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UNA ADMINISTRACION
PUBLICA AL SERVICIO
DE LOS CIUDADANOS

A lo largo de las dos ultimas décadas, Espafia ha protagonizado un tiempo
histérico denso en acontecimientos de enorme relevancia para la vida
politica, social y econémica del pais. La promulgacion de la Constitucion de
1978 no s6lo devuelve el protagonismo a los ciudadanos, sobre la base de un
pacto de tolerancia y de concordia para la proteccién de los derechos
fundamentales y la organizacién de la vida colectiva, sino que establece una
nueva ordenacion del Estado y apuesta por el reconocimiento de los

territorios histéricos y por la descentralizacion politica y administrativa.

Ocho afios mas tarde, la incorporacion de Espafia a la Comunidad
Econdémica Europea abre definitivamente sus puertas al exterior y se
intensifican progresivamente las relaciones econémicas y culturales, los flujos
de informacién y de influencia; aumenta la movilidad de los ciudadanos y se
incrementa el dinamismo de las empresas. En 1998 se culmina la etapa de
integracion europea y se asegura la presencia destacada de nuestro pais en

el grupo fundador de la Unién Econémica y Monetaria.

14



En este periodo histérico Espafia ha asumido, a un tiempo, sus propios
ajustes de caracter especifico y ese dinamismo social, tecnolégico y
econdmico acelerado que se configura como un rasgo general comudn a los

paises mas avanzados.

Por efecto de la combinacion de factores tanto internos, vinculados a la
nueva organizacion territorial del Estado, como externos, a causa de la
creciente apertura de sus fronteras, fisicas, econémicas y culturales, la
sociedad espafiola ha experimentado en las dos Ultimas décadas un proceso
de modernizacion relativamente homogéneo y de enorme intensidad; y, en el
momento presente, se sitla ante el umbral del siglo XXI cargada de
expectativas y de esperanzas, de desafios y de oportunidades, circunstancia

gue concierne, también, a las Administraciones Publicas.

1. Qué Administracion para
qué ciudadanos

La Administracion constituye un subsistema del sistema social y por ello es
alcanzada inexorablemente por los procesos de cambio que afectan al
conjunto de los ciudadanos. Pero se trata de asegurar que participa activa y
no pasivamente en esas mutaciones historicas; que coopera con la sociedad
y facilita su progreso; que elude, en fin, de un modo inteligente y responsable
el riesgo de constituirse en un elemento retardador, en una rémora para el
incremento del bienestar social y del avance econémico del pais. Este ha de
ser el proposito de cualquier proyecto de reforma de la Administracion;
reforma que ha de hacer de los ciudadanos y de la sociedad sus principales

destinatarios, los polos que la cargan de sentido y la dotan de legitimidad.

La evolucion social emerge del dinamismo del individuo y de las
organizaciones y, a la vez, influye sobre ellos. Los avances tecnoldgicos se
han acoplado intensamente a los potentes mecanismos del mercado y
generado una aceleracion de los procesos de innovacion que alcanzan, con
sus desarrollos, a la mayor parte de los ciudadanos en su vida tanto laboral

como doméstica. Esa mayor tecnologizacion de los entornos laborales ha
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incrementado la carga de conocimiento de los puestos de trabajo y
revalorizado las competencias cognitivas de quienes los desemperfian. Los
empleados se acercan asi, progresivamente, al arquetipo de los llamados
“trabajadores del saber”, con la consiguiente elevacion en la autopercepcion

de su cualificacion y de sus posibilidades.

La practica generalizacion de la educacion secundaria y la demanda elevada
y creciente de estudios superiores se une a la multiplicacién de entornos no
formales de educacion y formacion, de cultura y comunicacion, para dar lugar

a ciudadanos mas preparados, mejor informados y mas reflexivos.

Todo ello confluye con un movimiento social de revalorizacion del individuo,
de su autonomia y de su responsabilidad, y se evidencia un incremento del
protagonismo de la persona. Se conforma asi un ciudadano més maduro,
mejor conocedor de sus derechos, dispuesto a cumplir con sus obligaciones
democraticas y a asumir sus compromisos con lo comun; pero también
mucho més exigente en sus relaciones con instituciones u organizaciones

tanto publicas como privadas.

La preservacion, en lo esencial, de la sociedad del bienestar ha garantizado
al ciudadano el soporte basico, la red de seguridad necesaria, para la
consolidacion de su autonomia personal. No hay autonomia sin una cierta
forma de dependencia del entorno. Pero, a la vez, la extension de los
mecanismos del mercado ha incrementado notablemente la libertad de elegir
en la vida cotidiana y han resurgido los valores de la responsabilidad
individual. Ambos fenémenos -tributarios de tradiciones politicas, en cierta
medida, contrapuestas- convergen, sin embargo, para facilitar ese mayor
protagonismo del individuo; generan una ampliacion del horizonte de
posibilidades de los ciudadanos y modelan sus comportamientos y

expectativas con respecto a la vida colectiva.

El resultado de esa evolucion compleja es que el ciudadano no sélo esta en
mejor disposicion para un mas amplio ejercicio de la democracia sino que,
de un modo tacito o expreso, lo reclama. Emerge, asi, una concepcién

renovada de la participacién democratica que sobrepasa los aspectos mas
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tradicionales de la vida politica para alcanzar nuevos ambitos entre los cuales

aparece, como elemento indiscutible, el mundo de las relaciones entre el

Estado y los ciudadanos a través de las Administraciones Publicas.

En este nuevo pacto social, el ciudadano adquiere una mayor capacidad de

accioén y de decision frente a la Administracion y demanda también una

mayor participacion en la actividad administrativa con el fin no sélo de que

aquélla atienda sus demandas, sino también de asegurarse la mejor calidad

de los servicios que recibe e, incluso, preservar @mbitos donde la iniciativa de

la sociedad civil sea la que ofrezca soluciones a los problemas.

Imagen de la Administracion del Estado

Valores de Valores de
lab lab
Eficaz 2,2 Cercana al ciudadano 2
Autoritaria 3 Burocratica 3,5
Lenta 3,5 Participativa 2
Profesional y competente 2,5 Receptiva 1,8

Fuente: CIS 1993.

2. La respuesta del sector

privado

Esta evolucién del contexto ha sido claramente detectada por el sector

privado que, conectando prospectiva y gestion, ha reaccionado con rapidez y

ha puesto en marcha estrategias y mecanismos de adaptacion a los nuevos

tiempos y a sus requerimientos. La respuesta del sector privado toma en

consideracioén el nuevo papel del individuo en la sociedad postindustrial, su

mayor grado de exigencia, la demanda de personalizacion en la relacion

tanto laboral como con los entornos proveedores de bienes o de servicios,

una apuesta decidida por la calidad y su disposicion a quebrar la fidelidad

cuando no quedan convenientemente satisfechas sus necesidades y

atendidas sus expectativas razonables.

El movimiento por la Calidad Total, que viene protagonizando el mundo

empresarial con particular intensidad durante la ultima década, constituye
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uno de los modos de responder a los desafios que plantea ese contexto
cambiante. La orientacién humanista de la empresa de calidad sitda al cliente
(externo) en el centro de atencidn de toda la organizacién y alcanza,
asimismo, a los empleados los cuales son elevados a la categoria de clientes
(internos). La estructura de la organizacion se transforma, se aplana la
jerarquia, se estimula la horizontalidad, se revaloriza la ética y se promueve
el liderazgo; la satisfaccion del personal es considerada como un factor de
calidad; se desarrollan las politicas de personal, la gestion del conocimiento y
el aprendizaje organizacional; y se potencia, en fin, la vinculacion entre
empleado y organizacion de modo que el trabajo contribuya al desarrollo del
individuo en la esfera personal, aporte un espacio gratificante de participacion
e impulse la mejora de la empresa en el campo de juego propio de una

economia competitiva.

Esta nueva concepcion de la empresa como organizacion humanista y de
calidad, supone una superacion de algunas de las debilidades de las
organizaciones privadas: su gestién se hace mas transparente, el respeto a
las personas y su responsabilizacion por los impactos en el medio ambiente y
en el entorno, le hacen conciliar el interés por la obtencion de beneficios con

la defensa de los valores de la sociedad en la que trabaja.

Las Administraciones Publicas pueden entrar en una nueva relacion con las
empresas privadas y producirse un efecto de aprendizaje mutuo. A pesar de
gue la Administracién es permanente y no puede desaparecer, ni dejar de
prestar sus servicios, si que es posible transponer, respetando su
especificidad, aquéllas soluciones de las organizaciones privadas que
pueden incrementar su eficacia y eficiencia dentro del ordenamiento juridico.
Igualmente, el progreso y la innovacién de las unidades administrativas, asi
como su asociacion con las organizaciones privadas, cuando proceda,

pueden producir efectos beneficiosos en estas Ultimas.
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3. Hacia una Administracion
receptiva

El desarrollo del Estado providencia ha tenido en el mundo occidental una
clara repercusién sobre el papel y el alcance de las Administraciones
Publicas. La extension progresiva de una red de prestaciones y de servicios
gestionados directamente por aquéllas no ha podido evitar una cierta
continuidad con la tradicion histérica de la relacion paternalista. La ficcion de
la gratuidad en esa forma de proteccién ha propiciado la imagen de una
Administracion asistencial que dispensa generosamente sus atenciones a los
ciudadanos. Por otro lado, al multiplicarse los servicios publicos se han

incrementado los riesgos de degeneracién burocratica.

Sin embargo, tanto por el origen de los recursos que se distribuyen como por
la propia justificacién de la Administracion Publica en una sociedad
democratica, su evolucién pasa, necesariamente, por una orientacion hacia el
ciudadano, por una mayor receptividad ante sus expectativas y por una clara
apertura a su participacion. La articulacion cabal de diferentes formas de
cooperacion y de diadlogo entre la Administracién y los ciudadanos constituye
uno de los desafios, en el plano politico, con los que se enfrentan todas las

sociedades maduras en este tiempo histérico finisecular.

Esa aproximacion dialogal de la Administracion en el desarrollo de su
actividad, ha de articularse en politicas, procedimientos de gestion e
iniciativas legislativas que permitan institucionalizar las diferentes formas de
comunicacion entre la Administracién y los ciudadanos y promover sus
efectos benéficos. Esta comunicacion ha de tener un caracter bidireccional.
No solo se trata de mejorar los sistemas de informacion y de atencion al
publico y de explicitar cuales son los compromisos de calidad en el servicio
gue cada unidad adquiere con sus usuarios, sino también de potenciar los
sistemas de consulta que aporten a la Administracion informacién relevante
sobre las prioridades de los ciudadanos en los diferentes aspectos que

cubren los servicios publicos, sobre sus expectativas y preferencias, sobre su
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nivel de satisfaccion y sobre las posibles areas de mejora en aquellas

unidades con las que se relacionan.

