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PROLOGO

E n el INAP se constituyé en junio del 2012 un grupo de investigacion formado
por un equipo multidisciplinar de expertos universitarios denominado «Gru-
po de Investigacion en Administracion Publica 2032» (GIAP 2032). Su objetivo
era reflexionar sobre unos nuevos fundamentos para la Administracién Publica.
Las preguntas centrales que siguen guiando el trabajo de sus miembros se
refieren a como debe ser la Administracion Publica espafiola dentro de veinte
anos y como consegquirlo. Para dar respuesta a estas cuestiones, se ha desa-
rrollado un exhaustivo andlisis de los problemas actuales de la Administracion
espafola y se ha avanzado en la formulacién de un catéalogo inicial de reformas
estructurales de nuestro sistema politico-administrativo que es necesario poner
en marcha en los préximos afnos. Estas reformas han de entenderse comple-
mentarias e integradas en los objetivos, los principios y algunas de las medidas
del Informe de la Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas
(CORA). Se trata de proponer pequefas innovaciones que, a corto y largo pla-
zo, puedan impulsar importantes transformaciones en el sector publico, asi
como un cambio cultural en la Administraciéon que haga que se oriente mas
decididamente a atender las necesidades y las expectativas de la sociedad.
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El trabajo que sigue a continuacion se divide en tres grandes apartados. El
primero enmarca tedricamente las reflexiones y las propuestas que se presentan
en el estudio. Se diferencia entre reforma y transformacion, aunque se opta por
esta Ultima al considerar el papel politico y social que cumple la Administracién
Publica para con la sociedad. En el primer apartado se presenta el efecto de las
corrientes de neogestion en la Administracion espafiola y las causas de que no
se haya avanzado en su reforma estructural. Se aboga por un Estado fuerte,
que no grande, y se presentan los principales riesgos en los que incurre nuestra
Administracion. Finalmente se muestran algunos de los fundamentos en los que
debe basarse una nueva Administracion Publica, que debe orientarse mas a las
necesidades y los referentes de actuacion de los ciudadanos y al fortalecimiento
de la democracia, que se logra mediante la garantia efectiva de los derechos
y las libertades de los ciudadanos y la mejora efectiva de la calidad de vida de
estos, de las organizaciones sociales y de las empresas.

El sequndo apartado aborda la conceptuacion tedrica de las materias que el
grupo de investigacion ha detectado y que son basicas para la transformacién
de nuestro sistema politico-administrativo: desafeccion politica; provision
de bienes y servicios; transparencia, accesibilidad y rendicion de cuentas;
procedimiento administrativo; modelo organizativo, modelo de funcién
publica; evaluacion de politicas publicas; nuevas formas de gestion basadas en
las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacion (TIC); participacion
ciudadana; y organizacion territorial. Cada una de estas materias incluye
diversas teclas. Se entiende por tecla aquella modificacién en la actuacion
publica que implica un cambio normativo, habitualmente de escasa regulacion,
gue supone una transformaciéon de los fundamentos en los que se asienta la
Administracion Publica actual. A este respecto hay que sefalar que no se ha
pretendido ser exhaustivo en detectar aquellos resortes de transformaciéon de
nuestra Administracion y que el proceso de su concrecién ha estado en revision
desde su planteamiento inicial. Asi, aparecieron nuevas teclas y se refundieron
otras, en especial tras su debate con los grupos de reflexién a los que se han
presentado y que se recogen en el Anexo Il. Dado el tiempo transcurrido desde
la constitucion del grupo hasta la terminacion de este texto, se han producido
algunos cambios normativos e iniciativas en el sentido que aqui se proponen,
como la aprobacion de la Ley de transparencia, acceso a la informacion publica
y buen gobierno. En estos casos se ha destacado en el texto y en las teclas
correspondientes. Al finalizar cada materia, se recoge su interaccion con el
Informe CORA, que ha orientado en buena medida los trabajos de este estudio.
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La tercera parte se incluye en el Anexo |, en el que se concretan y se definen
cada unade las actuales treintay dos teclas. La gran mayoria, como se observara,
no precisan grandes modificaciones normativas o institucionales, aunque, claro
es, todas implican una transformacion de nuestro modo de pensar, de nuestra
cultura politico-administrativa. Se presenta en este blogue una relacién grafica
de la interaccion entre las distintas teclas.

El estudio termina con el proceso seguido de participacién y consulta y la
relacion de los grupos y las personas a los que se han presentado versiones
resumidas del trabajo. Ademas, se aflade un resumen ejecutivo.

El Grupo de Investigaciéon en Administracion Publica 2032 (GIAP 2032)
agradece a Tomas Solana Gazquez su labor de edicién y correccion del texto;
a Luis Herrera Diaz-Aguado, su colaboraciéon en el apartado de organizacion
territorial y en las fichas correspondientes, y a Joaquin Lucas Fernandez, la
articulacion y la integracion de las propuestas del Informe CORA con las teclas
de este estudio.

Finalmente, los autores de este estudio compartimos la conviccién de que
tanto en la Administraciones espafnolas como en nuestra sociedad existe el
talento necesario para producir una transformacion profunda de nuestro
sector publico y de nuestro sistema politico. Las intensas reformas acometidas
en los ultimos anos en nuestro pais y sus resultados positivos asi lo ponen de
manifiesto. Hagamos que el proceso de transformaciéon de la Administracion
Publica espafiola sea permanente y siga estando orientado a facilitar la vida
y a atender las necesidades de los ciudadanos, las organizaciones sociales y
las empresas.

Madrid, 10 de mayo del 2014

Manuel Arenilla Séez
Director del INAP
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LA INNOVACION TRANSFORMADORA
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
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La grave crisis econémica y financiera descansa sobre otra de muy distinta
naturaleza, una crisis institucional que, en muchos paises occidentales y, de
manera singular, en Espafa, ha sido la culminacion de décadas de desvaloriza-
cion de lo publico.

La supeditacion de la Administracién Publica a los criterios formalistas y
economicistas ha conducido a olvidar su funcién politica para con la comunidad
y para con el individuo. Es cierto que se ha consolidado el tan necesario e
irrenunciable principio del rendimiento eficiente de la gestién publica, pero no
se ha hecho acompafar de un mejor conocimiento de la Administracion ni de
su funcién social ni de una mejora de la legitimidad de las instituciones politicas
y administrativas.

Se ha llegado a un punto en el que los ciudadanos juzgan a la Administracion
no por el logro de las metas politicas y sociales que tiene encomendadas, sino
por sus resultados cuantificables y por las disfunciones de la gestion publica. A
esta situacion han contribuido algunos dirigentes politicos, bien por conviccion,
bien por oportunismo, bien por incomprension del manejo de la Administraciéon
y de su funcién politica y social.

Se hace, por tanto, necesaria una reflexién sobre la finalidad de la Adminis-
tracion Publica, sobre su mision y sus objetivos.

En este estudio se aportard un marco congruente e integrador de las
soluciones de los problemas de gestién y de relacion entre la Administracién y la
sociedad, un marco que garantice la cohesiéon y la equidad social y los derechos
y las libertades de los ciudadanos. Un marco que, tras revisar las prioridades
actuales de la gestion publica, alcance los principios de buena administracion.
La tarea es urgente.

1 . 1 « LA NECESIDAD DE FORTALECER LA DEMOCRACIA

La identidad de la Administracion Publica esta determinada por lo que es 'y por
como se administra (Baena, 2000). La Administracion es un elemento central
en el logro de una democracia de calidad, es el vehiculo necesario para la
conformacién social y para el ejercicio del poder.

El cuestionamiento conceptual que el paradigma burocratico-weberiano
ha sufrido en las Ultimas décadas no se ha acompafado de una nueva
teoria que integre el conocimiento de la realidad de la gestion publica y que
explique satisfactoriamente su funcién politica y social, lo cual ha producido
la radicalizacion de la instrumentalidad de la Administracion Pablica y que su
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tratamiento se supedite a los aspectos econémicos y financieros, aunque esto
no signifique, especialmente en el caso espafol, un avance significativo en la
eficiencia del sector publico.

Si bien Dahl, tras analizar la democracia representativa actual, la democracia
polidrquica, concluye que las democracias son como deben ser (Dahl, 1999), es
innegable la debilidad actual de estas. La principal causa de este desgaste de
la democracia liberal se puede concretar en el sentimiento de los ciudadanos
acerca de gue ni su opinién ni sus intereses ni sus necesidades estan debida-
mente tenidas en cuenta en las instituciones que los rigen. Ante esta situacion,
las propuestas de solucion son diversas: desde la implantacion de modelos de
democracia directa, favorecida por las nuevas tecnologias, hasta la reforma de
la democracia representativa.

El desgaste de la democracia implica el de algunos de sus principales
fundamentos, como el bien comun. Es probable que, bien la dificultad de
aceptar la existencia de un interés general establecido en solitario por el Estado,
bien la suma de intereses privados, haya llevado a renunciar a la creencia de
gue un debate razonado conduce a determinar un bien comun universal. Esta
renuncia mina el liderazgo politico, pero también la responsabilidad individual
al debilitar la idea de una comunidad regida por unos principios que, aunque en
constante evolucion, estan dotados de cierta estabilidad y son aceptados por
todos. Igualmente, despoja a la Administracién Publica de la transcendencia de
su mision y la contempla como una maquina ejecutora que, si, persigue una
buena actuacién pero sin referente finalista alguno.

No son cuestiones sin importancia, pues la negacion de un bien comun —
gue no necesariamente universal— refuerza los planteamientos defendidos por
la «democracia cosmopolita» (Sandel, 1996), que propugna la relativizacién o
dilucién del Estado-nacion al no considerarlo como la identidad Unica de una
comunidad. La disociacion entre la identidad y la soberania, entre la legitimidad
y la representacion democratica, debilita el papel del ciudadano y mina sus
derechos, ya que conduce al predominio de los intereses corporativos mas o
menos explicitos.

Ante esta debilidad es necesario cuestionarse cémo alcanzar una democracia
de calidad, para lo que se hace indispensable atender algunas cuestiones que,
pese al buen funcionamiento demostrado durante décadas por la democracia
occidental, es necesario reforzar:

1. Laigualdad de participacion de los ciudadanos en las decisiones politicas de
la sociedad.

Para que esta igualdad sea real, Dahl (1999) apunta el necesario cumpli-

miento de los siguientes criterios: la participacion efectiva; la igualdad de
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voto; la comprension ilustrada o igual oportunidad para instruirse en las
politicas alternativas relevantes y sus consecuencias; el control de la agenda,
en concreto como y qué asuntos se incluyen en ella; y la ciudadania inclusi-
va. Ante el incumplimiento de alguno de ellos, afirma Dahl, los miembros de
la sociedad no seran politicamente iguales.
La educacion civica de los ciudadanos.

2. Consiste en el acceso a la informacion y el conocimiento suficientes para
«evaluar racionalmente las decisiones de gobierno» (Schumpeter, 1971).

3. La participacion activa de los ciudadanos en los procesos politicos.
Con ella se profundizara en la virtud civica de los ciudadanos y en su cono-
cimiento de los asuntos publicos.

4. La revision de la representacion.
Michels afirma con rotundidad que «lo que “es” aplasta lo que “debe ser”»
(1991), es decir, el dominio de los partidos politicos y de las estructuras
politico-burocraticas aplasta la representacion de las necesidades y las prefe-
rencias de los ciudadanos, por lo que «la voluntad del pueblo es el producto
y no la fuerza propulsora del proceso politico» (Schumpeter, 1971).
Para evitarlo, es necesaria una profunda revision de los mecanismos de
ejercicio del poder de los partidos politicos en las democracias con el fin
de desempoderarlos parcialmente para empoderar a los ciudadanos y a las
organizaciones sociales.

5. La eficacia de la democracia.
Conscientes de que «la democracia no da al pueblo el gobierno mas ha-
bil», pues «no presenta aspectos de regularidad administrativa ni de orden
metddico en el gobierno» (Tocqueville, 1995), la encomienda de la funcién
ejecutiva de los gobiernos se ha encargado a enormes aparatos burocraticos
profesionales. No obstante, la realidad actual demuestra que es necesario
mejorar el rendimiento, la transparencia, el control y la responsabilidad de
estos aparatos.

6. La participacion ciudadana.
El actual ejercicio del poder politico puede asumir sin mayores costes nuevas
incorporaciones de intereses y de grupos sociales, lo que, no obstante, no
significa necesariamente que los intereses mayoritarios estén mejor repre-
sentados o que las decisiones adoptadas sean mas legitimas.
Por tanto, una democracia de calidad pasa por profundizar y perfeccionar la

democracia representativa, por mejorar el rendimiento del sistema politico y de

la Administracién Publica.
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Los mas habituales enfoques tedricos elaborados en las Ultimas décadas por
la doctrina —Ia burocracia, la nueva gestion publica y la gobernanza— ofrecen
respuestas para el conjunto Gobierno-Administracién Publica que incidiran en
uno u otro punto de la relacion entre la sociedad y el Estado. Sin embargo, el
debate actual no debe girar, como es habitual, sobre las soluciones técnicas
para la mejora del rendimiento de la Administracion Publica, sino sobre su
finalidad y sus objetivos para la comunidad. Es a partir de ahi donde deben
surgir las soluciones para reforzar la organizaciéon publica y la democracia.

1 . 2 . LAS CRISIS DE LA ADMINISTRACION

Si se repasa la historia mas reciente de las sociedades occidentales, se pueden
enumerar con facilidad tres causas que han motivado la crisis del estado de
bienestar y también de la Administracion Publica como instrumento ideado y
organizado para su logro. Como sefiala Baena (2000: 106), la crisis financiera
ha activado la transformacion del sistema econdémico, que a su vez ha incidido
en el politico y en el cultural.

La primera de estas causas es la financiera. La crisis del petréleo de comienzos
de los anos setenta del pasado siglo y sus efectos en el ambito publico trajeron
rigurosos programas de estabilidad presupuestaria por parte de los organismos
internacionales que, si bien comenzaron a relajarse a principios de los afos
noventa del siglo xx, se vuelven ahora a aplicar con fuerte intensidad. La
restriccion del gasto y la delimitacion del endeudamiento generan una fuerte
tension en la Administracion Publica, que tiene que cumplir su finalidad de
integracion y articulacion social sometiéndose a medidas de contencion del
gasto publico.

La segunda causa de la crisis del estado de bienestar es la recurrentemente
llamada «pérdida de valores». La actual crisis de valores en el ambito publico
afecta a la idea de un desarrollo ilimitado, a la idea de la satisfaccién de todas las
demandas y las expectativas de los ciudadanos por un poder publico que todo
lo administra y concreta. Esta pérdida de valores ha generado una cultura de la
apatia que se caracteriza por tener fronteras porosas y prescripciones severas
para los ciudadanos (Wildavsky, 1987; Frias, 2001). Como compensaciéon a
esta pérdida, se han desarrollado en las sociedades occidentales instrumentos
participativos con el fin de reforzar la legitimidad del sistema democratico y
la intervencién ciudadana. Se ha pasado en poco tiempo de un ciudadano/
administrado a otro usuario/cliente y, de este, al ciudadano-democratico, que
no se resigna a ser un mero espectador de los procesos impulsados por los
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poderes de la sociedad, sino que desea «coconformarla», por lo que solicita
intervenir como participante activo.

La tercera causa de la crisis deriva de esto ultimo: la confianza ciudadana en
las instituciones politicas y en sus integrantes ha caido muy significativamente, lo
cual ha dafado la legitimidad de la Administracién Publica y ha llevado a tratar
de identificar las preferencias ciudadanas y de evaluar los servicios publicos
con el fin de conocer el éxito o el fracaso de la gestion. Todo ello conduce a
enfatizar los resultados de la gestion publica y a acentuar la faceta de cliente
del ciudadano, aunque basar las decisiones publicas en el valor declarado de
los ciudadanos en las encuestas puede llevar a una formulaciéon inconsistente
de politicas publicas. De esta manera, la legitimidad basada en la dominacién
legal-racional se sustituye por otra fundamentada en el rendimiento, porque,
como advierte Beltran (2000), en esta sustitucion domina la idea equivocada de
que la Administracion legal-racional es menos democratica que la que se basa
en los resultados.

La consecuencia mas evidente y profunda de esta crisis es la intensa pérdida
de la legitimidad de la Administracion Publica, pérdida que se produce incluso
cuando mejoran sus resultados o los decisores publicos hacen esfuerzos reales
de alinear sus iniciativas con los referentes declarados por los ciudadanos. Mucho
tienen que ver con ello los frecuentes casos de corrupcién, la invariabilidad del
estilo de gobernar, la percepcion ciudadana de que la actuacion politica esta
regida por los imperativos vinculados por el poder (CIS, 1994) y, especialmente,
gue los ciudadanos no perciban de forma directa cual es el impacto global de
su participacion en el juego democratico (Frias, 2001).

La dificultad de la Administracién para enfrentarse con la pérdida de
legitimidad institucional tiene que ver con su misién y su naturaleza politica:
la Administracion debe garantizar la cohesion social en un entorno en el
gue la creciente demanda de gasto publico convive con unas significativas
politicas de contencién; lograr la aceptacion social de los nuevos cambios y
compartir su consecucion con agentes que pueden no coincidir con su cultura
ni responsabilizarse de sus resultados; y legitimarse por el cumplimiento de la
ley o por los resultados obtenidos.

La pérdida de legitimidad de las instituciones politicas y de sus integrantes
arrastra a las administrativas, pues forman con aquellas un todo, por lo
que, si falla el nivel politico y la aceptacién de sus valores y sus formas de
actuacion, poco puede hacer la Administracion. Ante esta situacion, se hace
mas verdadera y necesaria que nunca la afirmacion de Denhardt y Denhardt
(2003): «El Gobierno no deberia funcionar como un negocio; deberia funcionar
como una democracia».
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1 . 3 . LA FUTILIDAD DE LA ADMINISTRACION

Entender la legitimidad politica como de superior rango a la legitimidad ad-
ministrativa y considerar la Administracién Publica como un mero instrumento
del ejercicio del poder ejecutivo sometido en su actuacién a las leyes —como
maxima expresion de la voluntad de 6érganos politicos que representan a los
ciudadanos— conduce a creer que las instituciones administrativas y sus inte-
grantes mas cualificados no pueden ser actores centrales en el proceso politico.

Si se parte de una visién instrumental de la actuacién administrativa —que
parece justificada en la falta de literatura sobre los planes de las Administraciones
Publicas o en los planes referidos a la reforma o modernizacién administrativa—,
podria pensarse que la mejora de las instituciones administrativas no debe ser
objeto de atencién preferente desde un punto de vista politico o general, pero
esta vision tan limitadora ignora que, dada la posicién de la Administracion
Publica en el sistema politico-institucional, su mision esencial es lograr la
integracion y el equilibrio social, lo que consigue siguiendo las directrices
politicas, que pueden quedar «tamizadas», eso si, por los aspectos organizativos
e institucionales y por los intereses de los integrantes profesionales de cada
Administracion interviniente. En este sentido, el resto de sus objetivos queda
subordinado a la consecucion de la finalidad ultima de la Administracion, que
no es otra que fortalecer la legitimidad del Estado y de la democracia mediante
la adecuacion de sus medios y sus relaciones a las necesidades y las demandas
de la ciudadania.

