, implicacion
y productividad de los empleados. Un hilo conductor de estas politicas es la busqueda del mayor grado de identificacion
entre las expectativas y preferencias individuales, y los objetivos de rendimiento derivados de la estrategia de empresa.
(Qué hace de la empresa un lugar atractivo para los empleados? Basicamente, la alta calidad de tres relaciones interco-
nectadas: entre los empleados y sus trabajos, de los empleados entre si, y entre ellos y sus mandos» (Longo, 2004: 47).

82 La gestion por competencias impone un cambio de estilo de liderazgo de los directivos y mandos de la empresa. El direc-

tivo debe asumir competencias en materia de evaluacion, comunicacion interna, motivacion y desarrollo de colaboradores.
Todo ello transforma poco a poco la cultura de la organizacion, haciéndola mas abierta y participativa. El sistema no sélo
transforma los valores culturales sino que sirve para reforzar otros ya existentes (por ejemplo, orientacion a la calidad,
servicio al cliente, adaptacion constante a los cambios del mercado...). Ademas, la relacion entre cultura corporativa, esti-
los de liderazgo y sistemas de gestion por competencias es simbidtica, es decir, el desarrollo de los primeros, impulsado
por la gestion por competencias, hace que el propio funcionamiento del sistema sea cada vez mejor y éste sea mas valorado
por la organizacion. Se trata de fabricar gerencialmente un trabajador que transforme también sus caracteres «morales»
mediante un cambio en el tipo de persona que puede trabajar en la fabrica. Tan solo se puede hablar «gerencialmente de
participacion en cuanto a que los operadores, la fuerza de trabajo, debe implicarse mediante el desarrollo de una nueva
actitud hacia su trabajo, hacia el proceso productivo y hacia la empresa (respecto al capital). Se intentan fabricar gerencial-
mente trabajadores de calidad, que realicen una actividad de calidad, que la mejoren continuamente, que satisfagan las
demandas cualitativas de los clientes y que mantengan a la empresa en beneficios» (LAHERA, 2004: 74-75).

8 Lonco (2004).
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Se trata de rentabilizar los costos laborales, pues la estructura profesional de la empresa debe
estar lo mas ajustada posible en coste para contribuir al margen y por tanto al beneficio de la empre-
sa. Para ello hay que simplificar la estructura profesional de la empresa, permitiendo al area de recur-
sos humanos dedicarse a funciones de mayor valor afiadido. Se pretenden disefiar politicas de
recursos humanos orientadas a una mejor utilizacion del personal. Estas politicas se caracterizan por
los siguientes aspectos:

1. Sintetizar informacion sobre los conocimientos especificos de la empresa, las relaciones,
las habilidades y los valores de los empleados. Dicha informacion resulta de vital impor-
tancia para atraer y mantener los recursos humanos con competencias superiores a las de
los competidores y, de esa forma, mantener la ventaja competitiva. Se trata de realizar un
inventario de los conocimientos, habilidades y actitudes desarrollados a partir de los recur-
sos humanos de la empresa, con la intencion de analizar las fortalezas y debilidades de la
empresa en esta area.

2. Contribuir al desarrollo y utilizacion de aquellas competencias que constituyan elementos
utiles para aprovechar las oportunidades del entorno y paliar las amenazas. Para ello, la
direccion de recursos humanos debera movilizar los recursos profesionales mediante con-
tratacion, elaboracion de mercados laborales internos eficientes y la formacion de capital
humano especifico.

3. Contribuir al mantenimiento de dichos recursos valiosos en la empresa, mediante el desa-
rrollo de los adecuados sistemas de motivacion financiera (incentivos) y no financiera. Y
aquellos recursos profesionales que no se consideran nucleares, se externalizan o subcon-
tratan.