La generacion externa de informacion sobre la organizacion, y su utilizacion
como factor de mejora, constituye uno de los aspectos de los mecanismos de
tipo mercado que, tanto por razones de efectividad organizacional como por
exigencias de legitimidad democrética, debe ser potenciado en el seno de las

Administraciones Publicas.

La percepcion del espiritu de servicio

(En porcentaje)

Abr.93 Oct.96 Nov.98
Muy 1 2 1
Bastante 19 16 22
Muy + Bastante (1) 20 18 23
Regular 38 33 37
Poco 29 31 25
Muy poco 11 11 8
Poco + Muy poco (2) 40 42 33
Q) -2 - 20 -24 -10
N.S./N.C. 2 7 7

Los ciudadanos perciben una insuficiente receptividad en sus relaciones
con la Administracion. Asi se manifiestan cuando se les pregunta si los

funcionarios estan deseosos de servir a los ciudadanos.
Fuente: Barémetros CIS .

La comparacion de la calidad de los servicios

con el sector privado

(En porcentaje)

Abr.93 Oct.96 Nov.98
Mas (1) 8 8 10
Igual 36 37 37
Menos (2) 49 47 44
1) -(2) -41 -39 -34
N.S./N.C. 7 8 9

Se han trasladado a las Administraciones Publicas las expectativas de los
ciudadanos sobre la calidad de los servicios. Esta es la conclusion que se
obtiene cuando se pregunta si los funcionarios estdn mas o menos
preocupados que el sector privado por prestar un servicio de calidad.

Fuente: Barémetros CIS.
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4. Las Administraciones
Publicas al servicio de los
ciudadanos

La metafora del ciudadano-cliente ha de ser desarrollada en términos
practicos mediante una mayor atencion a las reclamaciones, a las quejas y a
las demandas de indemnizacion por errores de servicio; pero, sobre todo,
mediante la implementacion de politicas de calidad en la gestion que las
prevengan, acompafiadas, alla donde sea posible, de una ampliacion de la
libertad de elegir. Junto con ello, se hace preciso explorar las posibilidades
gue ofrece esa nueva condicion del ciudadano-protagonista a la hora de
orientar nuevas formas de participacion de los ciudadanos y de cooperacion

en la gestion de la res publica.

La atencion al ciudadano, individualmente considerado, ha de hacerse
compatible con la atencion a los ciudadanos, como esa entidad colectiva que
se encarna en la propia sociedad. Corresponde a las Administraciones
Publicas —en tanto que instrumentos para la implementacién de politicas-
cohonestar los legitimos derechos individuales con los intereses generales

gue no queden atendidos por efecto de la agregacion de aquellos.

Los ciudadanos financian el funcionamiento de las Administraciones Publicas
a través de sus impuestos. En tal sentido, su relacién con éstas es de
exigencia de un uso eficiente de los fondos publicos y de prestacion de

servicios en las mejores condiciones de calidad a los menores costes.

Del total de ciudadanos, hay algunos que presentan una relacién o
vinculacion mas directa con la Administracion. Son aquellos que bien son
usuarios directos de sus servicios, o que precisan de un determinado acto
administrativo para el desarrollo de su vida personal o profesional, o bien se
trata de ciudadanos que pueden verse concernidos por el mero
funcionamiento de sus servicios. Hay, pues, ciudadanos donde se puede
comprobar mas claramente la aplicacion de la metafora ciudadano-cliente,

dado que se benefician de los servicios ofrecidos por la Administracion.
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Incluso en el caso particular de aquellos ciudadanos que se ven obligados a
su pesar a depender de la Administraciéon, también éstos esperan un
correcto funcionamiento de los servicios publicos y la toma en consideracion

de sus circunstancias particulares.

Por otra parte, es preciso insistir en el papel equilibrador de intereses que
tienen las Administraciones Publicas, de manera que la necesaria atencion a
los intereses generales y a los propios de quienes directamente se relacionan
con la Administracion, no puede diluir la exigencia de todos ellos, cada uno
desde su posicién, de un funcionamiento agil, eficaz y eficiente de la

Administracién Publica.

Una Administracioén al servicio de los ciudadanos ha de constituir la meta
irrenunciable de los diferentes procesos que comporta la reforma. Los
caminos de avance son multiples, las relaciones e influencias se cruzan, los
objetivos politicos de la receptividad y la cooperaciéon se entremezclan, por la
via de las sinergias, con los del progreso econémico. Pero es esa meta,
como referente permanente, lo que otorga direccion y significado a las
diferentes acciones de modernizacion de las Administraciones Publicas que

se plantean en este Libro Blanco.

5. El ordenamiento juridico
como marco de actuacion de
una Administracion orientada
a los ciudadanos

Las respuestas que las Administraciones Publicas ofrezcan a las nuevas
demandas ciudadanas de receptividad, calidad, simplicidad y agilidad en las
prestaciones deben enmarcarse, en todo caso, en el modelo politico

administrativo que disefia la Constitucion y sus normas de desarrollo.

De este modo, todas las propuestas que se recogen en los sucesivos

capitulos de este Libro Blanco tienen perfecta cabida en el marco
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constitucional vigente y en el espacio de actuacion de las Administraciones
Publicas a la hora de ejecutar las politicas del Gobierno. Ello no obsta para
gue, en ocasiones, se plantee la conveniencia de adaptar una parte del
ordenamiento juridico a los contextos cambiantes, reconociéndose que esta

es una tarea reservada al poder legislativo.

En todo caso, el marco constitucional actual determina para la Administracion
Publica una doble exigencia de legitimidad: formal, que se deriva del ajuste
de su comportamiento al sistema de valores existente sobre como debe ser
la actuacién administrativa en un Estado Social y Democratico de Derecho, y
material o por rendimientos, en la que la Administracion viene obligada a
justificar su papel de instrumento al servicio de la sociedad produciendo

politicas, bienes y servicios publicos que sean socialmente valorados.

En definitiva, la actuacion administrativa que se propugna y que deriva
directamente del tratamiento constitucional de la Administracién es la que
articula los principios de legalidad y control, que entroncan con la legitimidad
formal, con los principios de eficacia y eficiencia, tan constitucionalmente
plasmados como los anteriores, y que se aunan con la legitimidad material

del sistema politico.

De este modo, en el Estado Social y Democratico de Derecho en el que nos
movemos, las Administraciones Publicas se configuran como organizaciones
gue gestionan los intereses colectivos, que deben actuar de acuerdo con tres

principios basicos: legalidad, eficacia y servicio.

Legalidad, porque la definicion por el derecho del cauce que ha de seguir la
actuacion administrativa es la garantia de la salvaguardia de los derechos e

intereses legitimos de los ciudadanos.

Eficacia, porque el ciudadano de las sociedades desarrolladas no pide a la
Administracion solo proteccion o seguridad, sino también productos y
servicios de calidad. Ha dejado de ser el “administrado”, sujeto a la accién

imperativa y dominante de una Administracion duefia del interés general,
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para convertirse en cliente y protagonista de la gestién de los intereses que le

afectan.
Y servicio, porque lo que justifica la existencia de la Administracién es el ser

una organizacion que gestiona los intereses colectivos que en cada momento

le encomienda la sociedad a la que sirve.
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UNA ADMINISTRACION
INTELIGENTE EN UN
ENTORNO GLOBAL

| odos los paises desarrollados se enfrentan al desafio de acomodar sus
estructuras econdémicas y administrativas a las exigencias que plantea un
contexto crecientemente abierto y un nuevo orden global que esta afectando,
con inusitada rapidez, a multiples aspectos de las relaciones econémicas, de

las concepciones politicas y de la vida individual y social.

La adaptacién de las Administraciones Publicas a este nuevo contexto tiene
repercusiones importantes en el plano econémico. Sus actuaciones
condicionan las posibilidades de desarrollo del sector privado, inciden en el

rendimiento global de la economia del pais y afectan a su competitividad.
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1. Las sociedades avanzadas

y la globalizacion

Las sociedades avanzadas se estan configurando, en efecto, como
sociedades abiertas en dimensiones mucho mas abarcantes que las
puramente ideoldgicas. Son abiertas en un sentido espacial y lo son,

ademas, en un sentido temporal.

La apertura en el orden espacial afecta prima facie a la eliminacion de
barreras en los &mbitos financiero, comercial, cultural y social, con el
consiguiente incremento de la libertad de circulacion de capitales, de bienes y
de servicios, de informacion, de conocimientos y de personas. Es lo que se
conoce por globalizacion, proceso que en su vertiente econémica
comprende, basicamente, la mundializacion de la economia, la
deslocalizacion del capital y del trabajo y la interconexién de los actores
sociales y econémicos a través de las nuevas infraestructuras de la

informacion y de las comunicaciones.

Pero, ademas, las sociedades avanzadas estan protagonizando un tiempo
historico que se caracteriza por su dinamismo interno, por la rapidez con la
gue se producen los cambios en su seno. Son sociedades en permanente
mutacion que refuerzan esa vision constructiva de un futuro abierto a nuevas

oportunidades, a nuevas formas de progreso personal, social y econémico.

Ambos fendbmenos -la globalizacién creciente y la aceleracion del tiempo
histdrico- no son independientes y las dimensiones espacial y temporal de las
sociedades abiertas se entremezclan, refuerzan sus efectos y generan un
panorama social altamente complejo. Los avances tecnolégicos se aceleran
estimulados por mercados abiertos que se benefician, a su vez, de la
aparicion de nuevos productos y nuevos servicios. En el ambito concreto de
las telecomunicaciones, la desregulacion y la concurrencia entre diferentes
operadores estan contribuyendo a una generalizacion en el acceso a la

denominada Sociedad de la Informacién y del Conocimiento, a la aparicion
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de nuevos servicios y aplicaciones y a la creacion de nuevos espacios

productivos y de nuevos yacimientos de empleo.

Ese incremento fenomenal de los flujos de informacion cuasi instantaneos, a
la vez que facilita la globalizacién, estimula los procesos de cambio. Los
avances tecnoldgicos desembocan en cambios culturales; las relaciones e
influencias reciprocas, facilitadas por las nuevas posibilidades de
interconexion, tejen redes de distinta naturaleza entre individuos y entre
organizaciones; y a la multiplicidad de componentes -incrementada por efecto
de procesos autoorganizativos- se suma la multiplicidad de interacciones y su
diversidad para definir un entorno individual y social, dinamico, global y

complejo.