Portanto, los planes de reforma, calidad o modernizaciéon de la Administracion
cumplen una clara misién politica que debe ser debidamente considerada en
sus planteamientos y en los fines que pretendan lograr.

1.3.1. La busqueda del «para qué»

Las relaciones de poder deben responder a algo mas que a las preguntas
«qué», «quiény, «cdmo» y «por quéx. Las respuestas deben ser informadas
por el «para qué», que nos revelara la identidad de la Administracion Publica
en el entorno actual y la razéon de su efectividad. En la actualidad, la actividad
publica se desempefa en bastantes casos indistintamente por entidades pu-
blicas o privadas, hasta el punto de que frecuentemente resulta dificil precisar
cual es la verdadera naturaleza de las organizaciones prestatarias. De ahi que
debamos buscar la naturaleza de la Administracién Publica en las caracteristicas
del poder que ejerce.



24 ADMINISTRACION 2032. TECLAS PARA TRANSFORMAR...

Para responder a ese «para qué» tiene que establecerse una relacion
especifica entre la sociedad y los ciudadanos y las motivaciones de la accién
administrativa; es preciso que entre estas se encuentre la voluntad de conformar
a la sociedad y a los ciudadanos de una forma determinada. Esta conformacion
debe responder a un modelo institucional permanente de ejercicio del poder y
de articulacion de la sociedad que, en la actualidad, implica la garantia efectiva
de los derechos vy las libertades de los ciudadanos y la mejora efectiva de las
condiciones de vida de las personas, las organizaciones sociales y las empresas.
De ahi que se pueda decir que la naturaleza de la Administracion Publica es
politica por la finalidad que persigue al relacionarse con el mercado, la sociedad
y las organizaciones que en ella actuan.

1.3.2. Principios y valores

Las Administraciones Publicas son un vehiculo de expresion de los valores y las
preferencias de los ciudadanos (Bourgon, 2007). En su actuar, transmiten a la
sociedad principios y valores a través de las politicas publicas y de los procesos
modernizadores que, en ocasiones, pueden conllevar la modificacion de me-
dios tecnolégicos, organizativos y procedimentales con importantes impactos
en las transformaciones en la sociedad. Mediante estos mecanismos, un siste-
ma administrativo democratico debe contribuir a la existencia de una estructura
social sana que tenga como referentes de actuacion la igualdad, la solidaridad,
la racionalidad, la armonia, la virtud y la responsabilidad (Yun, 2006).

De esta manera, la Administracion Publica construye ciudadania, transmite
unos determinados valores y creencias —que mantienen la integracion vy el
equilibrio del sistema— y ordena el espacio de convivencia de acuerdo con los
principios de la ideologia dominante en cada momento. Esta actividad de la
Administracion Publica es una verdadera politica cultura que emana del centro
politico (Botella, 1999) o centro de decisiones (Baena, 2000).

Por tanto, existe una clara diferencia entre los principios —en el «para qué»
o fin uUltimo— del sector privado (productividad, competencia, eficiencia y
rentabilidad) y los del sector publico: la garantia de los derechos y las libertades
de los ciudadanos; la mejora efectiva de la calidad de vida de las personas,
las organizaciones sociales y las empresas. Segun el Informe Nolan, los
principios serian la ausencia de interés personal, la integridad, la objetividad,
la responsabilidad, la transparencia, la honestidad y la ejemplaridad (1995);
0, segun el Instituto de Estudios Fiscales, la lealtad institucional; la integridad,
la objetividad y la independencia; la competencia técnico-profesional; la
confidencialidad; y el respeto a las personas.
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Estos principios se deben observar, por ejemplo, en el caso de la ejecucion
de los programas publicos relacionados con los servicios sociales, educativos
0 sanitarios, que necesariamente deben buscar una finalidad distinta de los
privados.

La introduccién indiscriminada de los principios del sector privado en la
Administracién puede tener consecuencias para la cultura administrativa en
relacion con los ciudadanos y alejar a los responsables y a los empleados publicos
de los principios del servicio publico (Haque, 1999); y es que «lo propio de la
Administracion Publica es no tanto prestar servicios como prestar democracia»
(Denhardt y Denhardt, 2003).

1.3.3. Ellogro de la legitimidad institucional

El ejercicio de la dominacion propia del poder politico precisa de algo mas que
hechos o eficacia para suscitar la adhesién ciudadana; precisa también de sen-
timientos (Inglehart, 1990 en Vilas, 2001). Si se quiere evitar un distanciamiento
entre la politica y el ciudadano, que en su fase mas aguda provocara que el
sistema entre en un umbral de riesgo sistémico, las instituciones encargadas de
ejercer formalmente la dominacion propia del poder politico han de desempe-
fiarlo adecuadamente. De este modo, se alcanzara la legitimidad institucional.

Las formas mas basicas para lograrla en los sistemas politicos actuales
giran en torno a la participacion ciudadana y el fortalecimiento ético en la
acciéon publica, pero parece olvidarse la reforma de las instituciones bésicas
del sistema politico —como el sistema de partidos o el sistema electoral— o
la transparencia, la rendicion de cuentas y la lucha eficaz contra la corrupcion.

Es decir, se estd actuando sobre el riesgo especifico de las organizaciones
publicas, referido al ambito de la gestion y el rendimiento organizativo, pero
escasamente sobre el riesgo sistémico, que en las organizaciones publicas se
refiere al sistema politico.

1.3.4. Transformar la Administracion es transformar la sociedad

La Administracién Publica se puede definir como un conjunto de organizacio-
nes complejo que ejerce el poder politico y que participa en sus decisiones; un
conjunto organizativo interrelacionado en su parte superior con otras posicio-
nes de poder y en interaccion con actores sociales a los que condiciona y por
los que es condicionado al ser un vehiculo de transmision de las decisiones, los
valores y las creencias del centro politico o de decisiones, pero que también
puede condicionar por su propia cultura organizativa y por los intereses de los
diversos grupos que alberga.
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Asi, cuando no se trata de meros ajustes organizativos o de eficacia o
eficiencia, lareforma o transformacion de la Administracion inculca en ella nuevos
referentes de actuacién, implica el deseo de producir transformaciones en la
sociedad. De esta manera, se puede afirmar que «reformar la Administracion
es reformar la sociedad» (Baena: 2000).

Por tanto, la Administracion debe contribuir a mejorar la vida de todos,
por lo que, ineludiblemente, las personas deben ser el objeto prioritario de
su contemplacién, ya que es a ellas a quienes pertenece la Administracion y
a quienes sirve (Bourgon, 2007; Denhardt y Denhardt, 2003; McSwite, 1997).

1 . 4 LA APLICACION DE LA NUEVA GESTION PUBLICA

1.4.1. La cultura como resistencia

La actual cultura administrativa espafola, resultado de la acumulacion de los
diversos periodos recorridos, presenta, junto con los principios legales raciona-
les y los principios formales econémico-presupuestarios, los originados por las
corrientes de la nueva gestion publica (NGP).

No obstante, hay que advertir que, pese a la asuncion generalizada y formal
de las premisas de la eficiencia de la NGP en la accién publica actual, sus
principios no son dominantes en la cultura organizacional espafola; puede que
porgue la experiencia de organizar, en algunos casos sin estrategia clara, las
estructuras administrativas bajo los nuevos principios haya generado en los
empleados publicos un sentimiento de asedio de la incertidumbre y el caos contra
la certidumbre y el orden establecidos (Hughes, 1996). Como consecuencia
evidente de esta dificultad en la implementacion de la NGP, se destacan unas
pocas «islas de excelencia» tras décadas de reformas organizativas.

Ante esta situacion, no solo el ambito directivo publico espafiol se debate
entre la resignacion y el apoyo calmo a la NGP, sino también los dirigentes
politicos, quienes frecuentemente comparten esta vision desalentada al
constatar que la NGP exige profundas reformas en los procedimientos de
gestion y la asuncion de demasiados riesgos e incertidumbres en un panorama
en el que poco hay que ganar y mucho que perder, lo que casa mal con
los intereses politicos. Por ello, la mayoria de las medidas de reforma de la
Administracion se han limitado al marketing publico y, segun el momento
considerado, a incrementar el recurso al mercado, al énfasis en la eficiencia,
a la externalizacion de servicios o, excepcionalmente, a privatizar —siguiendo
intereses personales o ideologias de partido o, simplemente, cumpliendo lo
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demandado por organismos comunitarios o internacionales— alguna empresa
publica rentable para el sector privado o a suprimir entes sin eliminarlos —es
decir, redistribuyendo en otros departamentos— actividades y plantillas.

A la vista de la reaccién contra la NGP, se hace evidente que, para tener
éxito en la implantacion de estrategias basadas en la calidad y la eficiencia,
haya que, en primer lugar, conocer la cultura de cada organizaciéon publica;
posteriormente, transmitir a los integrantes de la organizacién publica que son
mas las ganancias que obtener que las pérdidas que sufrir por el cambio; v,
finalmente, implantar progresivamente los proyectos de los que se tenga la
certeza que van a ofrecer buenos resultados.

Una excelente via para alcanzar estos objetivos es hacer incidencia, mas que
en los efectos econdmicos de la gestion publica, en los efectos sociales para
vincular la renovacion administrativa con la calidez de las emociones de los
ciudadanos (Dimock, 1936) y buscar la eficacia y la eficiencia sociales.

1.4.2. Elciudadano como cliente vs. el ciudadano
corresponsable del bien comun

En el panorama modernizador espafiol encontramos pocas ocasiones que se
puedan calificar de verdaderas politicas de modernizacién que persigan la
conformacion social, es decir, que persigan reformar los medios de la Admi-
nistracion para redefinir la manera en la que esta se relaciona con la sociedad.

Esta escasez no se debe a la falta de iniciativas, que las hay y de buen
corte técnico y académico, sino a la falta de prevision de los medios necesarios
para llevarlas a cabo vy, especialmente, a la carencia de un liderazgo politico
suficiente. De este modo, la mayoria de los planes de modernizacién han dado
como resultado actuaciones parciales, desconectadas entre si, limitadas a una
0 pocas medidas y acotadas en el tiempo.

A diferencia de ellas, la reforma emprendida a partir del Informe de la
Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas (CORA) en junio
del 2013 y el acuerdo del Consejo de Ministros consiguiente implica una serie
de medidas que afectan al conjunto de la Administraciéon General del Estado
(AGE) y también de las comunidades autbnomas. Ademas, prevé una oficina de
seguimiento de las medidas de reforma de suficiente rango y entronque con el
nivel de decision del Gobierno.

En cualquier caso, hay que aplaudir que todos los planes de reforma
emprendidos desde 1990 presenten dos ejes de actuacion estables: el logro de
la eficacia, la eficiencia y la calidad y el protagonismo otorgado al ciudadano en
la prestacion de los servicios publicos o empowerment (Baena, 2000).
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Las medidas en que se concretan estos dos ejes son préximas a los enfoques
y a los instrumentos de gestion propios del sector comercial, ya que los
ciudadanos son considerados consumidores o clientes de la Administracion,
lo que circunscribe el ejercicio real de sus derechos y la promocion de
iniciativas de reforma dentro de la Administracién, propugna el incremento
de la responsabilidad de los gestores publicos, la mejora de la satisfaccion
de los ciudadanos respecto a los servicios prestados por la Administracion y
la informacién a los ciudadanos sobre los niveles de calidad de los servicios
(Comunidad de Madrid: 1998).

La reforma derivada de la CORA acentla estas medidas de reforma
impulsando la simplificacién administrativa —especialmente a través de la
Administracion electrénica—, la gestion de servicios y medios comunes —
insistiendo en las economias de escala, en la eficiencia y en la restructuracion de
la Administracién institucional o sector publico— vy la deteccién de duplicidades
con las comunidades auténomas (CORA, 2013).

Una de las primeras y mas significativas muestras de la generalizacion de
la faceta ciudadano-cliente son las cartas de servicios. A mediados de los
noventa supusieron un nuevo enfoque que, no obstante, ha ido perdiendo
fuerza, quizas por la simplificacion paulatina de su elaboraciéon por los centros
responsables, por la falta de actualizacién de su contenido o por la carencia
de mecanismos para su seguimiento y evaluacion. Por fortuna, tomando su
relevo han ido surgiendo servicios de atencién al ciudadano, muchos de ellos
con naturaleza multicanal soportados en bases de datos interrelacionadas, lo
que ha dado lugar a la e-Administracién o Administracion electrénica, que,
pese a los voluntariosos y numerosos intentos normativos en la Ultima década,
y que ahora se refuerzan con la reforma propuesta en la CORA para la AGE, es
todavia escasa y se encuentra implantada de manera desigual en nuestro pais.
El paso al gobierno abierto, no obstante, presupone cambios en el modelo
cultural de la Administracion.

También hanido apareciendo decalogos o cartas de derechos del ciudadano —
garantizados por diversos defensores, entre los mas comunes, los del contribuyente
y los del paciente, aunque la actual crisis esta haciéndolos desaparecer—, en
las que se formaliza el discurso politico y se reconoce a los ciudadanos-clientes
derechos concretos ante cada servicio y se les ofrece, ademas, la posibilidad de
participar en las distintas fases de las politicas publicas (Moreno y Blanco: 1999).

Esta concepcion del ciudadano en su faceta de cliente no debe relegar la
orientacién de la Administracion al bien comun y a la construccion de una
sociedad mejor; a la necesidad de implicar a los ciudadanos en la vida de la
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comunidad con el fin de crear valor para la sociedad (Arenilla, Garcia: 2013).
No se trata solo de la transcendente cuestion de la garantia de los derechos y
las libertades de los ciudadanos, sino de su implicacion en la solucion de los
problemas sociales. Se necesita una cultura social que favorezca la implicacién
ciudadana y la mejora continuada de la sociedad, lo cual supone que la
Administraciéon Publica debe asumir un papel activo en la evolucién del estado
de bienestar a la sociedad de bienestar a través del fomento de las iniciativas
de innovacion social. La finalidad es buscar la implicacion de los ciudadanos en
la provision de servicios y respuestas a los problemas sociales.

1.4.3. Los referentes del ciudadano

Superada la Administracién burocratica —con su énfasis en los procedimientos
y la deshumanizacién en la relacion con el ciudadano—, la NGP y los enfo-
ques eficientistas contemplan a la Administracion en su faceta de prestadora
de servicios. No obstante, a pesar del importante avance que suponen estas
teorfas, la asimilacion del ciudadano con el cliente de los servicios publicos y el
ofrecimiento que se le hace de participar —mediante la manifestacion de su
opinibn— en el servicio que utiliza no son suficientes para lograr la legitimidad
de la Administracién Publica. La razén de ello radica en que la naturaleza poli-
tica de la Administracion queda reducida al rebajar la condiciéon del ciudadano
como legitimador del sistema politico a la de simple consumidor de servicios,
como si la Administracion tuviera una funciéon similar a cualquier otra institu-
cion social o econémica y como si el ciudadano solo tuviera derechos en cuanto
gue consume servicios publicos.

A esta importante limitacion, hay que anadir un hecho fundamental: la
busqueda de la aceptacion de la gestion publica por los usuarios se efectua
«desde» los referentes de la Administracion: al ciudadano se le pide que se
pronuncie sobre los servicios concretos con los que se relaciona y no sobre sus
verdaderas necesidades, que deberian ser el referente de la actuacion publica.
No es falso que la NGP suponga un destacado incremento de los derechos
del ciudadano, pero estos nuevos derechos no difieren del tradicional enfoque
legal-racional de la Administracién, en el que los referentes de actuacién son
los de los decisores politicos y administrativos.

El ejercicio de los derechos de los ciudadanos y el deber que los responsables
politicos tienen de responder ante ellos por los compromisos adquiridos son
objetivos que transcienden a la mera gestion administrativa e incluso a los mas
desarrollados principios de la NGP vy, sin embargo, son un claro reflejo de la
naturaleza politica de la Administracion y de su fin primordial: la garantia y la
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defensa de los derechos vy las libertades de los ciudadanos y su consideraciéon
como conformadores de las instituciones sociales y politicas.

Ante este necesario planteamiento, la condicién de ciudadano transciende
a la de simple cliente o usuario recibiendo la verdadera naturaleza que le
corresponde, una que le otorga una posicion mas elevada en su relacion con las
instituciones y sus integrantes, especialmente los politicos, una que demuestra
gue gobernar es algo mas que gestionar.

La contemplacion de la Administracion Publica desde esta perspectiva,
gue incluye la gestion publica, pero también su funcién politica y social, es la
auténtica garantia de los derechos del ciudadano y es la que permite que el
actual modelo de Administracion evolucione hacia otro en el que el ciudadano
sea coconformador del sistema democratico y pueda, por tanto, establecer
los referentes de actuacion del sistema politico y de sus instituciones, entre las
que la Administracion Publica destaca. Desde esta posicion se puede solicitar
la implicacion del ciudadano en la vida de la comunidad y en la solucién de los
problemas sociales.

1.4.4. Las explicaciones culturales y organizativas del cambio

La razéon por la que un mismo proceso reformador alcanza el éxito en unas
organizaciones y fracasa en otras es, en gran parte, una incégnita. Sin embar-
go, los estudios sobre el comportamiento organizacional nos muestran cémo
actuar ante unas organizaciones determinadas cuando presentan unos rasgos
culturales especificos. Para comprender las diferencias culturales entre Adminis-
traciones Publicas, podemos seguir las claves que aporta Kénig (2010), quien,
a partir de los estudios de Almond y Verba (1963) y de Weber, diferencia dos
modelos culturales: el modelo clasico, de tradiciéon en Alemania y Francia, y la
civic culture, aplicada en Estados Unidos y en Gran Bretana.

La supervivencia de los sistemas administrativos clasicos se debe a que, en
las épocas de cambio de régimen y de colapso politico, han llevado la carga
de la accion publica. Ante la inestabilidad cronica de sus sistemas, la idea de
identidad, de Estado, suministré a la Administracion un anclaje que la justifico
mas alla de sucesiones monarquicas o regimenes politicos. En el modelo clasico
de Administracion, por tanto, la burocracia, al servicio del Estado, es mas
antigua que la propia democracia.

Por el contrario, en el modelo dela civic culture, la evolucién de la organizacion
publico-administrativa ha sequido la de un régimen politico cuya continuidad
ha sido permanente. De este modo, la Administraciéon Publica ha quedado
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afianzada sobre el orden democratico, del que el ciudadano-administrado es
totalmente participe y el government no es mas que la ensambladura de las
instituciones politicas (Kénig, 2010).

Ante esta realidad, en los paises con cultura administrativa clasica, la
vinculacion de la Administracion y de sus empleados publicos al Estado hace que
no baste la voluntad politica para la asuncién de nuevos criterios reformadores
por la organizacién publica: el principio de contingencia obra como principio
de precaucion en la Administracion Publica. Por el contrario, en los paises de
cultura civica, la asuncién politica de las reformas de sus Administraciones
Publicas basta para que se logre la alineacion de estas con los criterios politicos
del cambio.