La busqueda de la eficacia debe relacionarse, por tanto, con esta nueva técnica de gestion
denominada gestion por competencias, y es que las respuestas basicas respecto a la funcion de recur-
sos humanos resultan insuficientes ya que no basta con asignar la persona adecuada al puesto ade-
cuado, sino que precisa competir en un mercado abierto. Esto requiere productividades crecientes,
altas cualificaciones, desarrollo organizativo, descentralizacion funcional y autonomia de gestion.
Estos requerimientos plantean que la plantilla de la empresa ya no es una suma de cualificaciones
profesionales capaces de realizar determinadas funciones y tareas, sino un equipo capaz de obtener
unos resultados, en situacion de competencia. Para conseguir estos resultados se debe tener presen-
te la existencia de las competencias actuales o potenciales de los trabajadores, esto es, se ha de
obtener una mayor empleabilidad interna y externa basada en el desarrollo de competencias profe-
sionales.

Esta mayor empleabilidad ha de estar orientada al logro de las tres R: reduccion del ciclo del
proceso o reduccion de tiempos muertos; reduccion de costes de coordinacion por medio de un dise-
flo que posibilite a los trabajadores una vision global de los procesos, un conocimiento mas amplio,
una responsabilidad mayor a niveles operativos y un autocontrol de las actividades; reduccion de
costes de no calidad derivados de la necesidad de reprocesar productos o informacién, de corregir
defectos en la prestacion del servicio al cliente, etc.
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En definitiva, una de las caracteristicas de la gestion por competencias es que permite la inte-
gracion de los diferentes procesos de gestion de personas, tomando como unidad el concepto de
competencia y fundamentandose en cuatro dimensiones basicas: a) la adquisiciéon de competencias.
Bajo esta dimension se encuadran aquellos sistemas de gestion de recursos humanos que se conside-
ran predominantemente adquisitivos: a) el reclutamiento, la seleccion y contratacion, la gestion pre-
visional a corto, medio y largo plazo, los planes de carrera, y la planificacion de sucesion; b) la
estimulacion de competencias, es decir, como se movilizan y se motivan las competencias preexis-
tentes para alcanzar los objetivos 3. Los sistemas de gestion predominantemente estimuladores serian
la politica de retribucion e incentivos, la valoracion de puestos de trabajo, y la evaluacion del desem-
pefio ¥; ¢) el desarrollo de competencias, dentro del cual ubicamos la gestion de la formacion y la
valoracion del potencial %. Una gestion orientada a apoyar el rendimiento general de la empresa a
través de programas de formacion y desarrollo basados en la gestion por competencias. Se trata de
estimular que la formacion en el ambito de la empresa sea eficaz como medio para lograr la calidad
organizacional, y sea como una estrategia para el desarrollo del personal acorde con las necesidades
de la empresa ¥'.

En torno al término competencia se destacan dos cuestiones que nos interesan, por ultimo,
resaltar:

1. El énfasis de este enfoque reside en la consideracion de alcanzar una realizacion superior,
diferenciando las competencias basicas necesarias para desarrollar una tarea correctamente,
de las que caracterizan a los «mejores» 5.

2. La importancia que se da a la necesidad de adecuacion de las cualidades de cada persona a
las caracteristicas de cada organizacion/empresa, por lo que se premia la realizacion de
contratos psicoldgicos (individuales) mediante los cuales se definen el conjunto de expec-
tativas del empleado que determinan lo que el individuo y la organizacion esperan dar y
recibir de cada uno durante el periodo de su relacion. Un periodo en que se exige una mayor
flexibilidad y reparto de los riesgos, que se derivan de la actividad de negocio entre el
empleador y empleado, entre el capital y trabajo. Eufemisticamente, a dicho contrato psi-
coldgico es lo que hoy por hoy se le denomina proyecto de empresa a la vez competitiva y
socialmente responsable.

8 Uno de los mecanismos para la estimulacion de competencias es mediante la instauracion de mecanismos participativos

y que ha constituido una de las razones para instaurar la participacion en las empresa.

85 La retribucién basada en las competencias se diferencia de otras formas de retribucion en tanto que la compensacion

radica en que se recompensa al trabajador y no al puesto y, por tanto, es individualizadora y diferenciadora. La conexion
salario-trabajador supone una individualizacion de la retribucion frente a los mecanismos colectivizados o regulados
externamente.