2. Globalizacion y
competitividad

En el plano econdmico y comercial la globalizacion amplia los mercados,
permite una reduccién de los costes de produccion y abre nuevas
oportunidades de negocio. Pero, a un tiempo, facilita los movimientos de
capitales y establece fuertes conexiones entre mercados y sistemas
productivos remotos. Todo ello estimula la competitividad entre las
economias nacionales y requiere de los individuos, de las empresas y de las
Administraciones Publicas, la maxima dosis de acierto en todas aquellas
actuaciones que tienen su repercusion en la vida econémica e influyen en su

productividad.

La globalizacién de la actividad econémica ha supuesto un cambio radical en
el concepto de competitividad. En efecto, la aparicion de mercados
supranacionales y la adhesién de la mayor parte de los estados occidentales
a organizaciones de libre comercio, determinan que la competitividad se
concentre en las empresas o en el tejido productivo. En este contexto, las
Administraciones Publicas tendran la responsabilidad de impulsar la
capacidad de competencia de las empresas mediante la mejora de la

regulacion y de su eficacia y eficiencia.
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Ademads, el surgimiento en la escena internacional de nuevos competidores
cuyos sistemas de proteccion social estan infradesarrollados produce
importantes cambios en los factores de competitividad tradicionales, muy
ligados a coste y precio. Cada vez, con mayor intensidad, la competitividad

depende de la diferenciacién en producto o en proceso.

En este contexto internacional, el conocimiento se ha convertido en un factor
decisivo de progreso econémico, en una fuente de ventaja competitiva
sostenible. Indudablemente, la innovacion tecnoldgica propia puede generar
mas empleo que el desarrollo de patentes externas, pero el valor afiadido a
través del conocimiento no sélo se centra en aquellos puntos en los que éste
se genera sino que se extiende a todos los ambitos en los que el
conocimiento se aplica, se transfiere, se distribuye o se gestiona. A diferencia
de los recursos energéticos o de las inversiones materiales, el conocimiento
aumenta con su uso, se multiplica cuando se comparte y se enriquece
cuando se emplea inteligentemente en el seno de las organizaciones. Por

ello, genera retornos crecientes y facilita ventajas competitivas continuas.

Una economia global competitiva es ya -y lo serd mucho mas en el futuro-
una economia basada en procesos intensivos en conocimiento. Por dicha
razén, se hace necesario la implementacién de politicas, tanto a nivel macro
como micro e intermedio, que favorezcan de forma ubicua la generacién de
conocimiento, su mejora y su explotacion en todos aquellos entornos
vinculados directa o indirectamente, de un modo préximo o remoto, con el

mundo productivo.

3. Lo global y lo local

Pero la globalizacién no hay que entenderla Gnicamente como un proceso
planetario que afecta a todos los paises, se apoya en las tecnologias de la
informacién y de las comunicaciones, promueve la interconexion en tiempo
real de personas, organizaciones y mercados y facilita la movilidad de
capitales, bienes y servicios. Constituye, ademas, una nueva forma de
pensar la realidad organizacional, social y econdmica que permite mejorar la

comprension de entornos locales y optimizar su gestion.
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Lo global reside también en lo local. De ahi la necesidad de aproximarse a
ello desde enfoques sistémicos, abiertos a la captacion de las mdaltiples
conexiones causales que se dan en su seno y atentos a la existencia de
relaciones de dependencia con respecto a factores de influencia

aparentemente remotos.

La gestion de los procesos, de los equipos y de las organizaciones ha de
beneficiarse de esa vision integral que orienta la acciéon con mayores
posibilidades de acierto, facilita la mejora y contribuye al progreso social y

econdémico.

Por otra parte, la globalizacion ha llevado consigo, paradojicamente, una
revalorizacion de lo local. Esa tension dialéctica entre lo global y lo local, que
ha generado en el mundo de la reflexién cultural el concepto de lo glocal,
afecta al Estado-Nacion de muy diferentes maneras y genera demandas
contrapuestas en el ambito de la Administracién Puablica. Asi, por un lado, se
requiere de ella respuestas rapidas y flexibles en la toma de decisiones y,
por otro, se espera una mayor receptividad ante los ciudadanos y el
desarrollo de procedimientos nuevos de consulta y participacion. La
busqueda de formulas capaces de mejorar la calidad de las decisiones a
través de la participacién y, al mismo tiempo, asegurar las respuestas agiles
y rapidas que la economia necesita constituye otro de los desafios de las

Administraciones Publicas del préximo siglo.

4. Las Administraciones
Publicas en un entorno global

Los sistemas complejos se caracterizan porque en ellos se teje una red de
interrelaciones e influencias, directas e indirectas, que explica el
comportamiento del sistema en su conjunto. La globalizacion ha dado lugar a
un aumento de la complejidad de los sistemas sociales y econémicos y, por
tanto, a una mayor interdependencia de los factores de progreso en los

paises correspondientes. Es en esa red donde opera la Administracion,
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estableciendo regulaciones, definiendo impuestos, desarrollando

mecanismos de control y de apoyo o prestando servicios a los ciudadanos.

La Administracion actia sobre el sistema econémico no sélo directamente,
sino porque, ademas, se constituye en elemento mediador entre los agentes
generadores de riqueza, o0 entre estos y el propio sistema econdémico. El
hecho de que el conjunto de Administraciones Publicas gestionen cerca de la
mitad de la rigueza nacional -medida en términos del PIB- revela la magnitud
de ese impacto directo de las Administraciones Publicas sobre la economia
real y evidencia la repercusion de la eficacia y de la eficiencia en la gestién
de aquéllas. Los tiempos en que era posible aumentar el gasto, mediante el
recurso facil al incremento de los impuestos, al aumento del déficit o a ambas
cosas, han quedado atras. La modernizacién de las Administraciones
Publicas pasa pues por una mejora de su propia competitividad que permita

contener el déficit y obtener un mayor rendimiento social del gasto publico.

Evolucidn del gasto de las Administraciones Publicas
(En porcentaje P.I.B.)

ARo Alemania Francia Italia R. Unido Esparfa
1975 48,4 43,4 41,5 - 24,4
1980 47,9 46,1 42,2 - 32,2
1985 47,0 52,1 51,3 - 40,2
1990 45,1 49,8 54,0 41,8 42,5
1995 49,8 54,3 52,7 44 4 45,5
1997 47,9 54,2 50,2 41,0 42,2
1998 * 47,1 54,1 49,2 40,8 41,2
1999 * 46,8 53,6 48,5 41,1 40,5

* Previsiones.
Fuente: OCDE.

Evolucion del déficit en las Administraciones Publicas
(En porcentaje P.I.B.)

Afo Alemania | Francia Italia R. Unido Espafia U. E.
1992 -2,6 -3,9 -9,6 -6,5 -4,1 -5,2
1993 -3,2 -5,7 -9,5 -8,0 -7,0 -6,4
1994 -2,4 -5,7 -9,2 -6,8 -6,4 -5,7
1995 -3,3 -4,9 -7,7 -5,8 -7,3 -5,3
1996 -3,4 -4,1 -6,6 -4.4 -4,7 -4,2
1997 -2,6 -3,0 -2,7 -2,0 -2,6 -2,4
1998 -2,0 -2,9 -2,7 -0,4 -1,8 -1,6
1999 * -1,9 -2,5 -2,5 -0,2 -1,8 -1,6

* Prevision OCDE junio 1999.
Fuentes: OCDE y UE.
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De otra parte, la posicién de la Administracion, como encargada de crear las
condiciones necesarias para que la iniciativa privada pueda potenciar la
competitividad de las empresas, mas que como participante activo en los
mercados, ha determinado un nuevo modelo de competencia. Las
decisiones, controles y modos de gestion de las Administraciones Publicas
repercuten en los costes de produccion de las empresas, se reflejan en sus
cuentas de resultados y condicionan su productividad. En el momento
presente, el sector privado no compite aisladamente sino integrado en lo que
se ha dado en llamar “comunidad econémica” o entornos formados por
grupos de empresas de un mismo sector, concentradas geograficamente y
dirigidas por empresarios, las Administraciones Publicas, gobernadas por
politicos, y las organizaciones sin &nimo de lucro con sus lideres civicos. Las
Administraciones Publicas deben aportar a la comunidad econémica las
bases necesarias para mejorar su competitividad en una economia global.
Las infraestructuras de comunicacion, la preparacion basica del capital
humano, la agilidad en la toma de decisiones y la eficacia y eficiencia en la
prestacion de los servicios y en la gestion constituyen algunos de los ambitos
en los que la contribucion del sector publico resulta fundamental. La mejora
de la competitividad en una economia global es pues una cuestion que

concierne también a la Administracion.

En Espafia la mayor parte de los puntos donde, de un modo intensivo se
genera o se transfiere el conocimiento estan bajo la tutela de las
Administraciones Publicas, lo que supone una nota diferencial de nuestro
sistema de Ciencia-Tecnologia-Empresa, con respecto al de los paises de
nuestro entorno. Por ello, se hace necesaria una decidida actuacion de
fomento de la iniciativa privada en materia de investigacion cientifica,
desarrollo e innovacion tecnoldgica. Indudablemente, los sistemas publicos
de investigacion y tecnologia no pueden sustraerse a este impulso de

reforma.
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Gasto en Investigacion y Desarrollo

% financiado por
% P.I.B. Estado Empresas
Alemania 2.29 37.2 60.7
Austria 1.52 46.7 49.0
Bélgica 1.59 26.4 64.2
Dinamarca 2.01 34.4 50.2
Espafia 0.87 43.9 45.5
Finlandia 2.58 35.1 59.5
Francia 2.32 41.5 48.5
Grecia 0.48 46.9 20.2
Irlanda 1.39 21.6 68.5
Italia 1.03 48.8 45.7
Paises Bajos 2.09 41.5 48.5
Portugal 0.58 65.2 18.9
Reino Unido 1.94 31.8 47.3
Suecia 3.59 28.8 65.6
UE-15 1.84 38.2 53.1

Fuente: OCDE. 1996.

Corresponde, asimismo, a la Administracion facilitar la consolidacion del
tercer sector -0 sector social- a fin de aprovechar la energia y la capacidad
autoorganizativa de la sociedad civil en beneficio de los grupos de poblacién
desfavorecidos. La proximidad humana y el compromiso comunitario otorgan
sentido a ese ejercicio efectivo de la ciudadania y contribuyen a un uso
eficiente de los recursos publicos con una Administracion que provee,

orienta, delega y supervisa.