En cualquier caso, para comprender el éxito —y reproducirlo— o el fracaso
de los procesos de innovacion y cambio en las Administraciones Publicas, la
distincion tedrica expuesta se ha de completar con la reflexién sobre una serie
de aspectos, algunos de los cuales ya se han mencionado anteriormente.

El primero de estos aspectos es la vertiente politica de la Administracion. Ya
se ha sefalado que la NGP reduce la posicion de la Administracion Publica en
la sociedad al no reconocerle un lugar central en la vida politica y ciudadana. A
pesar de que, en la comparacion con los servicios privados de similar naturaleza
—educativos, sanitarios, servicios sociales—, la eficacia de los publicos es bien
valorada e incluso en algunos supuestos es percibida como superior, no se ha
logrado trasladar esta valoracion de los resultados a una apreciacion satisfactoria
de la institucion publica, de sus integrantes o de sus dirigentes. Esta situacion
lleva a pensar si la clave para lograr una mejor legitimidad institucional se ha
de fundamentar en la mejora de los servicios o, mas acertadamente, se ha
de basar en la alineacion de las actuaciones publicas con los referentes de
verificacion ciudadanos.

El segundo aspecto explicativo del éxito o el fracaso de algunos procesos
de modernizacién es la proposicion de un cambio cultural para los burdcratas
y no para los dirigentes politicos de la Administracion Publica. Si popularmente
se reconoce en la burocracia la mala imagen que la Administracién Publica
presenta, no es menos cierto que son algunos dirigentes politicos los que
opinan abiertamente que los burdcratas son los responsables de la oposicion
—encubierta o manifiesta— a las reformas publicas (Bodiguel, 2001). Ante
esta situacion, parece que lo logico es someter la burocracia al poder politico;
sin embargo, no hay que olvidar que, en la relacién entre ambos, se acepta
una asociacion simbidtica en la que, si nada sustancial se altera, ambos se
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benefician. Por ello no es suficiente que el cambio en la Administraciéon Publica le
corresponda al responsable profesional directo de la reforma en la organizacién
correspondiente, sino que es necesario un impulso politico, que los dirigentes
politicos asuman el liderazgo politico de los procesos modernizadores, ademas
de que comprendan que las verdaderas politicas de innovaciéon administrativa
no se refieren solo a la eficacia o la eficiencia del aparato administrativo, sino
gue alcanzan el modelo de relacion del poder publico con los ciudadanos,
la sociedad y el mercado. Esto implica transformaciones en los principales
elementos del sistema politico y medidas eficaces de fortalecimiento de la
democracia, razén por la que en este trabajo se proponen una serie de teclas
iniciales que afectan a la desafeccién ciudadana y que se concretan en un
conjunto de medidas de reforma de los principios en los que se basa la relaciéon
entre politicos y ciudadanos.

El tercer motivo del éxito o el fracaso de los procesos modernizadores se
encuentra en la valoracion del principio de contingencia. lgnorar este principio
condena al fracaso a toda medida reformista. Una medida modernizadora que
anuncie un cambio del statu quo, pero que no suponga mas que una modificacion
nominal, implicara, casi con total seguridad, la decepcion del personal publico
y el hastio en los ciudadanos, colectivos que pueden percibir esos movimientos
como costosas campafas de publicidad de los dirigentes politicos.

Los modelos culturales y estos aspectos institucionales explican gran
parte del éxito o el fracaso de las politicas de modernizacion y de los planes
de reforma de las Administraciones Publicas, y muy singularmente de las
espafiolas. Muchos de los modelos culturales y estos aspectos institucionales
nos remiten a la necesidad de hacer evolucionar el modelo actual a otro en el
que la centralidad del ciudadano, como sujeto de derechos y de obligaciones
con la comunidad, sea el referente desde el que actuar, lo cual conlleva revisar
no solo algunos de los principios de actuacion de la Administracion tradicional,
sino también muchos de la NGP que se han asumido generalizadamente.

1 . 5 . ELESTADO

1.5.1. El cuestionamiento y las fortalezas del Estado

Pese a las declaraciones formales de transparencia y de rendiciéon de cuentas,
pocos ciudadanos se creen los datos publicados (Londsale, 2007). La creciente
frustracion de los ciudadanos con el sistema politico es pareja a la creciente
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percepcion ciudadana de que sus representantes electos y los administradores
publicos estdn méas preocupados por satisfacer sus propios intereses que por
articular una vision compartida en beneficio de la sociedad. Acompafando este
sentimiento, se ha instalado una incesante renuncia ciudadana a la exigencia de
responsabilidad para con sus representantes publicos cuyo resultado es la des-
ilusion y el alejamiento creciente del sistema politico y la aparicion de grupos o
movimientos antisistema, muchos de ellos antidemocraticos.

Los cambios experimentados por lasociedad enlas Ultimas décadas han hecho
gue las vigjas instituciones de la democracia liberal sean incapaces de cumplir
sSu mision representativa. La representacion democratica y los mecanismos
tradicionales de la articulaciéon social por el Estado y sus instituciones son
constantemente cuestionados por el fraccionamiento del poder mediante el
aumento del peso de los grupos sociales, las diferencias entre estos motivadas
por el fendémeno de la inclusion en el poder, la renuncia de los poderes publicos
a liderar la sociedad, la aparicion de otros referentes de articulacion social al
margen de las instituciones politicas propiciados por las nuevas tecnologias de
la informacién y la comunicacién y la globalizacion informativa.

En ocasiones, la literatura cientifica ha ignorado que la insatisfaccion
politica o institucional de los ciudadanos guarda una relacién causa-efecto
con la valoracion de la democracia (Montero, Gunther y Torcal, 1997) y ha
olvidado que, tal y como advierten los mejores autores de la ciencia politica,
la democracia es fragil y la necesidad de defenderla, permanente (Dahl, 1999).

La pérdida de confianza, impulsada por la insatisfacciéon, dafa la credibilidad
del gobierno y de las instituciones publicas, reduce nuevas iniciativas publicas,
genera dudas sobre la equidad e infunde sospechas de corrupcion. También
incrementa los costes de funcionamiento del sistema y aumenta la ineficacia de
la Administracién Publica. El resultado final es la erosiéon del tejido social (Levy,
1996; Fukuyama, 1995) y la quiebra sistémica.

La situacion de desconfianza hacia el gobierno, los partidos politicos y las
instituciones politicas puede desembocar en un conflicto social. Basta con que
el ciudadano considere que algunos elementos politicos y otros aspectos de la
actuacion politica son innecesarios desde la funcién social que deberian cumplir
las instituciones publicas. Esta quiebra puede derivar en una sociedad dividida
segun el grado de dependencia de los bienes y servicios publicos, una sociedad
carente de solidaridad e integracién social, una sociedad propicia a la revolucion.

El riesgo cierto a esta quiebra motiva el desarrollo de estrategias que —a
través de una constante atencién a los principios de justicia, participacion
publica y deliberacion, y a la implicacion de terceros— alimenten y mantengan
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el interés publico (Denhardt y Denhardt, 2003). Se ha de romper, ademas, la
cultura actual que desliga el control de la correcta prestacion del servicio de
«el hacer» (Jenkins y Gray, 2007 en Londsale, 2007). Todo ello sin olvidar el
desarrollo de medidas efectivas de empoderamiento de los ciudadanos mediante
mecanismos como la rendicién de cuentas de los responsables publicos.

La validez, la vigencia del Estado actual pasa por el retorno a los clasicos
principios de la literatura politica: un gobierno legitimo, democratico, honesto,
responsable, sometido a la ley, que sirva a los intereses comunes y que gestione
eficientemente los impuestos y unos funcionarios integros y competentes,
principios todos ellos plasmados en las leyes del siglo xix y heredados por todas
las constituciones, leyes de gobierno y de funciéon publica.

1.5.2. La fortaleza del Estado y la generacién de valor publico
por la sociedad

La crisis de legitimidad del Estado ha llevado a considerarlo como un actor mas
junto a los integrantes de las redes de gobernanza. Esta atencién exclusiva a
los resultados ha dado lugar al desarrollo de la NGP, uno de cuyos postulados
de mayor éxito es el que proclama la reduccion del Estado en favor de la socie-
dad y del mercado. Este discurso, que enlaza con el liberalismo y con la teoria
weberiana al definir el Estado como monopolio de la coaccion fisica legitima
(Timsit, 2006: 608-9), permite una interpretacion restrictiva de la actuacion del
Estado en consonancia con otras teorias que consideran al Estado Unicamente
como garante de la cohesion social a través de la prestacion de determinados
servicios esenciales como la educacién, la sanidad y la cultura (Timsit, 2006).

Sin embargo, los Estados no solo prestan servicios en términos semejantes
al mercado, sino que ejercen monopdlicamente funciones como la justicia, el
orden publico o la seguridad incluso con actuaciones compulsivas sobre personas
o grupos (Pollit, 2007) e intervienen en ambitos de impacto social como la
dependencia, la conciliacion de la vida laboral y la privada, las desigualdades,
la inmigracion, la justicia social, el medio ambiente, etc. Ademas, el Estado
se distingue de otros sujetos del mercado en la implantacion de métodos de
participacion activa de los miembros de la sociedad en su funcionamiento,
lo que no hace sino reflejar la naturaleza democratica de los Estados en las
sociedades avanzadas y la necesidad de buscar la legitimidad de su actuacion,
basada en el consentimiento ciudadano.

Junto a estas funciones, en las Ultimas décadas han aparecido otras,
indisponibles para la sociedad, que tratan de controlar amenazas como el poder
de las ideologias y los extremismos, las mafias y las redes de trafico ilegal, los
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poderes que surgen tras descubrimientos cientificos y los poderes econémicos
y financieros que desean un «gallinero con total libertad» (Pochard, 2007).

Ademas, en el caso europeo, la no reduccion del Estado ha venido motivada
por la politica de competencia europea y el propio proceso de incorporaciéon
de los paises del este europeo, a los que los criterios de admisién en la Unién
Europea (UE) exigian adoptar modelos de Estados fuertes y Administraciones
poderosas (Timsit, 2006: 607-608), a imagen de los paises del nucleo europeo.
Puede decirse que las instituciones europeas estan sirviendo de freno para que
los principios de la NGP, tendentes a la reduccion del Estado, no se introduzcan
en los paises candidatos.

Si se aborda el enfoque desde la gobernanza, la fortaleza del Estado se
justifica por la necesidad de habilitar a los ciudadanos para la asunciéon de mayor
poder con el fin de lograr los objetivos del gobierno. Este empoderamiento
ciudadano busca incrementar la implicacion de los ciudadanos en los asuntos
publicos, su corresponsabilidad con el Estado en la busqueda de su propio
bienestar y su fuerza para exigir la rendiciéon de cuentas a las instituciones
publicas (HN, 2007).

Konig (2010) dibuja otra perspectiva: el Estado como activador al asumir,
como su fundamento, el impulso de los ciudadanos para que actten en el
ambito publico. Este enfoque alimenta las actuales corrientes de innovacién
social desde una posiciéon publica. La cultura del ciudadano puede considerarse
el fundamento no solo en un sistema de gobierno democratico bien afianzado
en el modelo de la civic culture, sino también en los paises pertenecientes
al modelo clasico, como Alemania. Esta cultura ciudadana representa un
determinado patron democratico-social de distribuciéon de prestaciones frente
al de la burocracia; en cualquier caso, ninguno de los patrones puede pretender
ejercer la regulacion y el control publicos en exclusividad.

En la actualidad, los problemas del Estado se debaten predominantemente
en el marco conceptual de la sociedad civil, que adopta dos significados: el que
vincula al ciudadano con su compromiso con el bien comun y el que traza un
tipo ideal de Administracion propia de la sociedad civil.

El primer significado se refiere a la esfera social existente entre el Estado,
el mercado y el ambito privado, el tercer sector, el espacio publico de las
federaciones, las asociaciones, las organizaciones no gubernamentales,
las iniciativas ciudadanas, etc. La referencia al bien comin y el compromiso
ciudadano voluntario concurren en muchas prestaciones de distribucion de
bienes y servicios —como la cooperacion al desarrollo o la proteccion civil—
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con la Administracion Publica. La diferenciacion y la integraciéon de ambas
esferas son de gran interés para la ciencia de la administracion.

El segundo significado de sociedad civil hace referencia al desarrollo, en el
conjunto de la sociedad, de nuevos patrones de conducta participativa que
aseguren la posibilidad de dar opinién y de intervenir junto con otros. Bajo
esta percepcion, que aglutina las iniciativas y la participacion ciudadanas,
el movimiento de los derechos civiles, la organizacion ciudadana desde
las asociaciones politicas, etc., es posible buscar una modernizacién de la
Administracion Publica sincronizada con el avance de las fuerzas que impulsan
los movimientos politicos de base. Conocer las caracteristicas de la sociedad civil
y las actitudes de los ciudadanos hacia su Administracion permite la apertura
de la cultura administrativa a desarrollos que provengan de aquella.

Estas nuevas necesidades requieren un Estado fuerte, que no grande, que
permita, bien por si mismo, bien con la ayuda de organismos, bien con tratados
supranacionales, afrontar el futuro con seguridad (Pochard, 2007). Asi, el Estado
aparece, sin dejar de gestionar los intereses de la comunidad e intervenir en su
vida, como socio, como ambito de actuaciéon y como garante del didlogo con la
sociedad (Timsit, 2006) y continta siendo un actor decisivo en la arena politica
nacional y global buscando la cohesién social, pero en nueva forma: la de un
centro en que conectan los mas diversos actores (Naciones Unidas, 2001).

Frente al Estado menor defendido por la NGP se hace necesario ahora
un Estado fuerte que vuelva a asumir el liderazgo social, que dé un nuevo
significado al servicio publico y que garantice el bien comun y el interés general.

Sin embargo, los hechos acaecidos en estas décadas ya no permiten que
el Estado realice estos objetivos en solitario, con un aparato burocratico sin
limite y con el impulso de unos pocos grupos poderosos. Ahora debe buscar la
actuacion conjunta con la mayoria de los intereses sociales en juego y facilitar
la oportunidad de participaciéon real a todos los grupos (incluidos —asi lo
precisa este mundo globalizado— grandes empresas, grupos y organismos
internacionales) y a todos los ciudadanos, corresponsables ya de la marcha de
la sociedad y de su desarrollo.

Esta situacion es la que da pie a los enfoques de la innovacién social que
buscan la coproduccién de servicios para la comunidad y la creacién de valor
publico. La innovacién social presenta las siguientes notas (Arenilla y Garcia,
2013):

D Aborda necesidades humanas insatisfechas debido a la escasez de recur-

sos, a la falta de oportunidad politica 0 a que no son percibidas como
importantes para los sectores privado o publico.
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D Busca soluciones efectivas y que generan innovacion para los problemas
y los desafios de la sociedad.

Mejora respecto a las condiciones prexistentes y la creacion de valor social
Genera cambios en las relaciones sociales (gobernanza) y en el compor-
tamiento al conllevar un incremento de la participacion, en especial de
los grupos mas vulnerables

D Mejora la capacidad sociopolitica y el acceso a los recursos necesarios
para fomentar el empoderamiento ciudadano.

D Se desarrolla mediante un proceso bottom-up.

La crisis actual obliga a replantear los fundamentos tedéricos sobre los que
se asientan las instituciones politicas, econdmicas y financieras y a revisarlas.
La actual crisis, como ha sucedido en otras anteriores, muestra que muchos
ciudadanos solo pueden aguardar ayuda del Estado —al fin y al cabo, es lo que
se espera de un sistema politico basado en el consentimiento de una dominacién
democratica ejercida por instituciones politicas y renovada periddicamente en
las elecciones—, pero el Estado no puede quedar como ese Ultimo recurso al
que se le reclama ayuda para evitar la quiebra social o financiera, por ejemplo,
sino que debe ofrecer algo mas: un impulso del empoderamiento de los
ciudadanos, corresponsables del desarrollo de la sociedad que forman.

1 . 6 . LA TRANSFORMACION DE LA ADMINISTRACION

1.6.1. Elriesgo sistémico

Cuando las Administraciones Publicas ejecutan politicas obsoletas, ofertan
servicios que no son demandados por los ciudadanos, no atienden convenien-
temente sus preferencias o prioridades o no alcanzan los fines pretendidos,
pierden legitimidad ante los ciudadanos e incluso facilitan —involuntariamen-
te— que otras organizaciones asuman parte de sus funciones. Ante esta situa-
cion, puede suceder que el ciudadano, que no ve atendidas las necesidades y
las expectativas depositadas en el sistema politico-administrativo, manifieste
una importante desafeccion hacia las organizaciones administrativas y que, por
lo tanto, el hecho de recurrir al mercado para la prestacion de los servicios
publicos provoque menos resistencias en la sociedad.

Sin embargo, la situacién, vista desde la Administracion Publica y respaldada
por expertos y por la praxis de otras organizaciones publicas del entorno
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inmediato, no suele producir indicios de que no se esté actuando desde la
mejor opcion posible.

Se incurre entonces en una situaciéon que vamos a denominar «umbral de
riesgo sistémico» (URS): se esta en este umbral cuando, valorada la situacion
actual desde el conjunto del sistema, se percibe con claridad que no se logran
los objetivos establecidos y se constata que no se ha encontrado la via de
solucién, ubicada en otro campo de intervencién cualitativamente diferente al
ambito en el que se esta interviniendo en el escenario actual.

La dicotomia entre lo que la organizacion publica tiene que hacer y hace y
la percepciéon negativa de los ciudadanos respecto de la Administracién como
institucion produce insatisfaccion para todas las partes afectadas: la publica
puede percibir la «insaciabilidad de la demanda de calidad» por parte de los
ciudadanos (Beltran, 2000: 86); los ciudadanos pueden no superar el estereotipo
negativo de la politica y la Administracion Publica. Detectar las claves por las
gue se esta produciendo esta situacién nos permite superar el riesgo (URS).

El URS se produce porque la accion presente no asume las expectativas ni
los deseos futuros de los ciudadanos. La organizacion publica debe buscar
la efectividad, que se remite al futuro mediante la planificacion estratégica,
entendida como criterio sociopolitico, que contempla los referentes de actuacion
para la resolucién de un problema. Entre estos se encuentran (Moreno, Pérez
y Velazquez, 2010) la creaciéon conjunta de una sociedad mejor (con elementos
como la legitimidad, la mejora de la democracia, el aprendizaje individual
o el funcionamiento social), la identificaciéon de los problemas y los tépicos
relevantes y la busqueda de una continua formacion de los ciudadanos y, en
general, de la sociedad (Moreno-Jiménez y Polasek, 2003).

La efectividad puede ser pasiva, y entonces solo respondera o correspondera
a las demandas o exigencias de la sociedad (criterio politico), o activa, en cuyo
caso los poderes publicos se adelantaran a los acontecimientos y educaran a la
ciudadania para poder dar una respuesta apropiada a los nuevos tiempos y las
nuevas exigencias (criterio social) para construir de manera conjunta una sociedad
futura mejor (Moreno, 2010). La mayoria de las Administraciones Publicas se
plantean la eficiencia, y a veces la eficacia, de sus instituciones, pero rara vez
se plantean su efectividad, lo que no es baladi, ya que se puede ser eficaz y
eficiente, pero en un modelo ajeno a la realidad y a las necesidades ciudadanas.