86 Canos et al. (2003).

87 El desarrollo de las competencias ha de contestar a las siguientes cuestiones: 1) el por qué y el para qué de la formacion,

u origen y objeto (deteccion de necesidades formativas); 2) el qué, a quién y como, o contenidos, trabajadores implicados
y métodos (diseflo de acciones formativas); 3) el resultado alcanzado y su comparacion con el pretendido (evaluacion y
control).

8 Bovarzs (1995).
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3. El concepto de «caracteristicas personales» es un concepto amplio que incorpora diversos
aspectos, todos ellos importantes (no separadamente, sino en conjunto) para un buen ren-
dimiento de trabajo, dado que la gestién por competencias es aplicada a la evaluacion de la
realizacion. Esto aporta una herramienta clave, pues permite que la evaluacion de la reali-
zacion se efectiie no en base a opiniones subjetivas ni en consideraciones mas o menos psi-
cologicas, sino en comportamientos concretos que hayan exhibido los evaluados, mejorando
la objetividad de la tarea evaluadora. Ademas, si no se evalua a las personas diciendo que
son buenas o malas, sino que hacen una cosa u otra, se deja una puerta abierta a su mejora
y desarrollo, es decir, no se les pide que cambien quiénes son, sino que hagan cosas dife-
rentes o que las hagan de diferente manera. Evaluacion continua que proviene de los propios
empleados, compaiieros, directivos, clientes, proveedores y competidores.

A su vez, las competencias exigen un cambio en el modelo pedagdgico escolar que incluya en la
formacion las tendencias actuales de la organizacion del trabajo (trabajo en equipo, trabajo cooperativo,
grupos autéonomos, trabajo por islas, grupos flexibles, grupos de mejora, etc.) y, ademas, una mayor y
estrecha vinculacion del entorno extraescolar en el curriculum, especialmente las empresas. Todo ello
requerira «un recurso cada vez mas masivo a las fuentes de financiacion privadas, ya se trate de empre-
sas o familias. Puesto que individuos y agentes sociales pueden invertir mas en el aprendizaje y la
adquisicion de competencias, con el fin de la mejora de la situacion del individuo o de la empresa que
€s su consecuencia, es necesario que los poderes ptiblicos, ademas de su mision de "control" y de "pilo-
taje", piensen en la creacion de los mercados de formacion o en la intervencion en estos mercados y en
formas de privatizacion mas perfectas. Seglin esta logica, si el saber es un bien privatizado, apropiado
ya por el individuo ya por la empresa, y una fuente de ingresos particulares, es conveniente estudiar
una financiacion privada a gran escala cuyas modalidades podrian consistir en una elevacion de los
derechos de escolaridad de los estudiantes, un sistema generalizado de préstamos y un estimulo fiscal
de las empresas para la inversion en la formacion continuay (Lavar, 2004: 166-167).

Algunas de las indicaciones puntuales que se realizan para acercar la enseflanza a los requeri-
mientos de las empresas son las siguientes:

1. Crear entornos de aprendizaje en los cuales: a) pueda haber imprevistos (situaciéon poco
frecuente en la ensefanza reglada donde todo se intenta que esté bien atado); b) el alumno
pueda tomar decisiones; c) el error no sea motivo de castigo sino de aprendizaje.

2. Para que esto sea posible es necesario: a) proponer a los alumnos tareas que planteen pro-
blemas reales; b) emplazar al alumno a definir criterios de calidad, identificar los errores
cometidos y proponer alternativas; c) dejar cabida a la creatividad, las ideas y las iniciativas
propias y encontrar marcos para su aplicacion.