La multiplicacion de las sinergias entre las Administraciones Publicas, el
sector privado y el tercer sector, constituye uno de los desafios de la
Administracion del futuro; de una Administracion facilitadora, capaz de hacer
mas con menos, de conseguir que el todo sea mayor que la simple suma de

las partes, y contribuir a un bienestar para todos sostenible.
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5. Una Administracion
Inteligente para un
contexto complejo

En tiempos de globalizacién, de cambios rapidos y de complejidad, la
fortaleza del Estado reposa en un modelo de Administracién capaz de
responder a las exigencias que plantea ese nuevo contexto. Un Estado

avanzado necesita una Administracion inteligente.
La Administracion inteligente:

- Dispone de una filosofia y de una forma de pensar la realidad que nutre
su vision, clarifica su mision y orienta sus acciones en un plano superior.

- Comparte una cultura, basada en valores de respeto a las personas y
consideracién del servicio publico, que otorga fuerza a los compromisos
individuales y sentido a las actuaciones colectivas.

- Es una organizacion adaptativa que no responde pasivamente a los
acontecimientos, a las tensiones internas o a las presiones del entorno;
desarrolla, sin embargo, estrategias que le permiten modificar sus estructuras
y sus comportamientos y aprovechar las oportunidades que le plantean las
situaciones nuevas.

- Es capaz de corregir sus errores y aprender de la experiencia -propia o
ajena, proxima o remota- mediante el desarrollo sistematico de ciclos de
aprendizaje y de mejora.

- Sabe gestionar el conocimiento; captarlo, generarlo, almacenarlo,
organizarlo, transferirlo, compartirlo, reutilizarlo y ponerlo, en fin, al servicio
de la definicion de su vision y de un mejor cumplimiento de su misién, de

conformidad con sus valores.

El reto consistente en impulsar a las Administraciones Publicas y cada una
de sus unidades constituyentes hacia esa meta resulta, aungue ambicioso,
imprescindible para hacer posible el resto de los cambios y sostenible ese

nuevo dinamismo del Estado que se demanda.
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LAS TECNOLOGIAS

DE LA INFORMACION

Y DE LAS COMUNICACIONES
COMO AGENTE Y EXIGENCIA
DE UNA SOCIEDAD DINAMICA

L_as tecnologias de la informacién estan cambiando nuestros trabajos y
nuestras vidas. Las herramientas de comunicacion global basadas en el
ordenador definen -de hecho- un nuevo espacio para la investigacion

cientifica, los negocios y la interaccion social.

Las posibilidades que estas tecnologias abren -en lo referente a la
disponibilidad y accesibilidad de la informacién asi como a la rapidez y
facilidad para distribuirla y compartirla- estan actuando a modo de motor en la
transformacion de las relaciones entre individuos y entre organizaciones.

Este cambio se ha iniciado en el ambito profesional pero no se detiene ahiy
su presencia puede detectarse, cada vez mas ampliamente, en el resto de

los intercambios sociales.
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En un primer estadio, se trata de una alteracién aparentemente simple: lo que
cambia no es lo que se hace, sino el modo de hacerlo. A medida que las
herramientas que estan detras se difunden y que las ventajas de este primer
cambio se hacen evidentes, la propia mutacion se modifica, y se avanza
hacia una segunda fase —hecha ya presente en Espafia- en la cual la
modificacion instrumental de un entorno estable deja su lugar a una
transformacién sociocultural, a la aparicion de un nuevo paradigma que,
como tal, incluye esos nuevos modelos de comportamiento, esas nuevas
actividades y esas nuevas expectativas que caracterizan a la Sociedad de la

Informacién y del Conocimiento.

Esta relacion entre tecnologias avanzadas y cambio social no es
unidireccional ni estética, sino reciproca y dinamica. A medida que los
individuos y las organizaciones van contribuyendo al cambio y adaptandose a
él en las areas que les conciernen, demandan, cada vez con mayor
insistencia, que el resto de organizaciones con las que se relacionan hagan
lo mismo; de este modo, las tecnologias avanzadas son percibidas no sélo
como un agente de transformacion social sino también como una exigencia

de esa sociedad dinamica y como una fuente de ventaja competitiva.

Este panorama alcanza a las Administraciones Publicas no s6lo como una
cuestion de modernizacion y de contribucion al sistema econémico, sino
como una exigencia del servicio publico: se trata de ser particularmente
sensibles al cambio, de identificar, en este nuevo escenario, las
oportunidades para servir mejor a los ciudadanos, de un modo mas eficaz,
definiendo las politicas adecuadas y aportando los medios necesarios para

su implementacion.
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Informacion y Comunicacion

Hosts de

Por 1.000 habitantes Internet

Lineas Por cada

Telefénicas | Teléfonos | Ordenadores 10.000

Diarios Radios Televisores | Principales | Portétiles Personales personas

1994 1996 1996 1996 1996 1996 julio 1997
Alemania 317 - 493 538 71 233,2 106,68
Austria 472 345 493 466 74 148,0 108,25
Bélgica 321 - 464 465 47 167,3 84,64
Dinamarca 365 - 533 618 250 304,1 259,73
Esparna 104 | 1.273 509 392 33 94,2 31,00
Finlandia 473 | 1.386 605 549 292 182,1 653,61
Francia 237 - 598 564 42 150,7 49,86
Grecia 156 - 442 509 53 33,4 18,76
Irlanda 170 - 469 395 82 145,0 90,89
Italia 105 - 436 440 112 92,3 36,91
Paises Bajos 334 - 495 543 52 232,0] 219,01
Portugal 41 - 367 375 67 60,5 18,26
Reino Unido 351 - 612 528 122 192,6 149,06
Suecia 483 - 476 682 282 2149 321,48

Fuente: Banco Mundial.

1. Las tendencias y desafios
de las tecnologias de la
Informacion en las

Administraciones Publicas

En este contexto tan abierto resulta necesario identificar cuales son las

grandes lineas de evolucion de las nuevas tecnologias de la informacién con

el fin de facilitar la vision respecto de las posibilidades de actuacién de las

Administraciones Publicas, de sus desafios presentes y futuros.

El formato digital de la informacion

Durante afios, el conocimiento ha sido almacenado en diferentes soportes de

naturaleza analégica. En las Ultimas décadas, los avances en

microelectrénica han facilitado una manera comun de almacenar informacion:

el formato digital. Los libros, la radio, los periédicos, el teléfono, la musica, la

36




television, los videos, las fotografias -e incluso el dinero- se crean, se

guardan, se distribuyen y se utilizan en formato digital.

Las tecnologias asociadas han producido, por un lado, la reduccion del
volumen de almacenamiento requerido, varios 6rdenes de magnitud inferior
al exigido por los soportes analdgicos; y, por otro, el abaratamiento de los

costes asociados con esta forma de almacenamiento.

Paralelamente, las herramientas para la exploracion y recuperacion de la
informacion asi almacenada no han dejado de mejorar, haciéndose

progresivamente méas sencillas e intuitivas.

En consecuencia, el volumen de informacion disponible con sélo apretar un
botén sobrepasa ampliamente lo imaginado hace solamente unas décadas;
esa informacion puede ser extraida, manipulada y analizada con gran rapidez

y su actualizacién, en muchos casos, resulta inmediata.

El individuo tiene, pues, acceso a un caudal de informacién extremadamente
elevado y diverso, procedente de fuentes variadas, permanentemente
actualizado y que no requiere ni grandes inversiones ni elevados

conocimientos técnicos.

A la luz de lo anterior, las Administraciones Publicas se enfrentan al reto
permanente de disefiar y mejorar los sistemas que le permitan avanzar en la
gestién de su propia informacion, no solo en beneficio de la actividad interna
sino, especialmente, en beneficio del ciudadano que demanda esa

informacion

La capacidad de los canales de comunicacion

En todas las épocas, las redes de comunicacion han ofrecido oportunidades
para la innovacion, en la medida en que facilitan el contacto entre humanos y

los intercambios de ideas.
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En la actualidad, la red telefénica aumenta su despliegue en formato digital,
permitiendo servicios como videoconferencias y acceso a Internet de alta
velocidad. Adicionalmente, los pares de hilos de cobre adquieren una nueva
dimensién con la aplicaciéon de tecnologias que permiten obtener
capacidades de transmision de datos muy elevadas sobre esta red
tradicional. La fibra 6ptica y el cable coaxial van extendiendo su trazado,
haciendo llegar a los usuarios servicios con altas velocidades de
transferencia y bajo coste. La digitalizacion de las sefiales de television, tanto
en las emisiones via satélite como en las terrestres, multiplican los canales

existentes ofreciendo, ademas, otros servicios complementarios.

Los avances en las redes de comunicaciones han producido una auténtica
revolucién en lo que a intercambios de informacion se refiere; en la
actualidad, es posible transmitir, de un modo extremadamente rapido, seguro
y simple, grandes voliumenes de informacion entre cualesquiera puntos del
planeta, lo que facilita los intercambios comerciales, profesionales o
personales de modo estable y regular sin depender de la distancia que los

separe.

En consecuencia, las organizaciones disponen de nuevos y potentes
mecanismos para desarrollar y fortalecer sus estructuras, con independencia
de la ubicacion geogréfica, pudiendo incluso convertir lo que hace unos afios

era una desventaja en un recurso estratégico.

Las Administraciones Publicas, por su caracter de organizaciones territoriales
asi como por la obligacion de ofrecer el mismo servicio a todos los
ciudadanos sea cual fuere su localizacién, constituyen un caso claro de
organizaciones en la que las nuevas tecnologias de las comunicaciones
deben ser consideradas como recursos estratégicos en la consecucion de

sus objetivos fundamentales.

Internet

Internet es, en cierto sentido, el producto de una efectiva simbiosis entre las

tecnologias de la informacion y las tecnologias de las comunicaciones. Se
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trata de un medio, en su esencia, basicamente igualitario, no regulado, en
continua evolucién tecnolégica y que experimenta un crecimiento vertiginoso
tanto en la cantidad de sus contenidos como en el nimero de personas que
lo utilizan. Es posible, a su través, generar amplias comunidades virtuales
gue pueden compartir ideas de forma casi instantanea, sin que la presencia

fisica sea estrictamente necesaria.