El ciudadano no es un factor fijo, sino una variable referencial del sistema
politico. De este modo, el URS se refuerza si se considera al ciudadano como
un cliente, como un factor abordable solo desde los resultados y desde
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la eficacia en la actuacion, pero no como un sujeto referencial del sistema
politico-administrativo.

Por tanto, el ciudadano es la clave para superar el riesgo (URS), pero el cambio
cultural no se producird —tal y como lo demuestran las décadas de vigencia de la
NGP— si solo se afirma la centralidad del ciudadano. Es necesario un cambio no
nominal, sino operativo, que afecte al escenario, a las relaciones, a las actuaciones
y al estilo en los que la Administracién se relaciona con el ciudadano.

Es cierto que una defectuosa comunicaciéon de la actividad politico
-administrativa genera riesgos que hacen caer en el URS (Losada, 2005: 48),
pero no es suficiente con transmitir mejor el mensaje. Si se quiere superar el
URS, hay que cambiar los referentes de validacion ciudadana y captar la maxima
valoracion del ciudadano (Gonzaélez, 2001); para ello es esencial dejar de creer
que:

D Disponer de los temas de interés de un publico objetivo es igual a cono-
cer su escala de valores.

D Disponer de «toda la informacién» de una realidad es igual a saber in-
tervenir en ella.
El marco institucional es igual al marco de valor de la ciudadania.
El publico objetivo, en vez de una variable del sistema, es igual a una
realidad en si misma investigable.

D Con disponer del valor declarado del publico objetivo se puede llegar a
gestionar su valor operativo.

D Sin gestionar el ambito emocional de los ciudadanos se puede llegar a
lograr resultados sobresalientes para el publico objetivo.

Estas falsas creencias muestran la naturaleza subjetiva del riesgo y la
necesidad de abordar la validaciéon institucional de la Administracion Publica
desde el ambito emocional de los ciudadanos, pues, cuando se ha entrado en
el URS, las actuaciones eficaces y eficientes —que, sin duda, son necesarias—
solo consiguen mejorar levemente —incluso aunque se llegue al nivel 6ptimo
de calidad administrativa— la valoracién global que el ciudadano tiene de la
institucion. Esto es asi porque en el ambito emocional es donde se construyen
el contenido y los limites del riesgo y es donde se pueden lograr la mayor parte
de la validacion y la legitimidad institucional. A esto responden las primeras
teclas que se proponen en este estudio y otras que aparecen en la propuesta y
gue tienen que ver con la consideracién de un ciudadano democratico.



40 ADMINISTRACION 2032. TECLAS PARA TRANSFORMAR...

1.6.2. La ganancia del riesgo sistémico

La situacion del URS genera en los responsables de las organizaciones publicas
un angulo muerto de vision que puede conducir, sin conciencia clara de ello,
a la propia institucién a no ser validada por los ciudadanos y a su quiebra
sistémica futura.

Aunque no es facil trasladar los enfoques empresariales del riesgo a
la Administracién (ya que la figura del accionista no es asimilable a la del
ciudadano-elector y el gerente privado debe desdoblarse en la Administracion
Publica en dos tipos de responsables publicos: dirigentes politicos de la
Administracion y directivos publicos), los enfoques empresariales proporcionan
una valiosa construcciéon de la gestion del riesgo por los responsables de una
organizacion, lo que incentiva su adaptacion al campo publico.

Al igual que sus homologos privados, los responsables publicos pueden
estar mas orientados a gestionar el riesgo especifico de las organizaciones
que el riesgo sistémico o propio del sistema politico. Este hecho puede venir
motivado por la creencia de que la constitucion y sus normas de desarrollo
y los mecanismos institucionales y formales de proteccion de los derechos y
las libertades de los ciudadanos garantizan suficientemente el funcionamiento
de la democracia y del sistema politico en su conjunto. Ademas, como la
reforma o la modificacion de esta infraestructura es algo tan excepcional y
presenta unos requisitos procedimentales extraordinarios, la practica totalidad
de los responsables publicos percibe la gestion del riesgo sistémico como algo
imposible, ajeno a sus competencias, lo que los lleva a atender solo la gestion
del riesgo especifico de las organizaciones publicas. Sin embargo, no es cierto
gue no puedan gestionar el riesgo sistémico, ya que, si bien hay un marco
del sistema politico que puede sobrepasarlos, no es menos cierto que pueden
modificar el estilo relacional y los referentes de actuacion de las politicas
publicas —que caen también dentro del riesgo sistémico— sin necesidad de
recurrir a reformas constitucionales o a cambios normativos transcendentes.

Por otra parte, la valoracion por los responsables politicos del coste que
les supondria atender los riesgos existentes —o el coste de estos riesgos visto
desde la percepcién ciudadana— y de los beneficios reales que obtendrian
de producirse la disminuciéon del riesgo sistémico también puede influir en la
inaccion de la gestion de este riesgo sistémico. Las reformas de los sistemas
electorales son un claro ejemplo de este calculo racional.

El dirigente publico tratara de gestionar la reduccion del riesgo especifico
gue resulte relevante para sus propios objetivos personales, aunque debera
conciliar los objetivos de los ciudadanos y de los grupos de interés que
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mantienen relaciones con la organizacion dado que un alto nivel de riesgo
total seria perjudicial para todos al producir disfuncionalidades, que podrian
desembocar en su quiebra (NUfez y Cano, 2002; Veliyath y Ferris, 1997).

Asi, el riesgo especifico es el que aparece como Unico gestionable, o el
gue puede ser gestionado a menor coste, para los responsables publicos. En
estas condiciones, no hay motivacion para iniciar los procesos reformadores
de la Administracion Publica, pues solo obtendrian ganancia con ellos sus
departamentos impulsores y no la totalidad de los responsables publicos de la
Administracion.

La busqueda de otro escenario, en el que los ciudadanos otorguen valor en
forma de reconocimiento y de validacion institucional, se configura como la
Unica opcion posible para combatir la inaccion de los responsables publicos.

Los dirigentes publicos estaran dispuestos a aceptar incrementos de riesgo
si vienen acompafnados de incrementos de rentabilidad, es decir, asumiran
mayores niveles de riesgo cuanto mayor sea la distancia entre la rentabilidad
esperada y su nivel de aspiracion (Nufez y Cano, 2002). Esto supone una
predisposicion de los responsables de las organizaciones a la gestion del riesgo,
aungue con las limitaciones que los URS suponen.

1.6.3. La eficacia del cambio

Lograr la eficacia es una condicién necesaria, pero no suficiente, para alcanzar
la validacion institucional de la Administracién Publica por los ciudadanos. Es
preciso insistir en la mejora de los procesos y los procedimientos con el objetivo
de aumentar los referentes que los ciudadanos establecen para las reformas
administrativas, referentes que han superar el ambito de la eficacia y la eficien-
cia (la simplicidad y la rapidez en los tramites administrativos, la amabilidad
del empleado publico y su motivaciéon y preparaciéon y la informacion vélida y
accesible) y pertenecer mayoritariamente al ambito emocional (la exigencia de
responsabilidad, la transparencia, la rendicién de cuentas, la efectividad y que
el ciudadano se sienta la referencia efectiva de los gobernantes).

Debido ala existencia del angulo muerto de vision de los responsables publicos,
estos insisten en practicar las soluciones que creen mas correctas para lograr la
eficacia de la Administracion, pero los procesos modernizadores habitualmente
no afectan al statu quo de los grupos de interés internos y externos, sino que
a la vez crean nuevas redes de interés y refuerzan los procesos tradicionales y
las tendencias de las organizaciones burocraticas. Un claro ejemplo es el nuevo
concepto de agencia, propio de las corrientes de neogestiéon, que en Espafa
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ha fortalecido la vieja inclinacion a huir de los controles de las organizaciones
publicas mediante la creacion de organismos descentralizados.

No es extraflo que los responsables publicos, en especial los politicos,
no encuentren valor en los procesos reformadores de la Administracién
Publica cuando constatan que, incluso cuando se produce una mejora en
la percepcién de los servicios publicos por la implantacion de costosas y
esforzadas medidas de mejora de su calidad, la validacion institucional de los
ciudadanos no aumenta. Asi, el escaso éxito de los procesos modernizadores
se termina achacando a su hipotética mala implementacién o a unas supuestas
resistencias internas al cambio.

Nos encontramos, por tanto, con unos responsables publicos que no
perciben el riesgo (URS) de la Administracién o que, percibiéndolo, no estan
dispuestos a asumir el coste que su reducciéon implica; que practican medidas
de demora de la eficacia de la Administracién con el objeto de cumplir la misién
gue creen que tiene atribuida —prestar servicios—; y que tratan de minimizar
el riesgo especifico de las organizaciones publicas mediante la implementacién
de medidas comunmente aceptadas.

Ademas, en el caso de que un responsable publico pueda percibir que existe
otro nivel de intervencién en el que es valioso actuar, poco podra hacer: sera
consciente de que para actuar es necesario gestionar el riesgo sistémico, lo
que, al entender que se precisan reformas institucionales y no un cambio de
referentes de actuacion y de relacion con los ciudadanos, creera que escapa de
su alcance.

Todo esto no quiere decir que no haya una gestion «ordinaria» del riesgo
en la Administracion. Es evidente que la multiplicidad de intereses que la
organizacion publica atiende genera multitud de riesgos, pero el riesgo de
caracter institucional sobre el que se tiene conciencia que puede generar una
quiebra en la organizacién es el que proviene de la gestiéon de los factores
presupuestario y financiero, un riesgo que se acrecienta con la tendencia al alza
de las Administraciones Publicas (Bastos et al, 2014). Esta tendencia, propia
de las organizaciones burocraticas y fundamentada en la creencia de que el
bienestar de las sociedades y la mejora de los servicios se basa en un mayor
gasto presupuestario publico, es inviable en situaciones de crisis econémica.

La falta de un sistema de evaluacion suficientemente estructurado que
estimule un proceso de cambio dentro de las organizaciones, que es lo que
da lugar a este aumento (Rochet, Keramidas y Bout, 2007; Bastos et al., 2014),
hace que el cambio se produzca por una crisis, crisis que surge cuando el
fracaso en la adaptacion llega a un punto inaceptable. Este es el momento
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en el que se pasa del umbral de riesgo sistémico a la quiebra del sistema. Son
las limitaciones propias del riesgo (URS) las que impiden un cambio gradual y
armonioso (Crozier y Friedberg, 1977). La intervencién en un campo estratégico
diferente del &mbito en el que se esta actuando se logra habitualmente a partir
de la fractura o, si se planifican estratégicamente escenarios con objetivos
importantes, antes de ella (Barzelay y Campbell, 2003). En cualquier caso, se
producird un aprendizaje que inevitablemente vendra marcado por la crisis
experimentada. Por tanto, se pueden diferenciar los procesos de innovacion
o reforma organizacional de caracter nominal de aquellos de aprendizajes
basados en la superacion de una crisis.

En las Administraciones en las que domina la cultura burocratica, la
superacion interna de una situacion de riesgo sistémico es, desgraciadamente,
escasa, por lo que los procesos de cambio y aprendizaje deben provenir
desde el exterior. La crisis presupuestaria o financiera suele ser el detonante
que hace que intervengan las autoridades de control presupuestario externas
a la institucion. En la crisis actual y en el dmbito europeo, los referentes de
actuacion de la Administracion basados en el cumplimiento de las normas y
en la eficacia de los procedimientos y de los servicios publicos pasan a ser
desplazados por el control del endeudamiento y del déficit del sector publico:
las autoridades comunitarias y el Fondo Monetario Internacional (FMI)
toman el control de la economia de los paises que superan los umbrales de
riesgo y que pueden poner en peligro todo el sistema de la UE, e incluso el
internacional, y controlan fuertemente las Administraciones Publicas de los
paises intervenidos, principalmente a través de los factores presupuestario y
financiero. Asi, los actores que habitualmente intervienen en la conformacion
del sistema politico-administrativo (los partidos y los sindicatos) estan siendo
desplazados por otros (los organismos financieros internacionales y las agencias
de calificacién) que, sin ser ajenos a ellos, no intervenian de una manera abierta
ni a veces central en los procesos institucionales.

De esta manera, cuando se vulneran determinados referentes exteriores,
la crisis generada por la institucion al adentrarse en el URS por cumplir
determinados referentes de actuaciéon —como el mantenimiento del statu quo
de los actores implicados o el aumento— se convierte en quiebra sistémica
o fractura. Esos referentes exteriores ya estaban fijados por instituciones que
no eran percibidas como integrantes del sistema politico-administrativo, pero
gue en esa situacion critica adoptan las decisiones tacticas y estratégicas que
alteran profundamente la estabilidad del sistema politico-administrativo de que
se trate.
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La crisis de las organizaciones —que debe ser entendida como inevitable
tras una fase de consolidacion, estabilidad y cierto aislamiento del entorno— es
también una oportunidad para el aprendizaje y la innovacion, para eliminar
inflexibilidades organizativas (Rochet, Keramidas, Bout, 2007). Tras la fractura
se debe producir una fase de reorganizacion que elimine la inflexibilidad interna
y modifique los referentes de actuacion para evitar que la organizacién pueda
llegar a desaparecer (Gunderson y Holling, 2002). Esos nuevos referentes
deben basarse en la satisfaccion de las necesidades y las expectativas de los
ciudadanos y en la mejora efectiva de su calidad de vida, lo que conducira al
logro de la legitimidad institucional.

1.6.4. Mas politica y democracia

El tratamiento del riesgo en las sociedades actuales requiere una mayor implica-
cion de los ciudadanos que desembogque en una democracia mas deliberativa,
base de un nuevo compromiso entre politicos, expertos y sociedad (Aguilar y
Jordan, 2004; Beck, 1998a). En definitiva, mas politica y democracia y menos
tecnocracia.

Una mayor implicacién ciudadana conlleva que la sociedad adquiera
el conocimiento suficiente para poder tomar decisiones bien fundadas,
clasico problema de la democracia acrecentado en las Ultimas décadas al
tecnificarse enormemente los asuntos publicos. Es cierto que la participacion
ciudadana abre nuevos umbrales de riesgo, pero no es menos verdadero
gue una politica transparente hace mas legitimas y aceptadas las decisiones
publicas, lo que, sin duda, ayuda a soldar la brecha existente entre los
decisores publicos y los ciudadanos.

El principal URS de los responsables publicos es pensar que la Administracion
produce servicios y no considerar que lo que hace realmente es construir
democracia, a través de la garantia del ejercicio de los derechos y los deberes
de los ciudadanos, y lograr que acepten el ejercicio del poder. Situarse en esa
l6gica productivista ahonda en las situaciones de riesgo, al crecer la desafeccion
ciudadana e incrementarse la pérdida de legitimidad de las instituciones publicas,
lo que conducira inevitablemente a una situacion de quiebra sistémica.

Vinculada al anterior riesgo (URS) esta la consideraciéon de que el ciudadano
se mueve principal o exclusivamente en el ambito I6gico de actuacion, dominado
por valores pragmaticos, valores que se suelen obtener de diversas fuentes: el
precedente que se basa en lo que ha permitido que la institucion se encuentre en
equilibrio; el mimetismo de lo que hacen los demas; los organismos prescriptores
en diversas politicas y también en los aspectos institucionales; y las encuestas o
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estudios de opinion con las que se trata de conocer los referentes de actuacion
gue los ciudadanos quieren de sus instituciones publicas. Esta Ultima fuente
presenta un alto riesgo, ya que parte del hecho de que el valor declarado por
los ciudadanos sea igual a su valor operativo, aquel que les permite realmente
validar las instituciones publicas y que esta basado en la existencia de referentes
de verificacion.

La deteccion de los URS aparece como una oportunidad para gestionar el
ambito emocional de los ciudadanos, que es donde se encuentra esencialmente
la valoracion ciudadana y donde se pueden lograr grandes éxitos de legitimidad
institucional. Esto implica detectar en el presente las expectativas y los deseos
de los ciudadanos para construir en el futuro un nuevo escenario de actuacion;
implica una planificacion de la incertidumbre a largo plazo (Barzelay y Campbell,
2003). Este énfasis en el ambito emocional y en los referentes ciudadanos de
la actuacion publica no debe confundirse con el populismo o con gobernar
mediante encuestas, ya que la construccién de un nuevo escenario de
actuacion debe satisfacer el principio efectividad, lo que implica la necesidad
de que el poder publico desarrolle estrategias de informacién, comunicacién
y participacion para incluir nuevos asuntos en la agenda gubernamental a la
vez que debe asumir los costes de desarrollar politicas que son efectivamente
beneficiosas para la sociedad, pero que esta puede no percibir como tales en
caso de no lograr su aceptacion inicial por los ciudadanos.

No basta una mera innovacion, pues, si no se establecen nuevos referentes
de actuacion, esta se implementaria con los ya existentes y se mantendrian
los riesgos (URS) o se profundizaria en ellos, lo que conduciria a la institucién
a una préxima situacion de quiebra sistémica: cuanto mas se focalicen las
instituciones en mejorar los indicadores «objetivos» de calidad en la prestacion
de «sus» servicios —incluso aunque lo hagan desde la referencia de «sus»
usuarios—, menos contribuiran a lograr un reconocimiento y una validacién
ciudadana como altos responsables de gestion de unas instituciones publicas
utiles socialmente.

Desde esta perspectiva, la quiebra es, por un lado y fundamentalmente,
resultado de la falta de adaptacion de las instituciones publicas a los referentes
de los ciudadanos —que funcionarian como entorno de las organizaciones—y,
por otro, consecuencia de no ofrecer un buen rendimiento en sus prestaciones
por una inadecuada combinacion de los medios o factores administrativos. En
esto, las instituciones publicas se diferencian poco de las empresas privadas
(Nuhez y Cano, 2002), cuya principal singularidad frente al resto de las
organizaciones es la consecuencia de la quiebra.
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La quiebra sistémica supone para la Administracion fracasar en su papel
vertebrador y cohesionador de la sociedad. Este fracaso puede llevar a la
pregunta de si la nueva busqueda del equilibrio social debe corresponderle,
pues si una institucion ha dejado de cumplir a los ojos de los ciudadanos alguno
de los fines que tenia encomendados o existen alternativas mds ventajosas,
;por qué no buscar el nuevo equilibrio externamente a esa institucion?

Lo contrario a la quiebra es la obtencion del reconocimiento y del valor
ciudadano tanto para las instituciones publicas como para sus responsables e
integrantes. Asi, si estos se alinean con los referentes ciudadanos concretados
en las exigencias a sus responsables publicos (planificador de las actuaciones
publicas; experto en su area de actuacion; que informe al contribuyente del
destino de los fondos publicos; que regule eficazmente las ayudas con dinero
publico; que reduzca el gasto ordinario; con capacidad de gestion y que asuma
riesgos; que sea evaluado y se le exijan responsabilidades), el ciudadano
obtendra confianza en el sistema, en la democracia y en sus responsables
publicos; ilusién en el futuro; y gran avance en su calidad de vida. Todos
ellos son aspectos que no se gestionan desde el ambito l6gico, sino desde el
emocional (Arenilla, 2003a).