3. En términos de gestion social del aula o del taller: a) la accion formativa ha de sustentarse
en la negociacion; b) favorecer la comunicacion y la consulta mutua con los compaiieros,
con el ensefiante y con otros profesionales; ¢) fomentar la autonomia en el trabajo al mismo
tiempo que la flexibilidad en las tareas asignadas y en la distribucion horaria; d) permitir la
intervencion del alumno en la planificacién de su trabajo; €) fomentar la autoevaluacion y
la coevaluacion, es decir, el espiritu critico como una herramienta mas de aprendizaje.
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El desarrollo de competencias a través de la formacion en el ambito de la empresa implica un
enfoque mas individualizado de la formacion y el desarrollo. Se parte de la evaluacion de la persona
y del establecimiento de metas y objetivos personales. La responsabilidad del desarrollo es funda-
mentalmente individual. La responsabilidad de la empresa consiste, sobre todo, en poner a disposicion
los medios, motivar, acompafiar y apoyar. Y es que las técnicas para el desarrollo de competencias no
se limitan al tradicional curso de formacion. Aparecen herramientas como Guias de autodesarrollo o
Talleres de desarrollo. Surgen también herramientas mas integradas en el propio trabajo cotidiano y
basadas en un feedback continuo. Se aprende haciendo: las entrevistas de desarrollo, la asignacion
de mentores, procesos de tutoria o coaching, etc., son instrumentos que adquieren relevancia como
instrumentos mas adaptados al proceso de aprendizaje, que garantizan que éste se transfiera al pues-
to de trabajo, que las capacidades se traduzcan finalmente en competencias y desempefios efecti-
VOs.

4. CONCLUSION

El paradigma del desarrollo endogeno nos propone una accion publica para el desarrollo de
localidades y regiones, y que surge como una reaccion a la insatisfaccion que gener6 el agotamien-
to del modelo de desarrollo desde fuera, que era la propuesta establecida en los afios sesenta y seten-
ta, reconociendo que los sistemas locales de empresas juegan un papel relevante en los procesos de
crecimiento y cambio estructural, dado que, igual que las grandes empresas, impulsan la formacion
de externalidades y, por lo tanto, rendimientos crecientes y desarrollo econémico. Asi, las iniciati-
vas locales y sus planes estratégicos se han convertido en una de las formas preferentes de la poli-
tica de desarrollo, fortaleciendo los factores inmateriales del desarrollo y la organizacion del
territorio.

El desarrollo econdmico tiene, por tanto, una dimension espacial significativa, no s6lo por el
efecto geografico de los procesos tecnoldgicos y organizativos, sino por el hecho de que cada loca-
lidad, cada region es un producto de su historia *. Por ello, los teoricos del desarrollo endogeno dan
un tratamiento territorial a las interpretaciones del ajuste productivo, y que se ha conceptualizado
COMmo un proceso, cuyo nacimiento, desarrollo y maduracion se apoya en una combinacion de causas
que van desde el estado de necesidad hasta la disponibilidad de recursos naturales y locacionales,
con fuerte demanda en el mercado. Todos estos procesos contienen dos dimensiones: una econdémica,
en la que los emprendedores locales demuestran su capacidad para la organizacion de los factores
productivos con niveles de productividad suficientes para ser competitivas en los mercados; otra
sociocultural, en la que los valores y las instituciones locales sirven de base al proceso de desarrollo
y se fortalecen en el ejercicio de la propia estrategia. Mas concretamente, en el actual contexto de

8 La hipotesis de partida es que las localidades y territorios tienen un conjunto de recursos (econémicos, humanos, institu-

cionales y culturales) y de economias de escala no explotadas, que constituyen su potencial de desarrollo. Cada localidad
o territorio se caracteriza, por ejemplo, por una determinada estructura productiva, un mercado de trabajo, un sistema
productivo, una capacidad empresarial y conocimiento tecnologico, una dotacion de recursos naturales e infraestructuras,
un sistema social y politico, una tradicion y cultura, sobre los que se articulan los procesos de crecimiento econdémico
local.
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glocalizacion el desarrollo econdémico local constituye un proceso de crecimiento y cambio estruc-
tural que mediante la utilizacion del potencial de desarrollo existente en el territorio conduce a la
mejora del bienestar de la poblacion de una localidad o una region.