Actualmente, Espafia se sitta en el décimo puesto mundial de acceso a
internet, con mas de 2,5 millones de accesos. Dentro de aproximadamente
una década, cerca de 1.000 millones de personas tendran acceso a Internet.
Cualquier ciudadano, podra localizar y obtener una copia de cualquier
recurso de conocimiento sin mas que sefialar con el ratén o tocar una
pantalla sensible. Y demandara este mismo tipo de servicio y de facilidades a
la Administracion Publica que ha de estar preparada para ello. Dicha
preparacion debe ser tal que, ademas de responder a las nuevas
necesidades, pueda anticiparse a ellas con el fin de contribuir a una

verdadera mejora cualitativa del servicio publico.

2. Una vision de futuro

Las nuevas tecnologias difuminaran la separacion entre los ambitos locales,
regionales y globales. La informacion fluira invisible entre las fronteras y los
programas de traduccion automatica permitirdn a cada individuo usar su
propio idioma, haciendo realidad una sociedad en la que se interacciona
globalmente, aunque se viva en pequeiios entornos. Por dichas razones, es
preciso, también, la preservacion, asi como la promocién de la diversidad
cultural y linguistica de Espafia en el uso de las nuevas tecnologias de la

informacion y de las comunicaciones.

Cualquier ciudadano podra tener acceso a los mismos recursos de
informacion, lo que facilitara la reduccion de las desigualdades que en este

ambito se producen actualmente entre areas urbanas y rurales.

Las tecnologias de la informacion facilitaran que muchos puestos de trabajo

no tengan que estar vinculados con una ubicacion geografica determinada,
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no siendo estrictamente necesaria la proximidad a la grandes ciudades para

desempeniar los trabajos cotidianos.

Los tipos de trabajo que esta sociedad emergente demandara seran distintos
de los que hoy se conocen. Se requeriran nuevas habilidades y el desarrollo
de las destrezas esenciales en tecnologias de la informacién sera tan
necesario como la lectura, la escritura o los conocimientos matematicos

basicos.

La formacion en estas herramientas serd determinante en términos de
acceso al mundo laboral. Asimismo, las tecnologias de la informacion se
convertirdn en un poderoso instrumento para profundizar en una sociedad
plural y democrética, al facilitar el intercambio de ideas entre los ciudadanos,

posibilitar la consulta instantanea y promover la participacion.

Ante este escenario, se precisa generalizar el conocimiento sobre estas
nuevas herramientas y disminuir las barreras que dificultan su utilizacion
mediante el desarrollo de politicas activas que contribuyan a eliminar

discriminaciones y eviten la generacién de nuevas fuentes de exclusion.

Especial atencion merece el ambito educativo, en tanto que espacio publico,
por su papel en la preparacion de los jovenes para la vida y para el trabajo.

Una gran parte del éxito de los estudiantes en la sociedad del siglo XXI y de
su empleabilidad dependera de su nivel de destreza en el uso de las nuevas

tecnologias.

Se hace, por tanto, necesario incrementar la formacion y el empleo de las
nuevas tecnologias en la educacion obligatoria a fin de asegurar que todos
los ciudadanos estén familiarizados con las herramientas informéaticas y con
su uso, de conformidad con las exigencias que plantea la Sociedad de la
Informacion y del Conocimiento. A este respecto, resulta imprescindible
disefiar e implementar politicas compensatorias especificas, orientadas a
aguellos grupos sociales cuyo riesgo de abandono del sistema reglado es

mayor.
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Los avances de la Sociedad de la Informacion y del Conocimiento permitiran,
asi, a las Administraciones Publicas prestar nuevos servicios hasta ahora no
imaginados, o atender expectativas de los ciudadanos que no podian ser

satisfechas con los medios tradicionales.

Por otra parte, este panorama nuevo de interconexion, fluidez del
conocimiento e ingentes reservorios de informacién, disponible en tiempo
real, plantea a las Administraciones Publicas el reto de aprovechar, en
beneficio de los ciudadanos, ese enorme potencial de conectividad y de
asegurar una mayor integracion de los diferentes sistemas de informacion
correspondientes a las distintas esferas competenciales de gobierno. Se
hace imprescindible el disefio, por parte de las diferentes Administraciones
Publicas, de politicas y estrategias cooperativas en la introduccion y en la
gestion de las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones, asi
como la busqueda de acuerdos sobre la compatibilidad de los sistemas de
informacion. La opcidn a este respecto es bastante clara: colaboracion o

caos.

Asimismo, constituye una tarea inalienable de la Administracion asegurar la
privacidad y confidencialidad de la informacion que afecta a los ciudadanos
en su vida personal y a las organizaciones en el desarrollo legal y legitimo de

sus actividades.
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LAS NUEVAS EXIGENCIAS
ORGANIZATIVAS DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

L-a Ley de Organizacién y Funcionamiento de la Administracién General del
Estado (LOFAGE), supone una respuesta a los retos que comportan la nueva
conformacion territorial del Estado y la integracién de Espafia en la Unién
Europea. Esta norma cumple una doble funcién: por un lado, configura una
Administracion profesional que desarrolla y ejecuta las politicas del Gobierno
y por otro, establece las bases esenciales para construir unos servicios
publicos de calidad y dirigidos a los ciudadanos, como un referente que ha de
orientar los procesos de renovacion administrativa, de modo que las
transformaciones que se operen en la realidad puedan tener un rapido reflejo

en la ordenacién de los 6rganos y en el funcionamiento de la Administracion.
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1. La autonomia organizativa
de la Administracion

La Administracion tradicional se caracteriza por estar formada por 6rganos
rigidos, que responden a necesidades no cuestionadas y que,
consecuentemente, no sufren demasiadas alteraciones en su existencia.
Debido a esta situacion la aparicion de nuevos ambitos de accion de la
Administracion se traducen en la creacion sucesiva de nuevos 6rganos. En
estas circunstancias, se elude la reflexion sobre los criterios organizativos de
las Administraciones Publicas o sobre las formas de integrar los servicios que
se prestan, los 6érganos que los realizan y las personas que han de trabajar

en dichos 6rganos.

Este crecimiento impropio de los érganos de la Administracion tiene su punto
de inflexion con la Ley de Organizacion y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado, que plantea asimismo la resolucion de los
problemas asociados al solapamiento entre la Administracién periférica del

Estado, las de las Comunidades Auténomas y las de las Entidades Locales.

La realidad espafiola ha protagonizado una importante accion de
descentralizacion territorial lo que ha facilitado el afianzamiento del papel de
las Administraciones Territoriales. La agilidad que se le requiere a una
administracién moderna genera en el interior de cada Administracion la

demanda de un mayor grado de autonomia.

Esta conjuncion de tensiones descentralizadoras, territorial y funcional,
impulsa a las Administraciones a adaptar, progresivamente, sus érganos a
las transformaciones de la sociedad, a las exigencias del progreso

econdémico y a la evolucion de los avances tecnoldgicos.

En Espafa ya se habian formulado en 1990 propuestas de ordenacion de la
Administracion en érganos autosuficientes, con unas competencias propias y
con su propia capacidad de decision sobre los medios instrumentales que

precisaban. Estos planteamientos no pasaron nunca del terreno de las
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propuestas, ni alcanzaron su generalizacion sobre la realidad organizativa de
la Administracion, ni se completaron con la prevision de medidas de
evaluacion de la eficacia y de la eficiencia en el funcionamiento de esos

organos y la determinacion de la responsabilidad de sus gestores.

Quedan, por tanto, como aspectos a desarrollar de las previsiones
contenidas en la LOFAGE, la justificacién continuada de los 6rganos
existentes, de conformidad con las necesidades reales de servicio, la
integracion de los extremos del binomio autonomia-responsabilidad en la
conformacion de los 6rganos, asi como la orientacion a los resultados y las

exigencias de la eficacia y la eficiencia en su funcionamiento.

El nuevo contexto social y econémico va a requerir 6rganos y organismos
gue surjan y desaparezcan facilmente, seglin se necesiten, que se sitien
proximos a los ciudadanos, que sean agiles, que no dupliquen sus servicios
con otros, de la misma Administracion o de las demas existentes, que estén
abiertos a la sociedad, que sean transparentes, de modo que se conozcan
sus logros y la calidad de sus servicios, que sean susceptibles de adaptarse
rapidamente a las mejoras exigibles, y que respondan por los recursos que
emplean y por los resultados del balance entre lo que ofrecen a la sociedad y

lo que obtienen de ella.

2. El reto de una planificacion
adaptativa

No se puede pretender en el momento presente, que la planificacion,
entendida en el sentido clasico, sirva para asegurar una estabilidad en el
funcionamiento de la Administracién, que permita anticiparse ampliamente a
los problemas y a las soluciones de futuro y, en consecuencia, prevea los

medios de que es preciso disponer para los proximos afios y su organizacion.

La variabilidad social y, sobre todo, el alto nivel de complejidad que se ha
introducido en las relaciones entre ciudadanos y entre instituciones, hacen

escasamente operativas las formas usuales de planificacion. Se requiere que
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los centros de decisién tengan una vision sisteméatica de la realidad sobre la
gue operan de modo que se analicen globalmente las diferentes asociaciones

entre causas y efectos que se producen sobre cualquier hecho relevante.

Se origina, por tanto, una tension permanente entre los sucesos del entorno y
los hechos ajenos a la propia Administracion y situados fuera de su esfera de
prevision y de control, y la necesaria busqueda de estabilidad, de horizonte
amplio y del ciclo temporal mas largo que es consustancial a toda

organizacion.

La interaccion entre realidad y Administracion, para que ésta realmente sirva
a los intereses que la justifican, hace preciso que se articulen nuevos
mecanismos de planificacion, teniendo en cuenta que la Administracion ha de
integrar su planificacion en las politicas gubernamentales con el fin de dar

cumplimiento al mandato constitucional.

La planificacién adaptativa ha de conjugar el establecimiento de la vision de
cada 6rgano, entendida como la concrecién de la realidad deseada a la que
se quiere llegar, con la definicidn, permanentemente actualizada, de la mision
gue ha de desempefiar el organismo. El proceso de acercamiento de la
mision a la vision y la revision y actualizacion de ambas constituyen el nicleo
de esta nueva planificacion. Para que realmente sea adaptativa, se requiere,
ademas, que la identificacion de la misién, y de las estrategias que han de
implementarse para cumplirla, sean consecuencia de una prospeccion
profunda de la realidad y de las decisiones y hechos que la completan, donde
evidentemente la voz de los usuarios de los servicios y de las personas que
los prestan se convierten en elementos capitales para dotar de contenido a la

planificacion y para asentar su legitimidad.