1 7 LAS BASES PARA TRANSFORMAR
« f . LA ADMINISTRACION PUBLICA

En las Ultimas décadas, los enfoques de neogestion han sido superados por nue-
vas tesis como el movimiento McNollgast (Shepsle y Boncheck, 2005) o la teoria
del Nuevo Servicio Publico (Frederickson, 1996; Denhardt y Denhardt, 2003).

En cualquier caso, la respuesta a la neogestion no aboga por el retorno a la
Administracion burocratica tradicional o por abandonar la linea de la eficiencia,
logro indudable de la NGP, sino por potenciar los aspectos relacionados con
la efectividad y la eficacia indirecta, es decir, los efectos no buscados de la
accion organizativa (Meunier, 1993) o la eficacia social (D’Amico, 1992). Asi, el
ciudadano aparece como el eje central de la actuacién publica, pero no en el
sentido gque sefialan los movimientos de la calidad, sino como referente desde
el que la actuaciéon publica cobra sentido. Se trata de rehumanizar la funcién
publicay la politica, de retornar la ciudadania al usuario de los servicios publicos
y de recordar el significado real de servicio y servidor publicos.

Esta nueva teoria sobre la Administracion partiria de la necesidad de servir
para el fortalecimiento de la democracia representativa y sus principios, para
lo que asumiria algunas de las aportaciones de los enfoques que se han ido
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sucediendo en las Ultimas décadas y construiria un conjunto unificado de
valores, asuntos y principios que reflejen la realidad actual, inspiren a los
funcionarios publicos y ofrezcan una respuesta satisfactoria a las necesidades y
las expectativas de los ciudadanos.

Dicha nueva teoria debe partir del concepto de bien comun, concretado en
una renovada alianza entre el poder publico y los ciudadanos que fortalezca
las ideas de ciudadano y de ciudadania como referentes de la actuacién
publica y como nueva manera de relacion entre el Estado y la sociedad, en
la que el primero asume un liderazgo responsable y una implicaciéon activa
en el logro del bien comun y la segunda se involucra en la marcha de aquel.
Es la contraposicion entre persona/ciudadano y ejercicio del poder la que da
lugar a la evolucion del concepto de democracia (Arenilla, 2010). Esta evolucion
del bien comun, que supone una implicacion activa de los ciudadanos en su
consecucion, se encuentra en los fundamentos de las corrientes de innovacion
social y de la sociedad de bienestar.

A continuacion se van a revisar algunos de los elementos que conforman la
Administracion Publica desde el enfoque de que todos ellos deben coadyuvar
a fortalecer la democracia y la relacién entre el ciudadano y su Administracion
Publica.

1.71. Elciudadano

La evolucion de administrado (ciudadano sometido a la ley) a cliente (ciudadano
sometido al mercado) y a ciudadano participativo (ciudadano que es tal si par-
ticipa y se implica personalmente en las prestaciones de los servicios publicos)
no solo muestra los distintos enfoques tedricos sobre la Administracion Publica
—Dburocracia, NGP, gobernanza—, sino que ademas sefala la evolucion de las
formas en las que se ejerce la dominacién con el fin de lograr el consentimiento
del ejercicio del poder.

La ciudadania hace referencia a como los individuos en una sociedad
contribuyen a lograr el bien comun, a qué instituciones politicas se otorgan y
a como las controlan y participan en ellas. Asi, la relacion de los ciudadanos
con los servicios publicos no es la de usuarios, sino la de conformadores de las
instituciones que los prestan y legitimadores politicos de estas.

1.7.2. La buena Administracion

El derecho a una buena Administracion —recogido en disposiciones normativas
y en numerosos cédigos de buen gobierno, éticos o de conducta, en los que
se observa un enfoque integral y sistematico de la buena Administraciéon, mas
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alla de las medidas concretas reformadoras— se inscribe entre los derechos
de ciudadania del Tratado de la Unién Europea. Este derecho civico conlleva
implantar sistemas de control y de evaluacion de los servicios y las actuaciones
publicos y la participacion en ellos de ciudadanos individuales y agrupados,
pues el derecho se corresponde, para el gobierno y los servidores publicos,
con el deber de una buena Administracion, con el fin de limitar su discrecio-
nalidad y de fortalecer la democracia. El derecho se concreta en una serie de
principios para alcanzar una gobernanza mas democratica y legitima: apertura,
participacion, responsabilidad, receptividad, eficacia, coherencia, objetividad,
imparcialidad, legalidad, transparencia, equidad y eficiencia (COM, 2001).

El fin de la gestién publica es lograr la aceptacion por el ciudadano de la
dominacién propia del poder politico para conseguir la integracion social
y su legitimacién. Para que esa dominacién, ejercida principalmente por la
Administracion Publica, sea consentida, ha de ser democratica, o lo que es lo
mismo, ejercida tomando como referencia el bien comun. Este bien comun se
concreta en la satisfaccion de las necesidades de los ciudadanos y sus referentes
de actuacién publica y en la mejora efectiva de su vida, la de las organizaciones
sociales y las empresas. No puede haber una buena sociedad sostenible sin una
buena Administracién y esta no puede existir sin ciudadanos virtuosos (Prats,
2010: 49).

1.7.3. Elinterés publico

Si la Administracion Publica actia con unos referentes que no van mas alla de
los principios de conducta, ofrecera un liderazgo social débil y probablemente
esté condenada a ser gobernada por lideres politicos débiles.

La renuncia del poder publico a ejercer un liderazgo social efectivo y su
voluntad de compartirlo con redes de diversos intereses impiden ofrecer a los
ciudadanos un sentido de pertenencia a la comunidad y pueden excluir a la
mayoria de ellos de la determinacién del bien comun al quedar identificado el
ciudadano unicamente como aquel que participa en las redes de gobernanza.

No es valida la construccion del interés general por la simple adicién de
intereses particulares. Es preciso que el poder haga previamente publicos esos
intereses particulares y los institucionalice en un proceso inclusivo y selectivo que
excluya otros intereses y grupos. Este proceso presentara un sesgo participativo
(Navarro, 2000) en la eleccion de los actores sociales que vayan a intervenir en
los procesos publicos.

Y es que, frente al interés general, aparece el interés publico, basado en
valores compartidos, como la justicia, la participacion publica y la deliberacion
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(Denhardt, 2007). El interés publico requiere de una ciudadania fuerte frente
a los poderes publicos, que han de guiar su actuaciéon por la busqueda y el
desarrollo del bien comun, del bienestar de la comunidad en su conjunto,
del espiritu de servicio y d compromiso con los ciudadanos. Los responsables
publicos deben autolimitar su poder mediante una transparencia activa; unos
mecanismos de rendicion de cuentas ante los ciudadanos, empoderandolos; la
puesta en marcha de instrumentos que favorezcan la deliberacion ciudadana; y
la participacion inclusiva y representativa.

1.7.4. Responsabilidad y rendicién de cuentas

La publicacién de informacion sobre la gestion del riesgo y sus auditorias, la
aprobaciéon de codigos de buen gobierno y de conducta, el establecimiento
de mecanismos de evaluacién del rendimiento interno y externo de la Admi-
nistracion, la implantacién de cartas de servicios con mecanismos periddicos
de evaluacion y la informacion sobre el rendimiento del presupuesto, tanto
sobre sus resultados como sobre su impacto, son medidas —algunas de ellas
coincidentes con los mecanismos de la transparencia— necesarias para exigir la
responsabilidad de los poderes publicos.

Esta responsabilidad —que aparece en la actualidad como una necesaria
autolimitacion de los poderes publicos con el fin de lograr la legitimidad, el
consentimiento ciudadano y el fortalecimiento de la democracia— implica
rendicion de cuentas, accountability—en su significado de control por organismos
del gobierno y parlamentarios, por los electores y por los ciudadanos— vy
obligaciéon de suministrar la suficiente informacion a los ciudadanos para que
se favorezca un debate de calidad sobre las politicas y las actuaciones publicas.

La legitimidad del sistema democratico descansa en la transparencia
del itinerario iniciado con el voto depositado por el ciudadano en la urna y
concluido en la accién publica que se ejerce sobre el ciudadano. Existe un
itinerario ascendente de legitimidad y otro descendente de responsabilidad,
gue se alimentan el uno del otro. Si el circuito se rompe, el ciudadano puede
llegar a percibir una actuacion ilegitima, lo que podria causarle insatisfaccion
politica, desconfianza, desafecciéon e incluso abstencién y, en consecuencia,
producir la pérdida de legitimidad del sistema democratico.

En este nuevo significado de responsabilidad, la Administracion y sus
empleados publicos han de comprometerse con el modelo sostenible de
desarrollo y con una mayor responsabilidad moral en su actuacion con el fin
de satisfacer las necesidades humanas fundamentales (Dwivedi y Henderson,
1999); sin olvidar el impulso de una nueva cultura civica.
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1.75. Latransparencia

La transparencia, con la consecuente mejora de la informacion (pues para que
este principio sea efectivo se requiere el concurso activo de los poderes publi-
cos con el fin de que sus procesos de decision y ejecucion sean mas visibles y
entendibles para todos), permite incrementar el control y la evaluacion de los
poderes publicos, y especialmente de la Administracién Publica. Si el principio
de responsabilidad implica una autolimitacion del poder politico, el de transpa-
rencia supone el empoderamiento de los ciudadanos con la misma finalidad.
De este modo, la transparencia es un instrumento de fortalecimiento de la
ciudadania y, por tanto, de la democracia

No solo contribuye a mejorar la educaciéon civica de los ciudadanos y a
aumentar la calidad del voto, el debate publico y la participaciéon efectiva en los
procesos de las politicas publicas, sino que ademas es un potente instrumento
transformador de la gestion publica al iluminarla y hacerla mas visible a los
ciudadanos, que pueden asi conocer los referentes de actuacion y los intereses
de los poderes publicos y de los politicos y de los administradores y de los
grupos de interés y, en consecuencia, pedir cuenta de ellos.

Frente a los procesos modernizadores, adoptados internamente por el
blogue Gobierno-Administracion Publica, la transparencia brinda mecanismos
de cambio provenientes del exterior y de empoderamiento de los ciudadanos
individuales y los grupos organizados.

1.7.6. La nueva Administracion

El ciludadano desea que la Administracion se alinee con sus valores y sus nece-

sidades, por lo que es preciso rescribir la gestion publica desde su 6ptica.

Es necesario intervenir en un nuevo escenario de valores emergentes con el
fin de que las instituciones politicas superen el estereotipo negativo que tienen
entre los ciudadanos (Arenilla, 2003a: 240).

Los nuevos referentes finalistas de actuacion en el ambito publico se
completan con otros intermedios o de proceso (Arenilla, 2003a):

1. La planificacion de las actuaciones publicas, con el fin de que sea posible
gue el ciudadano pueda exigir la rendicion de cuentas a sus responsables
politicos.

2. El nombramiento de los altos responsables de gestiéon —con capacidad de
ella y de asuncion de riesgos— de entre expertos en el drea que van a
ocupar.
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3. Laevaluacién y la exigencia de responsabilidades a los altos responsables de
la gestion publica por su actuacion.

4. La informacién al ciudadano no solo de las asignaciones presupuestarias al
comienzo del gjercicio, sino también del destino de los fondos publicos con
el objeto de poder debatir sobre las prioridades de gasto.

5. La regulacion eficaz de las ayudas publicas.

6. La reduccion del gasto ordinario —entendido como meramente consuntivo,
suntuario o no justificado socialmente— y de las cargas fiscales.

7. La escucha atenta, veraz, de los ciudadanos por los politicos y los directivos
publicos.

El cumplimiento de los referentes de actuacion finales e intermedios de este
nuevo paradigma permitirfa a los ciudadanos satisfacer aquellas necesidades y
aquellas expectativas depositadas en las instituciones politicas y administrativas,
algo que no logran de forma suficiente actualmente las politicas reformadoras
orientadas preferentemente a mejorar la eficacia y la calidad de los servicios
publicos, pues esas necesidades, esas expectativas, se ubican en un ambito
distinto al de la eficacia y la racionalidad.

En este nuevo enfoque tedrico de la Administracion se trata no de tener
como referente final la eficacia, la eficiencia o la calidad, sino de actuar en
el ambito propio de las emociones, en el que se encuentra el premio de la
confianza ciudadana en el sistema politico, en la democracia, en las instituciones
publicas y en sus integrantes; una mayor calidad de vida; y el orgullo profesional
para los empleados publicos (Arenilla, 2003a).

Hay que atenderya la percepcion que el ciudadano tiene, con sus expectativas,
de su posicién en la sociedad y en el sistema politico; hay que atender la esfera
de las emociones buscando la efectividad de la Administracion y de la sociedad,
pues es en esa esfera donde se sitla preferentemente la politica. De ahi que se
pueda afirmar que reformar la Administracién es reformar la sociedad y que los
procesos reformadores son politicos porque su fin es transformar la sociedad.






v

DESAFECCION POLITICA
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Segun el Diccionario de la lengua espanola de la Real Academia Espafiola
(http://www.rae.es), por desafeccion se entiende mala voluntad. Otras
acepciones del término, mas en sintonia con el contenido de este trabajo, se
refieren a falta de afecto, falta de adhesion, oposicion, aversion o enemistad
de algun individuo o grupo hacia alguien o algo, especialmente hacia un
régimen politico.

En general, la desafeccion viene motivada por el pesar o dolor que tienen
los individuos o colectivos cuando no se alcanzan las expectativas previstas.
Muchas son las causas (econdmicas, sociales, politicas, culturales, etc.) que
provocan la desafeccion de los individuos o colectivos hacia ideas, personas o
sistemas. En lo que sigue, se va a analizar con mas detalle la conocida como
«desafeccion politica», esto es, la desafeccion hacia los actores politicos y sus
actuaciones, lo que finalmente se refleja en la desafecciéon hacia la propia de-
mocracia como elemento integrador de la actividad politica.

La persistente crisis econdmica que vivimos ha hecho que se acentle la
desafeccion politica. No obstante, a pesar de ser de gran importancia, los as-
pectos econémicos no son los Unicos ni, posiblemente, los mas determinantes.
La crisis actual es en gran medida una crisis de valores democraticos e incluso
de modelo de democracia, razén por la que es necesario subsanar el problema
si no se quiere que el dafo ocasionado a la propia democracia sea irreversible.

2 . 1 . POLITICAS DE CRISIS

Atendiendo al barometro de enero del 2014 del Centro de Investigaciones
Sociolégicas (CIS), operamos en un entorno donde la situacion econdmica es
percibida por mas de un 85 % de los ciudadanos como mala o muy mala.
En cuanto a la percepcién de la situacion politica, mas del 80 % cree que es
mala o muy mala. La clase politica y los partidos son vistos como uno de los
principales problemas que existen actualmente en Espafia, solo superados por
el desempleo, el fraude y la corrupcién y la economia. La percepcion de los
ciudadanos en cuanto a la actuacion de los politicos viene a corroborar este
dato, ya que el 88 % declara que el presidente del Gobierno le produce poca o
muy poca confianza y las valoraciones de los ministros no superan el 3,1 sobre
10 de nota media.

La lucha contra la corrupcién politica aparece como el segundo objetivo mas
importante tras la lucha contra el paro. La mayoria de espafnoles concibe a la
sociedad como poco democratica (43 %), poco desarrollada econdémicamente
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(60,8 %), tolerante (42 %), poco religiosa (54,6 %), poco conflictiva (48 %) y
poco igualitaria (53,5 %).

En los ultimos afios, acentuada por la situacion econdmica y politica, se ha
acrecentado la desafecciéon de los ciudadanos hacia la politica. La falta de an-
ticipacion de la crisis por parte de politicos y algunos economistas y la gestion
que de esta se esta haciendo en opiniéon de los ciudadanos aumenta el distan-
ciamiento de estos hacia la politica. Si bien el origen de la crisis es financiero,
provocado por ciertas practicas con respecto a los tipos de interés, que por
razones de indole politica derivaron en el disefio de productos financieros de
alto riesgo, también debemos tener en cuenta que estos productos tenian un
soporte administrativo de los érganos de control técnico nombrados o dirigidos
por politicos.

Es en este contexto donde se comienza a desarrollar un importante debate
sobre las reformas estructurales que requieren las Administraciones Publicas,
centradas hasta ahora en la gestion urgente de la crisis, concretamente en me-
didas vinculadas al objetivo de estabilidad presupuestaria en el sector publico.
No obstante, las politicas de ajustes de gasto y replanteamiento de las fuentes
de ingreso transcienden la cuestién coyuntural.

Aparece una nueva manera de gestionar la crisis, diferente a la de otras
recesiones, vinculada a los cambios politico-institucionales producidos en los
ultimos afnos. La pertenencia de Espafa a la eurozona ha introducido un factor
de rigidez, imprevisto a la hora de asumir los tratados de incorporacion al euro,
que obliga a afrontar las crisis econémicas de una forma muy distinta a como
se afrontaron otras crisis en el pasado. Con la aplicacion de la teoria keynesiana
en las finanzas publicas, el tratamiento habitual de los déficits publicos en las
economias occidentales habifa consistido en su financiacion mediante devalua-
ciones de la moneda, que, tras el ajuste, restaurarian la competitividad. Eran
soluciones drasticas que reducian la capacidad de compra de la ciudadania y el
nivel de vida, pero evitaban al politico tener que tomar decisiones impopulares
como recortes nominales de pensiones o salarios o despidos.

La crisis se resolvia a corto plazo con un reparto general de la carga fiscal,
gue operaba como un impuesto, pero que al ser extendida a toda la poblacion
no generaba agravios en ninguin sector concreto y cuya responsabilidad podia
ser facilmente atribuida a los actores econdmicos extranjeros o a la marcha
general de la economia. Esto ultimo, dado el desconocimiento de las complejas
cuestiones macroeconémicas por la mayor parte de la poblacion, se conseguia
con relativa facilidad.
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A través de la inflacion, bajando en términos reales salarios y pensiones,
gue convenientemente eran ajustados por debajo de la inflacion, se producia el
ajuste y mediante este artificio se solventaban a corto plazo los problemas y la
responsabilidad se diluia, de manera que se evitaban cambios en la estructura
general del Estado y recortes impopulares. Este proceso tenia un bajo coste
politico ya que no era necesario afrontar reformas de calado ni asumir recor-
tes selectivos que llevasen a protestas y malestar en los colectivos implicados,
muchos de ellos proximos a los ambitos donde se decidian las politicas, ya que
gran parte de la clase politica espafola tiene su origen en la funcién publica.