El desarrollo local endogeno implica, también, desarrollar una nueva cultura de Administra-
cion Publica mas sensible hacia la calidad de los servicios publicos y que requiere transformaciones
organizativas que rompan con los corsés de las formas burocraticas. Esto supone una nueva forma
de organizar la gerencia publica que implica una nueva cultura administrativa que, contrariamente
al control paso a paso de las normas y procedimientos del modelo burocratico-weberiano, ha de faci-
litar la creacion de mercados eficientes por medio de tres mecanismos: 1) El modelo contractual o
contrato de gestion; 2) La delegacion de facultades y autonomia de gestion a los gerentes (empower-
ment), y 3) La evaluacion del desempefio. Dicha evaluacion se configura como una clave central y
que explica las transformaciones de la gestion publica, ya que ésta ha de contar con estandares y
medidas de productividad, con una planificacion estratégica que incluye definicion de objetivos ¢
indicadores de rendimiento, con una asignacion de recursos vinculada a medidas de desempefio, y
con la utilizacion de contratos y franquicias que permitan una mayor eficiencia.

Es notable el grado de coincidencia entre los expertos en Direccién de Recursos Humanos
acerca del caracter limitado, como predictor del éxito en el trabajo, del mero conocimiento técnico
especializado. Al respecto, la aproximacion basada en las competencias, que es una herramienta cla-
ve de evaluacion del desempeiio, supone un enfoque mas amplio e integrador en el que para identi-
ficar la idoneidad profesional y abrir paso a su gestion eficaz se tiene en cuenta, junto al contenido
de conocimientos técnicos, otras caracteristicas de las personas, como las siguientes: 1) Las habili-
dades interpersonales; 2) Las capacidades cognoscitivas y de conducta; 3) El concepto o percepcion
de uno mismo, traducido en actitudes y valores; 4) Los motivos o impulsores que seleccionan y orien-
tan la conducta; y 5) Los rasgos de personalidad o caracter.

Desde el punto de vista de la estrategia de gestion por competencias, resulta primordial con-
siderar cuales son las relaciones que se establecen entre los individuos y la organizacion. Dichos
lazos suponen el compromiso de los empleados para con la empresa. Compromiso afectivo o actitu-
dinal que se define como la fuerza de identificacion del individuo con la organizacion y de su parti-
cipacion activa en la misma; la cual se caracteriza por una fuerte conviccion y aceptacion de los
objetivos y valores de la organizacion, por la disposicion a ejercer un esfuerzo considerable en bene-
ficio de la organizacion, y por el fuerte deseo de permanecer como miembro de la organizacion.

De esta manera, el estilo de direccion, el modelo de liderazgo, los procesos de autoridad y
poder, la cultura de la empresa, la formacion y los sistemas de control, remuneracion y comunicacion
adquieren una importancia crucial para alcanzar elevados niveles de compromiso de los recursos
humanos y, por ende, capacidades y competencias distintivas que lleven a un mejor desempefio estra-
tégico de la organizacion y, asi, a unos resultados y rentabilidades mas elevados. Dicho desempefio
superior se consigue mediante las ventajas competitivas que proporcionan los recursos humanos.
Pero para ello, se impone dedicar esfuerzos a modernizar la gestion de los recursos humanos y conec-
tarla con los planes estratégicos de la organizacion, es lo que se denomina gestion por competen-
cias.
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En contra de la orientacion clésica de la gestion de personal, basada en la busqueda de control
de los individuos a través de la estandarizacion, supervision estricta y la jerarquia, este enfoque tiene
como denominador comun considerar que hay que potenciar el compromiso o implicacion de los tra-
bajadores con la organizacion. Por ello la gestion por competencias plantea que para conectar los
recursos y las capacidades de la organizacion es fundamental la habilidad de la direccion, tendiente a
alcanzar elevados niveles de coordinacion y cooperacion de los recursos, especialmente los humanos.
La competitividad de la organizacion depende de que ésta sea capaz de configurar un conjunto Ginico
de recursos, dificilmente copiable por los competidores. Recursos movilizados con la ayuda de los
sistemas de organizacion y gestion que desarrolle la organizacion, y que le conferird una serie de capa-
cidades o competencias distintivas. La organizacion, segun esto, debera desarrollar su propia combi-
nacion de recursos que se explotan conjuntamente, con el animo de generar una renta sostenible a
largo plazo que no sea expropiable, al menos no totalmente, por los propietarios de los recursos.
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