La regulacion normativa o el establecimiento de las diferentes politicas
publicas, constituyen una expresion de la planificacién. En su creacién
confluyen multitud de intereses que no siempre son coincidentes, toda vez
que, en la mayoria de los casos, aparecen grupos de personas con
aspiraciones contrapuestas y con expectativas contrarias con respecto a los

resultados de la Ley o de las correspondientes politicas publicas. El analisis
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sistematico de estas expectativas y la evaluacion continuada de los
resultados de politicas que ya estan en marcha facilita que las futuras
regulaciones o politicas comporten medidas que supongan unos niveles

mayores de satisfaccion y de acierto.

La planificacion y, en definitiva, las normas y las politicas publicas, han de
responder a un ciclo de revisién y mejora permanente, que de forma
continuada va tomando en consideracion los efectos que produce, los
intereses de los afectados, los medios que se utilizan, las nuevas
expectativas que surgen y su impacto en otras politicas y en el conjunto de la
sociedad. En esta planificacién adaptativa no sélo se presta atencion a la
fase de andlisis previo de necesidades, de programacion de objetivos y de
definicion de las estrategias y medios para conseguirlos, sino que se extiende
inevitablemente a través de la evaluacion del proceso de implementacion, de
los resultados obtenidos y de los efectos producidos, tanto de los esperados
0 previstos por la propia planificacion como los generados por causas ajenas

a ella.

3. La potencialidad de la
presupuestacion

La presupuestacion por programas, introducida en Espafia en 1984, tiene
como finalidad dotar de racionalidad al gasto publico mediante la sustitucion

de un presupuestos de medios por un presupuesto de fines.

Mediante este enfoque presupuestario, se puede incorporar la orientacion a
los resultados en la accién administrativa, dotar de autonomia a los érganos
administrativos, evaluar la eficacia y la eficiencia de las politicas publicas y

adoptar, sistematicamente, el analisis para las decisiones presupuestarias.

Sin embargo, no podemos hablar atiin de una verdadera implantacién de esta
técnica presupuestaria. Los problemas planteados van mas alla de los
conceptuales que puedan surgir por el hecho de que la Administracién no

opera en el mercado y, consecuentemente, el valor monetario de su actividad
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no responde a la idea de precio. Uno de los mayores obstaculos para su
aprovechamiento estriba en la falta de coincidencia entre los programas
presupuestarios y los planes de actuacion reales de las unidades
administrativas; no se establecen unos verdaderos objetivos ni tampoco se
fijan los indicadores que permitan medir realmente el cumplimiento del

programa.

Esto ha conducido a que no exista una verdadera asignacién de recursos
segun los fines de la administracion y que no se cuenten con los medios que
permitirian conocer el rendimiento de las unidades administrativas, los costes
y los beneficios que reporta a la sociedad la actuacion administrativa. La
Unica discusion existente se ha instalado en la negociacion interna sobre los
incrementos presupuestarios difuminandose la referencia a las necesidades
de los ciudadanos y de la sociedad. Igualmente, ello ha determinado una
practica por la que los gestores que aprovechan eficientemente los créditos
son penalizados, al detraerse en ejercicios posteriores los recursos
ahorrados. De esta forma se ha creado una apariencia de buena gestion
cuando son agotadas, al final del ejercicio, todas las dotaciones
presupuestarias, con independencia de su vinculacion con el logro de los

objetivos asignados.

Sistemas de presupuestacion

El estudio Delphi sobre la modernizacion de los procedimientos de actuacion en la
Administracion Publica, realizado en 1990, sefialaba las siguientes disfunciones en el
modelo presupuestario:

- Desconexion entre el presupuesto y los concretos programas de actuacion (84%
de las respuestas).

- Caracter difuso e incrementalista de los presupuestos (83% de las respuestas).

- Excesivo control legal y ausencia de control de eficacia y eficiencia (83% de las
respuestas).

Fuente: MAP 1990.

Estas circunstancias han contribuido también a que no se cuente con un
verdadero sistema de informacion sobre el funcionamiento econémico de la
Administracion, al mismo tiempo que ha rebajado la tensién de las

organizaciones para la obtencion de resultados.
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La presupuestacion por programas, no obstante, tiene todavia capacidad
para ser utilizada como base para la accion administrativa y puede servir
para configurar un mejor funcionamiento de las unidades administrativas, con
la experimentacion de las posibilidades que se podrian derivar del
alargamiento de la vigencia del presupuesto, haciéndolo plurianual, de dotar
de mayor autonomia a los gestores presupuestarios, de concretar el
presupuesto en un menor nimero de articulos, conceptos y subconceptos
con una mayor movilidad interna, de poder emplear los remanentes
presupuestarios en ejercicios futuros y de establecer mecanismos adecuados
de evaluacion de la eficacia y la eficiencia y determinar la responsabilidad de

los gestores por los resultados obtenidos con respecto a los esperados.
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LA IMPLICACION DE LOS
EMPLEADOS

PUBLICOS EN UNA
ADMINISTRACION

PARA LOS CIUDADANOS

i progreso de las organizaciones depende, cada vez en mayor medida, de
las personas que las integran. En un entorno cambiante y competitivo, la
adaptabilidad y el aprovechamiento de las mejores oportunidades por parte
de las empresas y de las instituciones, la racionalizacién de sus actividades y
el incremento de su productividad derivan de la capacidad de sus empleados

y de su actuacion cooperativa.

Ante este panorama, se consolida una nueva concepcién de la direccién de
las personas que valora la creatividad, la innovacion y la flexibilidad; el
trabajo en equipo, la calidad de la atencién a los usuarios, la autoevaluacion
y Su consiguiente mejora continuada; la formacion permanente y el gusto por
el trabajo bien hecho, desde el convencimiento de que todo ello redundara en

la calidad del producto o del servicio que presta la organizacion.
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Para lograr esa implicacién de las personas que una organizacion de calidad
requiere, es preciso confiar en el personal, conferirle un grado de autonomia
amplio en relacion con las actividades que realiza, incorporar sus
aportaciones a los procesos de mejora, reconocerle publicamente y promover

su desarrollo profesional y personal.

La Administracion tiene dificultades para adaptarse a esta nueva
concepcion, que toma en consideracion las exigencias de los nuevos tiempos
y la evolucion de las expectativas de los individuos con respecto a la
actividad laboral, y prescinde de un potencial considerable de transformacion

y de avance.

Sin embargo, no hay razén alguna que justifique mantener a las
Administraciones al margen de este movimiento que hace de las personas la

clave del éxito de cualquier programa de cambio organizacional.

1. Los empleados publicos: el
unico capital imprescindible

Las personas que trabajan en la Administracion tienen la responsabilidad de
la ejecucion y desarrollo de las politicas publicas. La presencia de los
empleados publicos asegura la defensa de los intereses generales, garantiza
la aplicacion de los principios de independencia y equidad en las relaciones
de la Administracién con los ciudadanos y promueve una mayor integracion y
cohesion social. Su trabajo resulta indispensable para la prestacion de
servicios. Por la propia naturaleza de la actividad que desarrollan, el capital
humano es la piedra angular del buen funcionamiento de las unidades
administrativas. Son los empleados publicos quienes, con su preparacion y
dedicacion, se convierten en un factor critico para el logro de una

Administracion mas sencilla, mas agil y mas eficaz.

El conocimiento generado, a partir de las capacidades de los empleados
publicos y de su experiencia en el desempefio de las actividades

encomendadas, constituye una parte fundamental de este capital humano.
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Los saberes acumulados por el conjunto de la Administracion -y,
particularmente, los de caracter procedimental- residen en las propias
personas que la integran; pero, ademas, existen aspectos no estrictamente
intelectuales, ubicados en la esfera de los valores, los sentimientos y las
actitudes, que promueven la identificacion del funcionario con su misién y

completan lo esencial de ese capital imprescindible.

2. Las exigencias éticas de la
Funcidn Publica

La legitimacion de la Administracion ante la sociedad no radica tan sélo en su
capacidad de prestacion de servicios sino en la calidad de dicha prestacion.
Esta forma de legitimacioén se traslada a los empleados publicos e incide en
su prestigio que dependera, como colectivo, de la consideraciéon que los
ciudadanos tengan de su trabajo y de la percepciéon que posean de sus

resultados.

La sociedad plantea a la Administracion una doble exigencia; por un lado,
espera de ella la defensa del interés general, su contribucién a la cohesion
territorial y social; y, por otro, demanda la solucion a los problemas concretos
gue cada ciudadano o usuario se puede encontrar en su relacion particular
con los servicios publicos. Esa doble exigencia se traslada, asimismo, a las
personas que trabajan en la Administracién sin que sea posible limitar la
relacion de servicio a uno de esos dos planos ni obviar en el desempefio

diario la existencia de esa doble realidad.

Por las razones expuestas, los empleados publicos tienen la responsabilidad
de realizar bien su trabajo y de contribuir a su mejora de forma permanente;
de lo contrario, el mal desempefio no solo daré lugar a un mal servicio, sino
que, ademas, incidird negativamente en los intereses generales y en el logro
de esos fines de equilibrio territorial y social atribuidos a las diferentes
Administraciones. La falta de preocupacion por obtener los resultados que los
ciudadanos y la sociedad esperan y necesitan genera injusticia y es contrario

al espiritu constitucional.
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Dificilmente sera posible contribuir al interés general si se descuida la calidad
del servicio que se presta a los usuarios directos de la Administracion, a sus
destinatarios. La mejora en la atencién a los intereses generales requiere la
mejora de los servicios que se prestan a cada ciudadano y a cada
organizacion. En esta esfera dual se inscriben las exigencias éticas de los

funcionarios publicos y el cumplimiento de los principios constitucionales.

Los empleados publicos han de mantener, asimismo, los principios de
neutralidad politica, imparcialidad, objetividad e integridad moral, principios
que configuran una Administracion profesionalizada e independiente al
servicio de los ciudadanos y del progreso de la sociedad y dispuesta,
permanentemente, a una optima ejecucion de las politicas publicas que en

cada momento se generen.

En definitiva, el concepto de servicio publico y su plasmacion en las
actuaciones cotidianas ha de reposar, para todos los niveles organizativos,
en una ética renovada de la Funcién Publica; una ética de la responsabilidad
que revaloriza la importancia de los resultados de la gestién y asume las

consecuencias derivadas de las actuaciones individuales.

3. Haclia una nueva cultura
organizativa

La rapida evolucién de la sociedad, del mundo de las empresas y de las
organizaciones no ha impedido a la Administracibn mantener un sistema de
Funcion Publica, practicamente estable en las Ultimas décadas, sin que

pareciera necesario 0 urgente acompasar sus respectivos ritmos de cambio.