Todo esto cambia con la entrada de Espafa en la eurozona. La politica ma-
croeconémica esta dirigida por el Banco Central Europeo, que tiene el mandato
claro de controlar la estabilidad de precios, para lo cual cuenta con una sus-
tancial independencia. El Banco Central Europeo, por su propia definicion y por
sus propios objetivos, no atiende a las demandas de financiacion de un pais.
De esta manera, el Gobierno espafiol no puede recurrir a la creacion de dinero
nuevo para resolver los problemas derivados de incurrir en déficits excesivos.
Estas politicas son opuestas a las del Banco Central, que cuenta con poderosos
aliados en su negativa a tolerar las politicas deficitarias. El euro opera, de he-
cho, como un corsé que impide las desviaciones presupuestarias a gran escala,
aun en situaciones de profunda crisis econémica como la actual.

2 . 2 . SISTEMA POLITICO Y DESAFECCION

2.2.1. Desafeccion politica

a. Concepto y tipos
En general, la desafeccion politica es un sentimiento subjetivo de ineficacia,
cinismo y falta de confianza en el proceso politico, en los politicos y en las institu-
ciones democraticas que genera distanciamiento y alineacion, pero sin cuestionar
la legitimidad del régimen politico. Es la insatisfaccién o descontento con el go-
bierno y sus politicas. En lo que sigue, se va a analizar con mas detalle la conocida
como desafeccién politica, esto es, la desafeccién hacia los actores politicos y sus
actuaciones. Di Palma (1970) entiende por desafeccién politica cierto alejamiento
o desapego de los ciudadanos con respecto a su sistema politico.

En los ultimos anos, la desafeccion politica ha venido provocada, entre
otros motivos, por la falta de un modelo de desarrollo econémico sostenible
gue permitiera mantener y mejorar, en la medida de lo posible, los niveles
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de bienestar social alcanzados. En el anélisis de la desafeccién politica se
van a distinguir tres perspectivas estrechamente relacionadas: desafeccion
ciudadana hacia la politica y la Administracién Publica; desafeccion social hacia
la politica y la Administracion Publica; y desafeccién politica en la sociedad del
conocimiento. A estas habria que afiadir la desafeccion politica correspondiente
a los empleados publicos, que afecta a la motivacion, a la implicaciéon y a la
comunicacion. Estos aspectos son desarrollados en el Capitulo 7 al tratar la
gestion de personas.

A grandes rasgos, para solventar la desafeccién politica se sugiere la fijacion de:
D Unos objetivos que respondan apropiadamente a las demandas y las
necesidades de los ciudadanos y de la sociedad a la que pertenecen.

D Un calendario para la consecucion de las metas marcadas para estos

objetivos que sea realista y fiable.
D Un comportamiento ético de la clase politica.
D Un modelo de organizacion politica que responda a los nuevos retos sociales.

b. Formulacién y alcance del problema

En un marco global como el que nos rodea, son muchos los aspectos que
influyen en la gestion nacional de lo publico. Por un lado, estan los factores
asociados a la economia propiamente dicha (capital, recursos y conocimientos)
y, por otro, los actores relevantes en el marco internacional (naciones, enti-
dades supranacionales y subnacionales). Como el estudio en profundidad de
estos aspectos supera el alcance de este documento, en lo que sigue se van a
comentar solo aguellos aspectos contemplados como los mas relevantes en la
desafeccion ciudadana segun las ultimas encuestas del CIS.

Como reflejan las numerosas manifestaciones que invaden el panorama
nacional todos los dias, durante los Ultimos afos se estd produciendo una
creciente desafeccion politica muy peligrosa para los fundamentos sociales de
la democracia misma.

Democraciay desafeccion estdn muy vinculadas al disefio de la Administracion
del futuro. La efectividad (hacer lo correcto) de la Administracion Publica,
entendida como identificar correctamente los aspectos o criterios relevantes
para resolver los problemas, viene estrechamente determinada por la calidad
de su democracia, y un claro indicador de la calidad de esta es la desafeccion
politica. Obviamente, puede conseguirse una Administracién Publica eficiente
(hacer correctamente las cosas) y eficaz (alcanzar las metas fijadas), y que no
sea efectiva porgue los criterios contemplados para resolver los problemas no
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sean los apropiados. En este caso, se esta pagando un «doble coste social»: el
asociado a la consecucién de la eficiencia y de la eficacia y el correspondiente
a tener que rehacer todo para abordar el verdadero problema.

Para evitar esta situaciéon, es necesario disponer del modelo de democracia
mas acorde con cada momento de la historia y con cada contexto (en este caso,
la sociedad del conocimiento); los indices de desafeccion politica existentes
hacen que el actual modelo de democracia esté fuertemente cuestionado.

De ahi que el andlisis de las causas que provocan la desafeccion sea un
punto de partida para la mejora de la democracia y, con ello, para la mejora
de la Administracion Publica. En ese sentido, a la hora de analizar las causas
de la desafeccion ciudadana se va a comenzar planteando en términos muy
generales los retos y las necesidades de la democracia en el contexto de la
conocida como sociedad del conocimiento. Seguidamente, se sistematiza el
estudio de las causas que han provocado la desafeccién politica en la sociedad
del conocimiento. El trabajo analiza con especial detalle la perspectiva de los
ciudadanos desde tres dimensiones: el contexto, los actores y la gobernanza.

2.2.2. Causas de la desafeccion

2.2.2.1. Desafeccion ciudadana hacia la politica
vy la Administracién Publica

A.1l. Contexto

En relacion con esta dimension, teniendo en cuenta el contexto, vamos a
considerar tres aspectos para los que, tras un breve analisis del problema, se
plantean medidas para superarlo. Estos aspectos son la injerencia externa, la
desigualdad y la pobreza.

a. Injerencia externa

En un marco global como el que nos rodea, son muchos los aspectos
gue influyen en la gestion nacional de lo publico. Por un lado, estan los
factores asociados a la economia propiamente dicha (capital, recursos y
conocimientos) y, por otro, los actores relevantes en el marco internacio-
nal (naciones, entidades supranacionales y subnacionales).

A pesar de ser para muchos las relaciones entre el poder econémico y el
politico la causa mas destacada en estos momentos de crisis econdmica
y a la que se le va a dedicar un analisis algo mas detallado, esta puede
encuadrarse en un contexto mas general que se refiere a la influencia
externa en la gestion de los asuntos nacionales.



DESAFECCION POLITICA | 59

Estudios como el Informe sobre la Democracia en Espafia 2012 sefialan
la corrupcion politica y el desplazamiento de la toma de decisiones fuera
del ambito nacional. Un ejemplo claro de este desplazamiento de la toma
de decisiones es el tutelaje que ejerce la troika sobre paises como Irlanda,
Portugal, Grecia o Italia. La troika (formada por la Comision Europea, el
Banco Central Europeo y el Fondo Monetario Internacional) estudia la
situacion econémica de cada uno de los paises, indica qué medidas y re-
formas econémicas debe llevar a cabo para sanear las cuentas y ofrece la
financiacion correspondiente a cambio de aplicar las medidas indicadas.
La confianza y el crédito son esenciales para el propésito democratico. El
crédito es la autoridad que le damos a nuestras instituciones represen-
tativas y a nuestros lideres y actores. Se convierte en la justificacion o el
amparo de la cesién de soberania que hacemos en nuestros procesos
democraticos, por lo que tiene que ver con las expectativas. El sistema
genera unas expectativas que, si se ven truncadas, afectan al crédito y,
por tanto, desatan la desconfianza (Llera, 2012).

En esencia, la denominada influencia econémica no lo es en sentido
estricto. Es mas una injerencia politica supranacional provocada por la
intervencion de sus 6rganos de control. Para evitar la denominada inje-
rencia del poder econémico en el poder politico nacional, es necesario
limitar el endeudamiento de los Estados. De esta manera tendran auto-
nomia en su gestion, ya que No requeriran recursos econoémicos externos
para su funcionamiento, o, si los requirieran, podrian ser financiados
convenientemente. Seria conveniente adquirir, por parte de los politicos,
un compromiso de equidad intergeneracional que no trasladase a las
generaciones futuras deudas presentes, lo cual implica una actuacion
a largo plazo para la que seria necesaria un acuerdo cualificado en el
parlamento respectivo.

. Desigualdad y pobreza

Dos aspectos del contexto que condicionan la percepcién de desafeccion
politica de la ciudadania son la desigualdad econémica y la pobreza.
Asociado al concepto de pobreza, se puede afirmar que no hay mayor
pobreza que la ignorancia (falta de informacién), aunque en la sociedad
del conocimiento seria mas correcto decir (Moreno, 2009) que «no hay
mayor pobreza que la falta de formacién», entendida como la falta del
conocimiento necesario para interpretar convenientemente la informa-
cion en un dominio especifico. Esta idea de pobreza asociada a la forma-
cion esta estrechamente relacionada con las tres limitaciones cognitivas



60 ADMINISTRACION 2032. TECLAS PARA TRANSFORMAR...

del ser humano: falta de informacién, falta de formacién y falta de un
tratamiento racional de lo emocional.

La importancia que tiene en la sociedad del conocimiento el factor huma-
no esta provocando una mayor consideracion en la toma de decisiones de
lo subjetivo, lo intangible y lo emocional. Para que estos aspectos puedan
ser contemplados de manera cientifica, es preciso que la aproximacién
técnica seguida en la toma de decisiones permita un tratamiento objetivo
de lo subjetivo o, si se prefiere, un tratamiento racional de lo emocional
(Moreno, 2003a).

Para evitar la desigualdad y la pobreza, es necesaria una gestion eficaz de
los politicos que garantice unos ingresos apropiados para la ciudadania y,
sobre todo, que incida particularmente en la formacién y el aprendizaje
de los ciudadanos. Para ello, la Administracion debera contemplar todo
lo relativo a la extraccion, la creacién, la representacion y la gestion del
conocimiento derivado de la resolucion de los problemas complejos que
se presentan en la toma de decisiones publicas referidas al gobierno de
la sociedad. Hay que tener presente que «No hay democracia sin libertad
ni libertad sin conocimiento».

A.2. Actores de la desafeccidon ciudadana

Con relacién a la segunda dimension, los actores politicos, se van a analizar
solo los mas destacados al hablar de la desafeccién ciudadana: politicos, parti-
dos y sindicatos.

a. Los politicos
Segun el barémetro del CIS de enero del 2014, los politicos son el cuarto
problema mas grave para la ciudadanifa tras el paro, la corrupcién vy el
fraude y los problemas de indole econémica. Para mejorar la confianza
de los ciudadanos en los politicos, se va a analizar qué aspectos asocia-
dos a estos han motivado la desafeccion politica y qué medidas pueden
implementarse, fundamentalmente a corto plazo, para solventarlos.
La corrupcion y los valores éticos y morales
Como «corrupcion (politica)» se entiende la utilizacion de las funciones
y los medios de la Administracion Publica en provecho, econémico o de
otra indole, de sus gestores o representantes.
En Espana, desde la entrada en vigor del actual sistema democratico, han
sido numerosos los casos de corrupcion que han salpicado a los grandes
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partidos del espectro parlamentario. Como en todo sistema, el comporta-

miento de sus lideres se traslada al resto de sus elementos. De ahi que el

comportamiento de los representantes debiera ser impecable. La politica
tendria que ser contemplada como una virtud civica, como un acto de
servicio hacia los ciudadanos y la sociedad.

Para solventar el problema de la corrupcion, deberian seguirse tres vias

en paralelo:

1. Una accion educadora/formadora en la sociedad que pusiera en valor
los comportamientos honrados mediante su reconocimiento social en
un entorno de valores éticos universales, acompafado de incentivos
tangibles.

2. Una accién reguladora que limitara el periodo de estancia en los car-
gos politicos y modificara su acceso.

3. Una accién sancionadora, esto es, la fijacion de una serie de medidas
sancionadoras que sean ejemplarizantes para evitar comportamientos
deshonrosos.

Privilegios de los politicos
Uno de los motivos que mas estan incidiendo en la desafecciéon ciudada-
na y estan provocando el creciente distanciamiento entre representados
y representantes es la percepcién de los ciudadanos sobre el disfrute de
ciertos privilegios por parte de los politicos. La desafeccién ciudadana se
acrecienta ya que la ciudadania percibe que la mayoria de los politicos
actuales no se dedican a la actividad publica con la intenciéon de mejorar
la sociedad, sino para mantener una posicion dominante de los partidos
gue los aupan a los puestos y para obtener unos privilegios individuales
gue dificilmente podrian conseguir fuera de la politica.

Para que la actividad publica pueda considerarse una «virtud civica,

como en la Grecia clasica, es preciso:

D Reducir todo tipo de privilegios que disfrutan los politicos durante el
periodo de su mandato y una vez finalizado este.

D Que la legislacion evite toda discriminacion positiva de los politicos,
salvo las necesarias por el tipo de trabajo desarrollado.

Capacidad de gestion

Hasta la fecha, el acceso a los puestos politicos no ha tenido ningun tipo

de restriccion. No se ha exigido ninguna cualificacion, ni relativa a la for-

macién ni a los valores. Todo el mundo ha podido dedicarse a la politica
sin otra evaluacion de su actividad que la proporcionada, en general, por
las urnas cada cuatro afios.
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Para contribuir a la capacitacion de los politicos, se propone:

O e e w

Requerir determinadas competencias profesionales para ejercer cada
cargo publico.

Fortalecer las lineas de formacion de dirigentes politicos.
Responsabilizar a los cargos electos de sus acciones.

Evaluar el desempefio de los responsables politicos.

. Partidos politicos

Los partidos politicos son uno de los actores principales en el sistema politi-
co espanol. El papel que se les otorga a los partidos politicos a través de la
Constitucion es expresar el pluralismo politico, concurrir a la formacion y la
manifestacion de la voluntad popular y ser instrumento fundamental para
la participacién politica. Dicho de otra manera, a los partidos, en su labor
de representacién y gobierno, les corresponde garantizar los objetivos a
largo plazo del Estado a través de la iniciativa legislativa acotando el estatus
politico de los representantes al periodo para el que han sido elegidos y
equilibrando los objetivos a corto plazo que persiguen los ciudadanos.

Sin embargo, actualmente la mayoria de la ciudadania percibe que la
principal motivacion de los partidos politicos esta orientada a sus propias
necesidades y que dejan de lado las necesidades de los ciudadanos. Esta
situacion, en la que los partidos no dan respuesta a los inputs, aparte de
generar desafecciéon ciudadana, desde el punto de vista econdmico esta
provocando impactos negativos, ya que la financiacion esta resultando
mas costosa por la incertidumbre generada.

Para evitar que la actuacion de los partidos contribuya a generar desafec
cion politica, se requieren gobiernos mas participativos, abiertos, conec
tados y transparentes, asi como orientados a la lealtad institucional.

. Sindicatos y organizaciones patronales

Otros de los actores, muy relacionados con los anteriores, dentro de
nuestro sistema politico son los sindicatos y las organizaciones patronales,
los cuales tienen un papel activo en los inputs del sistema politico. La
valoracién de los ciudadanos con respecto a los sindicatos es, en términos
generales, mas positiva que la que otorgan a los partidos politicos. La
confianza que producen los sindicatos en los ciudadanos ha variado a lo
largo de los ultimos diez afios. De esta manera, el porcentaje de perso-
nas que expresaban tener mucha confianza en los sindicatos pasa de un
4,3 % en el 2003 a un 6,3 % en el 2005 y baja progresivamente hasta el
1,9 % en el 2010. Este dato se relaciona directamente con el porcentaje
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de ciudadanos que declara que los sindicatos no le producen ninguna
confianza; del 20,8 % en el 2003 desciende al 20 % en el 2005 y sube
progresivamente hasta el 41,5 % en el 2010. La escala ideoldgica en la
que se sitlan los ciudadanos determina cual es la funcion por la que valo-
ran a los sindicatos y determina el porqué de la desafeccion. Asi, aquellas
personas que se sittan en la escala en puntuaciones de derechas valoran
a los sindicatos por las trabas que efecttan a las medidas que se tienen
gue adoptar por parte del Gobierno y los que se sitlan a la izquierda
valoran sus formas de actuacion, que consideran que estan desfasadas.
Con el fin de que los sindicatos y la patronal no contribuyan a alimentar
la desafeccion politica, es preciso redisefar su papel en la nueva sociedad y
redefinir sus modelos de financiacion.

A.3. Gobernanza

La gobernanza, al hablar de la desafeccién politica, se refiere al modelo sequi-
do o, si se prefiere, a la actuacion de los politicos y de las instituciones en el
modelo de democracia actualmente existente. En el marco de la sociedad del
conocimiento, cuando se habla de gobierno electrénico (e-gobierno), se en-
tiende la aplicacion de las TIC en la Administracion Publica. En este contexto, se
distinguen, a su vez dos ambitos: Administracion electronica (e-Administracion)
y Gobernanza electrénica (e-Gobernanza).

La e-Administracion se refiere, basicamente, a la oferta de servicios por
parte de la Administracién e incluye los cuatro primeros niveles de la propuesta
de Hiller y Bélanger: informacién, comunicacién, transaccion e integracion. La
e-Gobernanza incluye el quinto y ultimo nivel de esa misma propuesta y se
refiere, basicamente, a la participacion en las decisiones politicas, esto es, a la
incorporacion de la capacidad creativa de todos los individuos interesados en
la resolucion de los problemas complejos que se presentan en las decisiones
publicas relativas al gobierno de la sociedad. En este ultimo nivel se incluirian
tanto la e-democracia como la e-cognocracia (Moreno, 2003b) o democracia
de la sociedad del conocimiento.

Uno de los problemas intrinsecos a la propia evolucion del ser humano es
la determinacion del sistema politico que mejor responda a sus necesidades
en cada momento de la historia. No es un problema nuevo. Desde los clasicos
griegos como Platén, pasando por los pensadores arabigos del Medioevo como
lbn Jaldun, hasta los mas recientes modelos de democracia, han sido muchas las
propuestas de modelos de participacion ciudadana apropiados a cada tiempo
(Garcia y Moreno, 2008). Con el desarrollo de las TIC acaecido durante los ulti-
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mos afos, se han producido una serie de cambios filoséficos, metodolégicos y
tecnoldgicos que han llevado a la aparicion de nuevos valores y nuevas necesi-
dades, relativos al gobierno de la sociedad, que no estan siendo conveniente-
mente atendidos por el actual modelo de democracia representativa o liberal.

A pesar de ser reconocido como el menos malo de los modelos de demo-
cracia, muchas son las limitaciones que puede presentar la democracia repre-
sentativa, entre las que destacan la participacion puntual, las listas cerradas,
el control de listas por los partidos, la «profesionalizacién» de la politica, el
sistema electoral, el uso indebido de la delegacion dada a los representan-
tes o los incumplimientos electorales justificados en pactos entre partidos.
Estas limitaciones se pueden resumir, basicamente, en falta de participacion
y control por parte de los ciudadanos y en falta de transparencia y rendicion
de cuentas por parte de los politicos (Moreno, 2006; Moreno-Jiménez, Pé-
rez-Espés, Veldzquez, 2013).