La posicién estratégica que hoy ocupa la Administracion en la vida colectiva y
su papel como condicionante del progreso social y econémico, le obliga a
una profunda transformacién que no sera posible sin un replanteamiento de

la Funcién Publica.
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Sin perjuicio de las diferencias existentes entre el sector publico y el sector
privado, que derivan de sus propios fundamentos, la busqueda de una mayor
aproximacion entre las relaciones laborales del mundo publico y del mundo
privado constituye una orientacion de indudable valor estratégico. Las
ventajas obtenidas por las empresas e instituciones privadas, las mejoras de
los productos y de los servicios que ofrecen a sus clientes, como
consecuencia de los nuevos modelos de direccion de su personal,
proporcionan algunas lecciones que pueden ser aprovechadas, en su justa
medida y con las debidas adaptaciones, por las organizaciones publicas para
responder a los desafios y atender las nuevas demandas de los ciudadanos y

de la sociedad.

La nueva cultura organizativa de la Funcién Publica que se requiere ha de
promover el incremento del conocimiento experto de los empleados, la
profundizacion en sus valores de servicio publico y un compromiso renovado
de orientacion de la Administracion a los ciudadanos, en un clima laboral que
reconozca, valore y confie en las capacidades de los empleados publicos y

promueva su involucracion en los procesos de mejora.

El capital de conocimientos y de destrezas obtenido por la Administracion,
mediante la seleccion de los méas aptos, se vera enriquecido con el nuevo
conocimiento experto fruto del trabajo diario de los empleados publicos y de
su formacion permanente. El conocimiento constituye un factor clave para
conseguir una Administracion que mejore continuamente la calidad de sus
servicios, y se convierte, asimismo, en un elemento esencial para ordenar la

organizacion del empleo en la Administracion.

En este contexto, la formacion se configura como un factor estratégico para
la mejora del conocimiento y para la adecuacién sostenida de las personas a
las sucesivas actividades que en un mismo ambito o en ambitos diferentes

hayan de desarrollar.

Junto al conocimiento, la calidad del desempefio y de los resultados
obtenidos por los empleados son factores determinantes para el logro de una

organizacion moderna de la Funcion Publica. Una mayor autonomia de los
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empleados ha de corresponderse con la mayor exigencia de eficacia y de

responsabilidad en su actuacion.

De una cultura organizativa basada Unicamente en la jerarquia y en el
cumplimiento de los procedimientos, ha de pasarse a una cultura que ponga
en valor el trabajo en equipo, la gestion del conocimiento y la preocupacion
por la obtencion de los resultados que esperan los ciudadanos y que hacen

avanzar a la sociedad.

El mejor conocimiento y los mejores resultados -es decir, el mérito- deberan
configurar la asignacion y distribucién de responsabilidades y tareas a los
empleados publicos y permitiran construir una carrera administrativa flexible

gue asegure la mejor adecuacion posible entre persona y actividad.

En la nueva cultura administrativa que se precisa, ha de tener cabida el
respeto a la diversidad, la consideracion de pluralidad de la sociedad como
valor y la presencia de la mujer en todos los niveles y tipos de actividades.
Como sucede en las mejores organizaciones privadas, la Administracion

debe facilitar el desarrollo personal de los empleados publicos.

El didlogo se sitla en la base de esta Administracion renovada. Un didlogo
entre los empleados publicos, en todos sus niveles organizativos, entre
aquéllos y los ciudadanos y, también, con las entidades asociativas
vinculadas a la Administracion. El dialogo de la Administracién con los
sindicatos de la Funciéon Publica, permite avanzar en el consenso, en la
busqueda de soluciones y en el logro de unas relaciones laborales que
atiendan las demandas razonables de los empleados y, favorezcan, a la vez,
unos mejores servicios a los ciudadanos, de conformidad con los principios

de eficacia y eficiencia, de mérito y capacidad.
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Carrera administrativa

El estudio Delphi sobre la modernizaciéon de los procedimientos de actuacién en la
Administracion Publica, realizado en 1990, estableci6 como caracteristicas
principales sobre las que habria de articularse un sistema de carrera las siguientes:

- Laexperiencia (79% de las respuestas).

- La profesionalizacion (73% de las respuestas).
- El desempefio.

- Laevaluacion anual.

- Lapersonalizacion de las retribuciones.

Fuente: MAP 1990.

4. Direccion y liderazgo en las
Administraciones Publicas

La incorporacion del personal a un proceso de cambio y la transformacién de
la cultura organizativa requieren un liderazgo renovado de quienes tienen
responsabilidades en la organizacion. La capacidad para motivar y transmitir
confianza a los colaboradores y su papel en la distribucion de informacion y
en la asignacion de cometidos, de acuerdo con las necesidades de la
organizacion y de las personas, constituyen elementos indispensables de los
nuevos directivos publicos. Su funcién, por tanto, se ve acrecentada y su
posicion estratégica adquiere, si cabe, una mayor relevancia, no solo por las
decisiones que deben adoptar, sino ademas, por la capacidad, que se les

supone, de implicar a su equipo humano en un mejor desempefio.

La direccion administrativa se convierte, pues, en liderazgo de personas. En
una estructura organizativa basada en la delegacién y en la confianza, que
valora las aportaciones de todos y las integra de acuerdo con su misién, el
liderazgo afecta a un mayor nimero de empleados. Alli donde hay un &mbito
de responsabilidad debe ejercerse el liderazgo para la obtencion de los

resultados esperados.

Los directivos y los lideres en el ambito publico son emprendedores que
movilizan a los restantes empleados. En ausencia de los efectos propios de
los mecanismos del mercado, son ellos los que tienen la misién de aportar
motivacion y trasferir energia a las unidades administrativas. Son

protagonistas en la preparacién y génesis de las politicas publicas;

55



constituyen el elemento de conexién entre los ciudadanos, las personas que
trabajan en la Administracion y los grupos politicos que, desde los gobiernos
respectivos, dirigen la Administracién; son, en fin, los responsables de hacer
gue se ejecuten las politicas publicas adoptadas de acuerdo con las

prioridades establecidas.

Funcion directiva

El estudio Delphi sobre la modernizacion de los procedimientos de actuacion en la
Administracion Publica, realizado en 1990, sefiala como cualidades mas importantes
gue han de reunir los directivos publicos por orden de importancia:

- Capacidad de organizacion y comunicacion (87% de las respuestas).
- Capacidad de dirigir equipos (80% de las respuestas).
- Iniciativa y automotivacion (78% de las respuestas).
Por contra, las cualidades menos valoradas son:
- Formacién juridica.
- Compromiso politico.
Y quedan en posiciones intermedias cualidades como:
- Experiencia dentro o fuera de la Administracion.
- Creatividad.

Fuente: MAP 1990.

En una Administracién orientada a los ciudadanos, que valora a los
empleados publicos y potencia su implicacién en la mejora de los servicios,
los directivos y los lideres publicos han de involucrarse fuertemente,
mantener el espiritu de servicio a la sociedad y generar la informacion
precisa para la adopcién de decisiones por parte de los responsables

politicos.

Se concibe asi al directivo y lider publico como un verdadero emprendedor
interno; como el motor activo del funcionamiento de la Administracion. Cada
directivo es, en su ambito, all4 donde se encuentre, el maximo responsable,
el emprendedor total. La conjuncién de todos esos emprendedores
enriquecera a la Administracién y le permitira enfrentarse, con mayores
garantias de éxito, a los nuevos retos de servicio a la sociedad. La
importancia del valor afadido que aportan, requiere de una especial
preocupacién hacia ellos por parte de los poderes publicos. Si fallan los
motores se agotan las posibilidades de contar con una nueva Administracion.
La definicidn, por tanto, de una organizacion especifica de la Funcion Publica

directiva y su puesta en marcha, constituye uno de los desafios internos mas
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importantes para las Administraciones Publicas del futuro. El deslinde de la
actividad politica y la administrativa que figura en la Ley de Organizacion y
Funcionamiento de la Administracion General del Estado, ha supuesto un

primer paso decisivo en esta direccion.
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LA ADAPTACION DE LAS
ADMINISTRACIONES AL
NUEVO MARCO DE
DISTRIBUCION TERRITORIAL
DE COMPETENCIAS

| transito de un modelo centralizado de Estado a un modelo
descentralizado no es un proceso sencillo. Aun cuando dicho transito se ha
realizado en nuestro pais de un modo satisfactorio, en un ambiente general
de didlogo y colaboracion, con frecuencia se han marginado los problemas
puramente administrativos primando, durante mucho tiempo, la vision
estrictamente politica. En el momento presente, cuando dicho proceso esta
proximo a concluir, se han suscitado nuevas cuestiones que han incidido
todas ellas en la necesidad de abordar los problemas administrativos y

organizativos derivados de ese nuevo marco politico.
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Por otra parte, la percepcion en sus detalles, por parte de los ciudadanos, de
un modelo descentralizado plantea algunas dificultades. El acceso a la
Administracion se convierte, potencialmente, en algo mas dificil, mas propio
de expertos conocedores de la distribucién competencial disefiada en nuestro
marco constitucional. Se presenta, asi, una dificultad real nueva cual es la de
diferenciar las Administraciones por sus competencias. Este fenémeno,
unido a la permanencia de algunas de ellas en manos de Administraciones
que, finalmente, no seran las ejecutoras reales de las mismas, introduce un

factor de confusion para los ciudadanos.

Ademas, la formulacion de las politicas publicas por parte de las distintas
Administraciones Territoriales exige un conocimiento reciproco y un
intercambio sistematico de informacion. La Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, tanto en su articulo 4° inicial como en la redaccién
dada por la Ley 4/1999, han tratado de incidir en esta necesidad como clave
para el ejercicio de las propias competencias. No es nuevo indicar, sin
embargo, que las relaciones entre las distintas Administraciones no siempre
han estado a la altura de las exigencias de la racionalidad institucional,
probablemente, porque, al tratarse de una construccion novedosa del Estado
—con la salvedad, del breve periodo de la Constitucion republicana de 1931-
no era facil que todas ellas sintieran como necesaria la colaboracion y la
cooperacion interadministrativa. La independencia competencial se ha venido

considerando, explicita o tacitamente, la esencia de la nueva construccion.