Para solventar estas dificultades, se ha propuesto un nuevo modelo de
democracia, conocido como e-cognocracia. Basada en el evolucionismo de los
sistemas vivos, la e-cognocracia utiliza la decision multicriterio como soporte
metodoldgico, Internet como soporte tecnoldgico y la democracia como
elemento catalizador de la creaciéon y la difusion del conocimiento. Mediante
unos pesos que dependen del nivel del problema considerado, combinando
la democracia representativa con la democracia directa o participativa, la
e-cognocracia resuelve algunas de las limitaciones, respectivamente, de la
democracia representativa (falta de transparencia, participacion y control) y de la
directa (populismo y falta de objetivos a largo plazo). Ademas, y mas importante,
permite la creacién de una sociedad mejor, mas formada, justa y cohesionada
mediante la continua formacion de sus ciudadanos en la resolucion cientifica
de los problemas planteados en el ambito de las decisiones publicas referidas
al gobierno de la sociedad. A diferencia de la democracia representativa, la
e-cognocracia no excluye a ningun actor relevante en la resoluciéon del problema
y aprovecha la capacidad creativa e innovadora de todos.

Si la democracia tradicional viene caracterizada por la idea de «una
persona, un voto» y por el hecho de que las ideas son filtradas por los
partidos politicos, la e-cognocracia lo hace por la de «una persona, muchas
ideas», que son filtradas por los ciudadanos a través de la Red. No busca,
como la democracia tradicional, el «vencer con votos» (una persona, un
voto), sino «convencer con argumentos» (una persona, muchas ideas). De
ahf que el esfuerzo deba dirigirse hacia la difusién del conocimiento derivado
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de la resolucion del problema. Si por democracia se entiende el gobierno del
pueblo, por cognocracia se entiende el gobierno del conocimiento. Pero este
no es un conocimiento elitista en la linea de Platdon, sino un conocimiento
creado conjuntamente entre todos a través de la Red. Esta forma de actuar
no excluye a ninguin actor relevante en la resolucion del proceso y favorece la
capacidad creativa y la innovacion de los ciudadanos.

2.2.2.2. Desafeccion social hacia la politica y
la Administracion Publica

Relacién entre el poder econémico y el poder politico

Para completar el estudio de la desafeccién politica, se va a realizar un analisis
desde una perspectiva social, entendido como sistema, que recoge una serie de
aspectos y comportamientos arraigados en la sociedad. Aungue no es el mo-
mento para determinar cual es la causa y cual el efecto, lo que si parece evidente
es la estrecha relacion entre la sociedad y sus politicos. Por un lado, los politicos
son un reflejo de la sociedad vy, por otro, la sociedad suele estar fuertemente
influida por los comportamientos y las sefales que envian sus dirigentes.

En Espafa, la interdependencia entre el poder econémico y el politico se
hace visible, por un lado, en la entrada de politicos en los consejos de adminis-
tracion de las grandes empresas del pais una vez que abandonan el cargo y, por
otro, en la financiacion de los partidos. Estos dos hechos pueden condicionar la
independencia, y con ello la actuacion del poder politico, a la hora de legislar y
controlar el poder econémico.

Para evitar esa falta de control por parte de los politicos, es necesario regular
con mas rigor, entre otros aspectos, el pase de los politicos a la actividad priva-
da tras cesar en su funcién, en especial la entrada en los consejos de adminis-
tracion de las empresas, en particular en los de aquellas empresas con las que
durante el ejercicio de su cargo han tenido algun tipo de relacién comercial.
Una posible tecla de cambio es la moratoria de cuatro afos para las empresas
con relaciones comerciales y uno para las restantes.

Relacion entre el poder politico y el poder judicial

La percepcién por parte de la sociedad de una falta de independencia entre
los tres poderes (ejecutivo, legislativo y judicial) aumenta la desafecciéon po-
litica entre los ciudadanos. Es necesario incrementar el ambito de actuacién
de los profesionales de la justicia. Para ello, los érganos directivos del poder
judicial deben ser nombrados preferentemente por los propios profesionales
de la justicia.
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2.2.2.3. Desafeccion politica en la sociedad del conocimiento

Se entiende por sociedad del conocimiento (Moreno, 2003a) un espacio para el
ingenio, el talento y la creatividad del ser humano. En ella se busca:

1. Potenciar la comprension y la comunicacion (interconexion e interacciéon

entre las personas).

2. Fomentar el aprendizaje y el desarrollo de la inteligencia.

3. Potenciar el consenso y la tolerancia.

4. Mejorar la convivencia y, en general, potenciar los atributos asociados a

las personas.

Basicamente, la sociedad del conocimiento se centra en aspectos relacionados
con el factor humano, tanto con atributos asociados al individuo (comprension,
imaginacion, inteligencia, talento, creatividad, aprendizaje o formacién) como
con atributos asociados a la colectividad (consenso, acuerdo, tolerancia
o inteligencia social). Para poder aprovechar las sinergias que ofrecen las
dependencias y las conexiones entre los individuos dentro de una organizacion
social, la sociedad del conocimiento aprovecha el potencial comunicativo y
operativo que ofrecen las TIC. En sintesis, la sociedad del conocimiento busca
la comprension, la comunicaciéon y el consenso o, si se prefiere, pretende
potenciar la relacion y la comunicacion entre los individuos para mejorar la
convivencia en un mundo de creciente complejidad.

Desde el punto de vista de las limitaciones cognitivas del ser humano, el
objetivo de la sociedad del conocimiento no es, como ocurria en el pasado
(sociedad de la informacién), el de suministrar informacion procesada, sino
favorecer la formacién continuada del individuo. El crecimiento exponencial de
la informacion en la Red est& provocando, por un lado, la existencia de unos
individuos y de una sociedad cada vez mas informados y, paraddjicamente, por
otro, pues cada vez es mayor la informacion desconocida, una mayor ignorancia
de los individuos y de los sistemas en general. Para poder paliar esa ignorancia
no hay otra via que mejorar la formacién, tanto individual como social. De
esta forma se podra discernir qué informacion es relevante en cada caso vy,
sobre todo, saber interpretarla convenientemente. La interconexién entre los
individuos facilitara el establecimiento de una sociedad global del conocimiento
que resalte el aprendizaje individual y social como esencia de esta y contemple
el intercambio como un instrumento para apoyarlo. En este sentido, el papel
de la Red y, en general, el de las nuevas tecnologias de la comunicacion sera el
de favorecer ese espacio virtual comun y global que potencie la creatividad, la
imaginacion, el didlogo, la comunicacion y el intercambio y la puesta en comun
de ideas.
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Conforme a la vision de la sociedad del conocimiento en el marco del
evolucionismo de los sistemas vivos, la misién de un modelo de representacion
acorde es la de responder eficazmente a los nuevos retos y a las nuevas
necesidades. Para ello, la nueva democracia debe ser una democracia cognitiva
(o del conocimiento) orientada al continuo aprendizaje individual y social (solo
subsisten los sistemas que aprenden y se adaptan al contexto) al tiempo que
potencia la formacién y el esfuerzo, lo que favorece el espiritu de superacion
de la ciudadania y, en general, un cambio en la estructura axiolégica. (Moreno,
2003b; Garcia y Moreno, 2006; Moreno-Jiménez y otros, 2012, 2013).

En el marco de la sociedad del conocimiento, la desafeccion politica ha
venido provocada porque el modelo de participacion ciudadana actualmente
en vigor no responde a las necesidades de la sociedad del conocimiento.

La sociedad del conocimiento refleja la vision holistica de la realidad: la
interconexion de los actores con el contexto, esto es, la interconexion de lo
local y de lo global, del individuo y del universo, en resumen de las partes y del
todo. Requiere la utilizacion de redes y jerarquias que permitan:

D Integrar lo muy pequefo con lo muy grande.

D Capturar el dinamismo de la realidad incluyendo las preferencias de los
actores y sus interrelaciones.

Incorporar la incertidumbre.

Anadir las interdependencias entre los factores.

Facilitar la busqueda del consenso, la cooperacién y el didlogo.
Favorecer el proceso de aprendizaje o proceso cognitivo, vital en los sis-
temas vivos.

Para mejorar el modelo de democracia se debe potenciar la comprension y la
comunicacién; fomentar el aprendizaje y el desarrollo de la inteligencia; potenciar
el consenso y la tolerancia; mejorar la convivencia y, en general, potenciar los
atributos asociados a las personas. Los nuevos modelos de e-Gobernanza
deberian orientarse hacia la creacion y la difusion social del conocimiento al
tiempo que potencian el esfuerzo, la formacion, la equidad y permiten identificar
a los lideres sociales. Existe, pues, un reconocimiento explicito a la capacidad y el
mérito, lo que favorece el espiritu de superacion de la ciudadania.

Para que no se produzca «desafeccion politica» hacia la democracia en la
sociedad del conocimiento, se requiere que la democracia sea:

1. Efectiva, para dar una respuesta conveniente a los problemas.

2. Participativa, para poder incorporar los saberes de todos los actores
implicados en la resolucion del problema.
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3. Abierta, para poder utilizar la informacién publica en una toma de

decisiones informada.

4. Conectada (la Red, en general), para favorecer la comunicacion, la

cocreacion y la codecision entre los implicados.

5. Transparente, para que el ciudadano pueda llevar a cabo el control

del sistema e implemente sistemas de rendicion de cuentas.

El nuevo modelo de democracia planteado (democracia cognitiva o del
conocimiento) posibilita un cambio en la estructura axiolégica. De la busqueda
de una satisfaccion inmediata, objetivo de la mayor parte de las sociedades
occidentales, se propone la busqueda de una satisfacciéon a largo plazo
asociada con la acumulacion de saberes y cualidades (Garcia y Moreno, 2008).
La creatividad, la innovacién y la gestion del conocimiento son aspectos clave
en este contexto, tanto a nivel macro como a nivel micro. Porter (1985) sefala
gue el conocimiento, entendido como la interpretacién de la informacion en un
dominio, es la mayor ventaja competitiva en la empresa en estos tiempos. Esta
idea deberia trasladarse también a las Administraciones Publicas para buscar
su efectividad.

Como ya se ha mencionado, la e-cognocracia posibilita un cambio en la
estructura axiolégica de la sociedad. Se pasa de la busqueda de una satisfaccion
inmediata a la busqueda de una satisfaccion a largo plazo asociada con la
acumulacion de saberes y cualidades. En la sociedad del conocimiento, la riqueza
se refiere fundamentalmente a los bienes intangibles asociados al ser humano.

Obviamente, estos bienes no pueden acumularse y transferirse a otra
persona como si se tratase de bienes tangibles. Para poder destacar en esta
nueva sociedad cognitiva, es preciso que el individuo se esfuerce continuamente
en su formacién. Esa mayor formacion favorecera la implicacion ciudadana en
la toma de decisiones publicas y en la construccion conjunta de una sociedad
mejor mediante la cocreacién y la codecision.

En la sociedad del conocimiento, la riqueza no esta tanto en los bienes
tangibles como en los intangibles asociados al ser humano (inteligencia, talento,
imaginacion, creatividad, relaciones o amistades). Para poder destacar en
esta nueva sociedad cognitiva, es preciso que el individuo se esfuerce en su
formacion. Los bienes tangibles acumulados por las familias tienen un valor
relativo comparado con la actitud y la predisposicion del individuo hacia su
formacién. Por decirlo de otra manera, en la sociedad del conocimiento se ofrece
al propio individuo ser el verdadero protagonista de su devenir y se le permite
implicarse en la toma de decisiones publicas relativas al gobierno de la sociedad
y contribuir de esa forma a la construccién conjunta de un mundo mejor.
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2 3 MEDIDAS DEL GOBIERNO Y DEL CONGRESO DE LOS
. J. DIPUTADOS SOBRE LA REGENERACION DEMOCRATICA
Y LA TRANSPARENCIA

El Gobierno de Espafia aprobd en septiembre del 2013 el Plan de Regenera-
cion Democratica. Su origen se encuentra en una propuesta del presidente del
Gobierno en el debate sobre el estado de la nacién y en una resolucién parla-
mentaria ampliamente respaldada. Su finalidad es dotar de mas control y mas
transparencia a la actividad publica. El informe contiene cuarenta medidas de
regeneracion democratica y lucha contra la corrupcion planteadas como base
de discusién politica y propone reformar una decena de leyes y el Cédigo Penal.

Las medidas politicas, juridicas y de orden practico se ordenan en tres
blogues: el primero se dirige a reforzar el control de la actividad financiera de
los partidos politicos; el segundo, a mejorar la regulacion del ejercicio de cargos
publicos, y el ultimo, a optimizar las medidas penales y procesales en la lucha
contra la corrupcion.

Como desarrollo del plan, el Consejo de Ministros aprobd el 13 de diciembre
del 2013 el informe de medidas penales y procesales que conforma el nicleo
del Plan de Regeneracion Democratica y el 21 de febrero del 2014, el Proyecto
de Ley Organica de control de la actividad econémico-financiera de los Partidos
Politicos y el Proyecto de Ley reguladora del ejercicio del alto cargo de la
Administracion General del Estado.

El primer proyecto reforma tres leyes (Financiacion de Partidos, Partidos y
Tribunal de Cuentas) para aumentar el control, la fiscalizacion, la transparencia
y las obligaciones de los partidos politicos. El sequndo proyecto cubre un vacio
legal y crea mas obligaciones, mas control, mas fiscalizacién y mas transparencia
para los altos cargos.

Alo largo de la legislatura 2011-2015 se han aprobado una serie de normas
gue afectan al régimen de financiacién de los partidos politicos, a la legislacion
penal, a la transparencia y al buen gobierno. Asi, la Ley Organica 2/2012, de 27
de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, de aplicaciéon
al conjunto de las Administraciones Publicas, ha fortalecido la transparencia y
el control de la ejecucion presupuestaria al introducir nuevos instrumentos y
nuevas medidas preventivas y correctivas.

La Ley Organica 5/2012, de 22 de octubre, de reforma de la Ley Orgéanica
8/2007, de 4 de julio, sobre financiacion de los partidos politicos reduce las
subvenciones a los partidos politicos y regula los mecanismos de financiacion
de los partidos politicos y de sus fundaciones y sus asociaciones. Ademas,
establece que las entidades de crédito no podran condonar los créditos que
tengan con los partidos politicos. Para ello se articulan una serie de medidas
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directamente inspiradas en el principio de transparencia y que se concretan en
obligaciones de publicidad activay de notificaciéon. Asi, por ejemplo, se establece
gue los partidos politicos, las fundaciones y las asociaciones vinculadas deberan
—una vez emitido por el Tribunal de Cuentas el informe de fiscalizacion que
corresponda en cada caso— hacer publica determinada informacién de indole
contable, preferentemente a través de su pagina web.

En materia penal, la Ley Organica 7/2012, de 27 de diciembre, por la que se
modifica la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal en
materia de transparencia y lucha contra el fraude fiscal y en la Seguridad Social
establece un nuevo tipo para sancionar las conductas de ocultacion, simulacion
y falseamiento de las cuentas publicas. Incluye a los partidos politicos y a los
sindicatos dentro del régimen general de responsabilidad y suprime la excepcion
que figuraba en el Cédigo Penal. Asi, se supera la percepcién de impunidad
de estos actores de la vida politica que trasladaba la anterior regulacion.
Ademas, incluye la sancién a la autoridad o al funcionario publico que falsee
la contabilidad, los documentos o la informacién de las Administraciones y
las entidades publicas que deban reflejar su situacion econémica cuando ello
se lleve a cabo de un modo idéneo para causar un perjuicio econémico a la
entidad publica de la que dependa.

La Ley Organica 6/2013, de 14 de noviembre, de creacion de la Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal persigue hacer cumplir de modo
efectivo a las Administraciones Publicas el principio de estabilidad presupuestaria
establecido en el articulo 135 de la Constitucion espafiola mediante la evaluacion
continua del ciclo presupuestario y del endeudamiento publico y el analisis de las
previsiones econdmicas. Para ello crea una autoridad fiscal que esta destinada a
ser un elemento clave del Gobierno a la hora de disefiar, implementar y evaluar
las politicas fiscales, sobre todo en escenarios de crisis financiera.

Por su parte, la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso
a la informacion publica y buen gobierno tiene un triple objetivo: incrementa
y refuerza la transparencia en la actividad publica, que se articula a través de
obligaciones de publicidad activa para todas las Administraciones y las entidades
publicas; reconoce y garantiza el acceso a la informacion —regulado como un
derecho de amplio ambito subjetivo y objetivo—; y establece las obligaciones
de buen gobierno que deben cumplir los responsables publicos, asi como las
consecuencias juridicas derivadas de su incumplimiento, lo que hace que sea
una exigencia de responsabilidad para todos los que desarrollan actividades de
relevancia publica. Entre las medidas de buen gobierno, establece la revision, la
simplificacion normativay, en su caso, la consolidacion normativa que formaran
parte de un Plan de Calidad y Simplificacién Normativa.
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Ademas, se aprobaron unaserie de leyes destinadas a reforzar la responsabilidad
econdmica y financiera en el dmbito publico, como la Ley Orgéanica 9/2013, de
20 de diciembre, de control de la deuda comercial en el sector publico y la Ley
Organica 8/2012, de 27 de diciembre, de medidas de eficiencia presupuestaria
en la Administracion de Justicia, por la que se modifica la Ley Organica 6/1985,
de 1 de julio, del Poder Judicial. Esta ley se modifica, asimismo, mediante la Ley
Orgénica 4/2013, de 28 de junio, de reforma del Consejo General del Poder
Judicial, por la que se modifica la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder
Judicial en aspectos como, entre otros, el sometimiento a los controles ordinarios
en materia presupuestaria, la eleccion de los vocales del Consejo General del
Poder Judicial (CGPJ) y la eliminaciéon de situaciones de bloqueo en el CGP).

Por lo que respecta a la actividad parlamentaria no legislativa, a raiz del
debate sobre el estado de la nacién del 2013 se aprobaron una serie de
iniciativas fruto de una enmienda transaccional presentada por Unién Progreso
y Democracia (UPyD), el grupo mixto y Convergencia i Uni¢ (CiU) a una
propuesta del Grupo Popular. Entre esas iniciativas se encontraban las leyes
a las que se ha hecho referencia. También se aprobaron la elaboracién de un
Pacto Etico entre las fuerzas parlamentarias respecto al tratamiento de los
casos de corrupcion y de los encausados; la elaboraciéon de las proposiciones
de ley que fueran necesarias para la inclusiéon de una serie de cambios en la
legislacion electoral, como modernizar las campafas electorales, la lucha contra
el transfuguismo politico, la mejora del voto de los espafnoles residentes en el
extranjero o la reforma de la Ley Organica reguladora de la iniciativa legislativa
popular; la regulacion de los grupos de presién o lobbies con medidas que
clarifiqguen cuéles pueden ser sus actividades y cuales deben ser sus limites; la
forma de aplicacién a diputados y senadores de las normas de transparencia
incluidas en la futura Ley Reguladora del Ejercicio de las Funciones Politicas,
gue establecera un procedimiento concreto de publicidad de las declaraciones
tributarias, de actividades y de bienes; y la puesta en marcha inmediata de la
Oficina Presupuestaria de las Cortes Generales.

Finalmente, en la Comisién de Reglamento del Congreso de los Diputados
existe una ponencia encargada de elaborar una proposicion de ley de reforma del
Reglamento del Congreso de los Diputados desde abril del 2013 para mejorar su
funcionamiento y para analizar propuestas de apertura a la sociedad en general.