Pasados ya méas de veinte afios desde la aprobacion de la Constitucion las
pautas estructurales pueden ser otras. Colaborar y cooperar entre
Administraciones Territoriales no comporta una reduccion del ambito de
actuacion de cada uno de ellas y la autonomia no se quiebra en estas

figuras.
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Evolucion del reparto del gasto publico sin carga financiera
entre los diferentes niveles de Administracion

1996

1997 1998 1999 1999(*) 1999(**)

%

Billones| % |Billones| % |Billones| % |Billones| % |Billones| %

ptas. ptas. ptas. ptas. ptas.
Admon.
Estatal 62,6 | 190 | 61,2 | 20,2 | 61,2 | 21,3 [ 59,3 | 20,5 | 57,1 | 185 | 51,5
Admon.
Auton. 247 | 80 |257| 84 |255| 98 |27,3| 10,6 | 295 | 12,6 | 351
Admon
Local 127 | 41 |131| 44 |133| 48 |134 | 48 |134| 48 |134
TOTAL 100,0| 31,1 |100,0| 33,0 |100,0| 359 |100,0| 359 |100,0| 359 |100,0

(*) Enla hipétesis de culminacion de traspasos en materia educativa.

(**) En la hipétesis de culminacioén de traspasos en Educacion, INSALUD, Justicia y politicas activas del INEM.
Fuente: Elaboracién propia a partir de los Presupuestos Generales del Estado, de las Comunidades Auténomas y
de las Entidades Locales.

Probablemente, haya llegado ya el momento de reflexionar sobre la
efectividad real del funcionamiento del sistema administrativo si éste no
corrige las disfunciones derivadas de esa interpretacién extrema del concepto
de independencia competencial. Los servicios publicos necesitan, en la
mayor parte de los casos, de instrumentos de colaboracion para ser eficaces

tanto en los aspectos territoriales como funcionales.

Las Administraciones implicadas deberan cooperar y funcionar de un modo
diferente. Las formas de articular esa colaboracion habran de ser,
necesariamente, plurales e imaginativas ya que la realidad subyacente es

también heterogénea y compleja.

1. El intercambio de
Informacion en el marco de
una aproximacion cooperativa
y de una obligacion legal

Uno de los elementos claves en la colaboracion interadministrativa es la que
se refiere al intercambio sistematico de informacién. La construccion de
cualquier formula politica supraestatal o infraestatal lo necesita. Las

Administraciones Territoriales, en su conjunto, han de habituarse a este
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nuevo escenario, de conformidad con una vision mas ajustada del entramado

competencial.

La falta o insuficiencia de informacion fiable constituye un elemento que
impide la conclusiéon del modelo constitucional. Si, de acuerdo con dicho
modelo, la Administracion General del Estado se coloca tendencialmente -y
con independencia de los grandes servicios de gestion centralizada (defensa,
recaudacion de tributos, gestion econémica de la seguridad social, etc.)- en
una posicién de Administracién reguladora y reglamentadora y, por tanto,
poco gestora, se hace imprescindible disponer de la informacién necesaria
para el ejercicio de sus competencias constitucionales. El correcto
funcionamiento de los servicios de estadistica, poblacion, o sociologia,
resulta esencial para fundamentar las medidas que hayan de ser introducidas
y su plasmacién en normas legales efectivas. El Estado precisa, en definitiva,
la informacion agregada de todos los destinatarios de sus normas. El modelo
constitucional establece un Estado Autonémico lo que no significa un Estado

desvertebrado y aislado en la definicion de las politicas que le son propias.

Este flujo de informacién entre las Administraciones Publicas permitiria que
todas ellas prestaran sus servicios mas eficazmente, ya que los ciudadanos
no tendrian que aportar sucesivamente una informacién que ya poseen
alguna de las Administraciones. Este intercambio de datos habria de tener en
cuenta, sin embargo, la necesaria salvaguarda de su privacidad y
confidencialidad. Pero es indudable que de una mayor colaboracién entre
Administraciones resultarian mas beneficiados los ciudadanos ya que

tendrian una mas comoda relacién con aquéllas.

El nacleo esencial de este importante desafio para el desarrollo del modelo
constitucional se sitta en el terreno politico, tanto mas cuanto que los

avances de la Sociedad de la Informacion y del Conocimiento incrementan
progresivamente la potencia de las herramientas necesarias y su idoneidad

para lo que se pretende.

Deberia asegurarse la definicién de un catélogo general de la informacion

que precisan las distintas Administraciones Publicas para el ejercicio de sus
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funciones asi como de los mecanismos de colaboracion necesarios para

asegurar que esa informacion llegue en tiempo y forma a su destino.

2. La ampliacion de los
mecanismos de cooperacion
Interadministrativa

La evolucion hacia un Estado descentralizado ha supuesto la aparicion vy,
posteriormente, la consolidacion de estructuras de cooperacion
interadministrativa. Las conferencias sectoriales, los grupos de trabajo, las
comisiones de coordinacion y la integracion en los 6rganos de control de la
gestién de la Administracién General del Estado son férmulas relativamente
novedosas que se han ido consolidando normativamente, primero, en la Ley
del Proceso Autonémico y, mas tarde, en la propia Ley de Régimen Juridico

de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

Esta consolidacién exige una nueva concepcion de la organizacion
administrativa que tome en consideracion esa doble tension, de signo
opuesto, definida por la descentralizacion territorial y, a un tiempo, por la
construccién supraestatal europea. En muchos casos, se tratara de articular
organos para la negociacion, el acuerdo y el didlogo para la gestion directa
de determinados asuntos; en otros se requerira la articulacion de relaciones
mediante las cuales los diferentes niveles de gobierno se convierten en

SOCios que sumen sus acciones para la resolucion de problemas especificos.

Esta perspectiva obliga a un esfuerzo comun. Las organizaciones creadas y
administradas por las distintas Administraciones Territoriales no pueden ser
ajenas a las exigencias que comporta la integracion europea. La publicacién
de la Ley 2/1997, de 13 de marzo por la que se crea la Conferencia para
Asuntos relacionados con las Comunidades Europeas es un claro ejemplo de

lo que se indica.

Sin embargo, no es la integracion europea el Unico elemento que justifica la

colaboracion interadministrativa. El propio juego de la normativa basica, la
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normativa de desarrollo y la ejecucién de las politicas exige, igualmente, una
reconceptualizacion de los esquemas de funcionamiento y de integracion
organica. Asi, por ejemplo, junto a las formas mas tradicionales
(Conferencias Sectoriales, Comisiones de Coordinacion, etc.) aparecen, en la
actualidad, otras formas mas novedosas como la que se recoge en la

modificacion de la Ley de Flora y Fauna Silvestre.

Los érganos de cooperacion interadministrativa deben mejorar su
funcionamiento hasta convertirse en instrumentos esenciales del ejercicio
reciproco de competencias y, dentro de éstas, las referidas especificamente
a la planificacién econémica, la presupuestacion y la regulacién de politicas

publicas.

El principio de subsidiariedad cobra aqui todo su sentido, de manera que
sera preferible la actuacion de la Administraciébn méas cercana, reservandose
la del resto de Administraciones a los supuestos en que aquélla no ejerza
debidamente sus competencias, con lo que, junto con una mayor inmediatez
en la accion administrativa, se conseguira evitar la aparicién de duplicidades
y solapamientos que encarecen la prestacion de los servicios y no responden

a las demandas de los ciudadanos.

Este tipo de actuaciones deben prevenir y evitar el efecto de aislamiento y
fragmentacion que puede proyectarse sobre la realizacion final de un modelo
descentralizado territorialmente. En este sentido, la aparicién de elementos
comunes de gestion tales como la existencia de registros Unicos, ventanillas
Unicas, ventanillas empresariales, oficinas comunes de informacion, etc, son
medidas que deberan proliferar en los proximos afios pues constituyen
instrumentos con los que paliar el efecto de aislamiento y reducir la

complejidad consustancial a un modelo territorialmente compuesto.

Estas formulas deberan compaginarse con las que se refieren a la gestion
propiamente dicha. Los convenios de gestién o los consorcios
interadministrativos son modelos de gestion que también deben extenderse
dentro del marco constitucional actual, ya que permiten la confluencia de

voluntades en el marco de las respectivas competencias. La capacidad de
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actuacién comun ejercera efectos positivos sobre la eficiencia del gasto que
se ver4, asi, menos tensionado por las respectivas Administraciones y

mejorara la eficacia en la atencion a los ciudadanos.

En el @mbito de la Administracion Local han existido histéricamente féormulas
de este tipo. Su utilidad ha estado presidida por la capacidad real de los
distintos agentes publicos de llegar a acuerdos y fijar elementos de
colaboracién. Cuando se han salvado los obstaculos iniciales para su
implantacién el esquema ha resultado vélido y operativo. Por tal motivo, la
trasposicion de este tipo de formulas a un ambito mas general puede

considerarse oportuna.

3. La busqueda de acuerdos
en materia de planificacion de
efectivos

La progresividad en el proceso de descentralizacién administrativa del Estado
a las Comunidades Auténomas ha llevado consigo una modificacion de las
necesidades de empleados publicos. No obstante, se trata éste de un
proceso abierto, no sélo porque aun no se ha concluido el traspaso de todas
las competencias susceptibles de ser ejercidas plenamente, de conformidad
con las actuales previsiones legales, en el nivel autonémico de gobierno sino,
ademas, porque la tendencia a la descentralizacién de segundo nivel, hacia
el &mbito municipal, generara en el medio plazo, de acuerdo con el desarrollo
del Pacto Local, un nuevo reajuste competencial y una nueva redistribucion

de las necesidades de efectivos.
El desarrollo de un marco de cooperacién en materia de personal entre los

distintos niveles de gobierno permitird mejorar la eficacia del trabajo de las

personas y aprovechar su capital intelectual.
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Evolucion del personal al servicio de las

Administraciones Publicas

1996 1997 1998 1999

Efectivos % Efectivos % Efectivos| % Efectivos %
Admon.
Estatal 921.097| 45,0| 899.834| 43,5| 889.196| 42,2| 882.007(*) | 41,7
Admon.
Auton. 620.474| 30,3| 637.218| 30,8, 671.467| 31,9 690.370 (32,6
Admon.
Local 425.156| 20,8| 450.400| 21,7| 460.054| 21,8| 450.710(*)|21,3
Universid. 80.765 3,9 83.773 4.0 86.429| 4,1| 92.857(*)| 4,4
TOTAL 2.047.492 100|2.071.225 100| 2.107.146| 100| 2.115.944| 100

Fuente. M.A.P. Datos al 1 de enero de cada afio, excepto (*) que van referidos a 1 de julio.
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