2 . 4 . INTERACCION CON EL INFORME CORA

El ciludadano, para otorgar legitimidad a la Administracion Publica, requiere como
condiciéon necesaria control del gasto, buena gestion, reduccion de tramites y
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coordinacién entre unidades y entidades publicas. Que los responsables publi-
cos no aborden este escenario implica ahondar la desafeccion de los ciudadanos
y que estos no reconozcan el suficiente valor de las medidas relacionadas, por
ejemplo, con el fortalecimiento democréatico o la transparencia. El ciudadano
considera esencial el control del gasto improductivo para otorgar confianza a
los responsables publicos, junto con la planificacién, la informacion del destino
de los fondos publicos, la regulacion eficaz de las ayudas, la capacidad de ges-
tion y la asuncion de riesgos, la evaluacion y la exigencia de responsabilidades
y la escucha «de verdad» a los ciudadanos.

Las propuestas que formula la Subcomisiéon de Gestién de Servicios y
Medios Comunes de CORA encaminadas a la reduccion de tramites y a la
simplificacion administrativa buscan la eficiencia, la buena gestion y la reduccién
o eliminacién del gasto improductivo. Los resultados de estas medidas, a tenor
de lo senalado anteriormente, no hay que cifrarlos principalmente en términos
presupuestarios y financieros, aunque indudablemente pueden tener gran
importancia, sino en la alineacién necesaria de la actuacion administrativa con
las demandas ciudadanas sobre la gestion publica. La finalidad es lograr que
las instituciones publicas logren una mayor legitimidad para que la actuacion
publica sea aceptada por los ciudadanos.

La Subcomision de Gestion de Servicios y Medios Comunes de CORA
propuso la reduccién del extenso parque automovilistico de la Administracion
estatal y el control de su gestion y buen uso. Entre las medidas que se estan
llevando a cabo se encuentra averiguar los vehiculos prescindibles por falta
de utilizacién o por estar obsoletos y el estudio de quién los utiliza, para qué,
cuanto tiempo y cuantos kilémetros recorren al afio, asi como reconvertir, en su
caso, al personal asignado a los vehiculos.

Las medidas de eficiencia alcanzan también a la gestion global y unificada de
los recursos disponibles y el mantenimiento de centros de edicion e impresion.
De los datos de las imprentas y los servicios de reprografia inventariados
se desprende que la AGE posee, en general, una red de imprentas poco
modernizadas y gestionadas de manera atomizada, lo que provoca sobrecostes
o0 subcontrataciones.

La Subcomision de Gestion de Servicios y Medios Comunes también
propuso la estandarizacién y la homogeneizacién de los medios aéreos y
maritimos que deban adquirirse en el futuro en sustitucion de los actualmente
operativos. Igualmente, sefialé que debera actuarse en estrecha coordinacion
respecto de aquellos medios que sea necesario adquirir y que sean susceptibles
de proporcionar multiples capacidades para beneficiar a varios organismos
estatales simultdneamente.



CapiTULO 3

v

PROVISION DE BIENES Y SERVICIOS
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an sido varias las teorias que desde las perspectivas de las crisis econémica,

financiera y presupuestaria del Estado han propuesto soluciones como la
reduccion o la reinvencion del estado de bienestar. Al margen de los debates
tedricos, la Administracién Publica es una provisora de bienes y servicios vy,
como tal, debe ser eficiente y eficaz. La actividad de provisién de la Administra-
cion se puede equiparar a la de toda empresa, que tendra éxito si es capaz de
ofrecer un bien o servicio que satisfaga a sus clientes al menor coste.

3 . 1 . LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO ORGANIZACION

A través de la teoria econémica y de la administracion de empresas, se buscaran
aquellos elementos cuya modificacién pudiera permitir una mejora en la provision
de bienes y servicios por parte de la Administracion Publica. Como organizacion,
el Estado existe para reducir las incertidumbres que afectan a las decisiones (li-
bres) de los ciudadanos y a la coordinacién entre las decisiones de estos. Con el
fin de reducir esta incertidumbre, el Estado proporciona informacion y confianza
a los ciudadanos concretando derechos y libertades. Para defender y garantizar
estos derechos y estas libertades, se precisa de una organizacién, denominada
Administracion Publica. Entendemos la Administracion Publica como la «fabrica»
del Estado: una organizacion con multiples unidades (una megacorporacion mul-
tiproducto) que suministra o produce bienes y servicios con el fin de defender y
garantizar los derechos y las libertades de los ciudadanos.

En una primera vision, se estudia a la Administracion Publica como una
organizacion. Asi, como toda organizacién, posee cinco partes fundamentales
que sefala Mintzberg. En el apice estratégico se encuentran el presidente del
Gobierno, los ministros y sus respectivos equipos. La organizacién es jerarquica,
con una linea media de directores generales y subdirectores con autoridad
formal que transmiten hacia abajo, en direccién al nucleo de operaciones, las
directrices del apice estratégico a la vez que solucionan o transmiten hacia
arriba, en direccion al apice estratégico, los problemas que no se pueden
solucionar en el nucleo de operaciones. Finalmente, el ntcleo de operaciones
estd formado por los empleados publicos, que prestan un servicio directo al
ciudadano, desde los médicos, los profesores y los jueces hasta los bedeles,
los conserjes y los celadores. Existen agencias que supervisan y normalizan
toda la jerarquia y que componen la tecnoestructura, de la que forman parte
las agencias de calidad, los inspectores de los colegios, las comisiones que
determinan los planes de estudio, los grupos de investigacion del Instituto
Nacional de Administracion Publica (INAP), del Instituto de Estudios Fiscales
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(IEF), etc., que hacen propuestas al apice estratégico para la normalizacion
(o estandarizacion) de empleos y trabajos publicos. Finalmente, como staff
de apoyo a la organizacion se encuentra el Instituto de la Seguridad Social,
gue tramita las ndminas de los empleados publicos, o el INAP, en calidad de
formador de empleados publicos.

Aunque a primera vista se presenta a la Administraciéon Publica como una
organizacién con sus cinco partes bien diferenciadas, en realidad posee ciertas
especificidades:

1. Suborganizaciones o divisiones independientes: Dos suborganizaciones
dentro de la Administracion Publica pueden ser en gran parte indepen-
dientes, desde su apice estratégico hasta su nucleo de operaciones, aun-
gue ambas se consideren integrantes de la Administracién Publica. Por
ejemplo, la suborganizacién militar, que tiene como apice estratégico al
ministro de Defensa, es en gran parte independiente de la suborganiza-
cion educativa, que tiene como apice estratégico al ministro de Educacion.

2. Suborganizaciones con tareas pertenecientes a diferentes partes de la
organizacion: Como ilustra el caso del INAP, una misma organizacion
dentro de la Administracion Publica puede estar simultaneamente en la
tecnoestructura, en el staff de apoyo o en el nucleo de operaciones de la
organizacion.

3. En una sociedad democratica, el apice estratégico del Estado (Parlamen-
to), elegido por los ciudadanos, elige al apice estratégico de la Adminis-
tracion Publica (presidente del Gobierno). Dado que en una democracia
el dpice estratégico no estd normalizado por habilidades, trabajo o
resultados, puede existir un problema a la hora de dirigir la Administra-
cion Publica como organizacion. Puesto que la parte fundamental de las
organizaciones con estructura divisional, como la Administracion Publica,
es la linea media, debemos prestar especial atencion a esta y normalizar
sus habilidades.

Debido a estas especificidades, se produce una colision de estructuras
organizativas entre la Administracion Publica y el nucleo de operaciones del
Estado. Los diferentes procedimientos en el desarrollo de tareas en las dos
estructuras —una divisional y jerarquica y otra burocratica y profesional— pueden
generar conflictos a la hora de desarrollar tareas conjuntamente. Este es el caso
de los problemas administrativos para desarrollar proyectos conjuntos entre
empresas y departamentos de universidades o de los problemas de un particular
para solucionar algun error incluido en un informe oficial (IRPF —impuesto sobre
la renta de las personas fisicas—, registro civil, etc.).
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Numerosos trabajos en la linea media de la Administracion Publica no estan
normalizados en sus habilidades y cuentan con cierta discrecionalidad. De este
modo, podemos encontrar gerentes de hospitales sin ninguna formaciéon en
gerencia, asi como empleados publicos contratados para trabajar en el nucleo
de operaciones desempefiando funciones en la linea media. Es el caso de los
médicos que son directores de hospitales, de los profesores que son directores
de colegios e institutos o de los vicerrectores de las universidades sin ninguna
formacién para ocupar el cargo. Es necesaria la movilidad de trabajadores a
diferentes tareas no normalizadas en diferentes partes de la organizacion.

Uno de los cambios necesarios para mejorar la organizaciéon es normalizar
en habilidades la linea media de la Administracién Publica. De la particularidad
anterior se infiere la necesidad de una normalizacién de las habilidades para
las tareas de la linea media, lo que evitaria una confusién de empleados que
desarrollan simultdneamente tareas entre el nucleo de operaciones y la linea
media (profesores/directores) o que fuera ocupada por empleados sin la
suficiente competencia para el cargo. Un criterio técnico propuesto desde la
tecnoestructura de la Administracion Publica evitaria discrecionalidad, lo que
llevaria a que los empleados del nucleo de operaciones y de la linea media se
especializaran en sus actividades.

3 . 2 . LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO EMPRESA

Si para cumplir la visién se precisa producir bienes y servicios, la organizaciéon
tiene caracter mercantil. ;Puede considerarse a la Administracion Publica como
una empresa? La Administracion Publica es la organizaciéon que suministra o
produce los bienes y servicios que proporciona el Estado. Entendiendo que
los ciudadanos que comparten una vision constituyen un Estado y que, para
poder alcanzar dicha visién, esta asociacion va a producir bienes y servicios, si
podemos concebir a la Administracién Publica como una empresa.

De esta manera la Administracion Publica puede considerarse como
una empresa cuyas participaciones son del Estado al 100 %, por lo que
los propietarios del Estado son simultdneamente los accionistas de la
Administracion Publica. Como accionistas del Estado, los ciudadanos tienen
los mismos derechos y las mismas obligaciones con la Administracion Publica.
Los ciudadanos «constituyen» un Estado que posee unos objetivos, y para
alcanzar dicho objetivo la Administracion Publica provee los bienes y servicios
suministrados por el Estado. En el caso espafol, su objeto esta en la Constitucion,
titulo 1V, articulo 103.1: «La Administracion Publica sirve con objetividad los
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intereses generales y actUa de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a
la ley y al Derecho». Es el consejo de administracion del Estado (Parlamento) el
que define el objeto social de la Administracion Publica.

Alahorade concebirala Administracién Publicacomo una macrocorporacion,
inmediatamente se plantea la cuestion de si la separacion entre la propiedad
y la gestién, tanto en el Estado como en la Administracion Publica, posee
elementos distintivos. Como en toda gran corporacion, los accionistas
(ciudadanos) delegan la gestion del Estado y de la Administracion Publica en
los representantes politicos, de modo que el Parlamento se equipara al consejo
de administracion. Debido a que el voto no es censitario, todos los ciudadanos
tienen el mismo numero de acciones y, por tanto, todos los ciudadanos son
accionistas minoritarios.

El Parlamento se encuentra en el apice estratégico de la organizacion
Estado. Puede ser miembro todo ciudadano con derecho de sufragio pasivo.
Sin embargo, dependiendo de la forma de eleccion de los representantes
politicos, los miembros del consejo de administraciéon son propuestos por
un partido politico (listas cerradas), avalados individualmente por un partido
politico (listas abiertas) o se presentan individualmente (distritos uninominales).
Los candidatos al consejo de administracion (Parlamento) presentan su plan
estratégico para conseguir exitosamente la vision de la empresa en el futuro:
los programas electorales. El plan estratégico, frecuentemente presentado en
bloque por los partidos politicos, incluye una mision (aquellos objetivos que
concretan la vision del Estado), unas lineas estratégicas (cuestiones importantes
que van a permitir cumplir la misién a partir de los medios del Estado) y unos
objetivos estratégicos (que son los ftems objetivo para cada linea estratégica, los
cuales, una vez alcanzados, significaran que se ha cumplido con éxito una linea
estratégica). Los programas electorales se distinguen en la misién o, incluso con
la misma misién, en las lineas estratégicas o en los objetivos estratégicos.

En cuanto a las funciones, el Parlamento promueve y aprueba leyes y
toma decisiones sobre objetivos, organizacion y estrategia. El desarrollo del
plan estratégico prometido (programa electoral) que apoyaron los ciudadanos
(accionistas) se plasma a través de los acuerdos alcanzados por el consejo
de administracion (la aprobacion de leyes). En el caso de un Parlamento con
partidos en minorias, los consejeros (representantes politicos) deben buscar
coincidencias con otros planes estratégicos comunes para definir la estrategia
exitosa del Estado. Cada miembro del Parlamento (consejo de administracion)
tiene un voto a la hora de tomar decisiones. La composicion y el funcionamiento
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del Parlamento estdn regulados en los estatutos (la Constitucién). Las
decisiones del consejo de administracion se toman por mayoria parlamentaria.
Dado su gran tamano, el consejo de administracion (Parlamento) designa a un
consejero delegado: el presidente del Gobierno. El consejo de administraciéon
(Parlamento) es el que pide cuentas a la gerencia en el cumplimiento de los
acuerdos tomados.

El presidente del Gobierno se encuentra en el apice estratégico de las
organizaciones del Estado y Administracion Publica. Es elegido por el
Parlamento para ejecutar sus decisiones y puede elegir a sus colaboradores
(ministros) para asesorarle en su cometido. Estos colaboradores (ministros)
no tienen por qué pertenecer al consejo de administracion (Parlamento).
En el caso espafiol, los ministros «responden solidariamente en su gestion»
(Constitucion [arts. 98.1 y 108]), por lo que se extiende la responsabilidad del
consejero delegado a sus colaboradores.

Entre las funciones del consejero delegado (presidente del Gobierno), estan
las de representar al Estado, encargarse de seqguir dia a dia la evolucion del
Estado, ejecutar las decisiones del consejo de administracién (Parlamento) y
rendir cuentas ante este. Ademas, segun los estatutos (Constitucion), tiene la
capacidad de convocar al consejo de administracion (Parlamento). En el caso
espafiol, el consejero delegado (presidente del Gobierno) incluso tiene la
capacidad de convocar juntas de accionistas tanto extraordinarias (referéndums)
como ordinarias (elecciones), algo impensable en una empresa, donde es el
consejo de administracion, como érgano colegiado, el que convoca las juntas
de accionistas. También los socios que retnan el 5 % de la representacion
pueden solicitar una junta de accionistas para tratar asuntos concretos.

Andlogamente a una macroempresa, la propiedad y la gestién estan
separadas en las organizaciones Estado y Administracion Publica. El Estado
esta dirigido por un consejo de administracion (Parlamento) que elige a un
consejero delegado (presidente del Gobierno), el cual esta también en el apice
estratégico de la Administracion Publica. Todos los miembros del Parlamento,
representantes de los ciudadanos, y del Ejecutivo son «accionistas pequefios»
en el sentido de que no arriesgan sus recursos personales en la sociedad
Administracion Publica. Asimismo, no van a recibir todo el lucro que genera su
esfuerzo, ya que parte se lo llevaran los ciudadanos (los clientes-accionistas),
lo cual puede traer consigo la aparicion de incentivos ajenos a los intereses de
todos propietarios (los ciudadanos).

Por tanto, andlogamente a una macroempresa privada, el gran reto es
disefar los incentivos para que el consejo de administracion (Parlamento) y el
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consejero delegado (presidente del Gobierno y colaboradores) actien siguiendo
los objetivos de los accionistas (ciudadanos). En la actualidad, los miembros
del Parlamento y del Ejecutivo reciben una remuneracion independiente del
esfuerzo realizado y de los objetivos alcanzados. Todo depende del grado
de control que se pueda ejercer sobre los miembros del Parlamento, y por
delegacion del presidente del Gobierno, por parte de los ciudadanos.

Los ciudadanos controlan a sus representantes en las elecciones (junta
de accionistas). Dependiendo de la forma de eleccion de los representantes
publicos, el control del esfuerzo y el interés del consejo de administracion
(parlamentarios) sera mayor o menor. Es muy tenue en el caso de que se
entregue el consejo de administracion a un partido politico (listas cerradas),
pero puede haber un mayor control en el caso que se entregue a los
representantes de una opcion politica (listas abiertas), e incluso puede ser muy
grande en el caso que se entregue a cada representante individual elegido
(distritos uninominales). Finalmente, existen escasas medidas de proteccion de
los accionistas minoritarios (ciudadanos), que son «de oficio» financiadas por la
propia empresa, segun consta en los estatutos (Constitucion [titulo VI y titulo
VII, articulo 137]). Algunos ejemplos son el Defensor del Pueblo, el Tribunal de
Cuentas y el sistema judicial.

La relacion direccion-gerencia tampoco esta exenta de serios problemas de
informacién y, por tanto, de incentivos. Andlogamente, segun los estatutos
(Constitucion [Titulo V]), el presidente del Gobierno, como consejero
delegado, debe rendir cuentas ante el Parlamento (consejo de administracion)
en las sesiones de control al Gobierno o en el debate sobre el estado de la
nacion. Asimismo, los colaboradores del presidente del Gobierno (ministros)
pueden asesorar al consejero delegado, e incluso explicar ante el consejo de
administracion (Parlamento) cuestiones mas técnicas sobre como se han llevado
a cabo las decisiones encomendadas. La posibilidad de que los miembros del
Parlamento pregunten y se interesen por la marcha del Estado esta regulada.

Los péarrafos anteriores sugieren que no existen grandes diferencias en
los problemas que surgen de la separacion de la propiedad y la gestién en
una macrocorporacion con multiples pequefos accionistas o en el Estado y la
Administracion Publica con multiples propietarios (ciudadanos). Sin embargo,
vamos enumerar algunas propuestas de mejora.

Los programas electorales: Como se indic, existe un problema de
incentivos a la hora de cumplir el plan estratégico por parte de los miembros del
consejo de administracién. Dependiendo de la forma de eleccion y presentacion
de los representantes publicos para el Parlamento, la responsabilidad por el



80 ADMINISTRACION 2032. TECLAS PARA TRANSFORMAR...

incumplimiento del programa electoral puede quedar desactivada. En el caso
de que los representantes propuestos sean elegidos por un partido politico,
no hay vinculaciéon entre el consejero y el plan estratégico prometido: es «el
partido» el que incumplié (o el lider de la formacién), y en ningun caso los
representantes elegidos. Esta perversion de la responsabilidad del designado,
de aquel en quien se deposita la confianza, vulnera la correlaciéon de la voluntad
de votante y votado. La desafeccion ciudadana aparece cuando el plan
estratégico, la Unica informacion a la hora de elegir a los miembros del consejo
de administracion, es sistematicamente incumplido sin ningun coste, lo cual
puede ocasionar desafeccion de los ciudadanos por lo publico al producirse
una falta de responsabilidad en el cumplimiento de los programas electorales.

Control al consejero delegado (presidente del Gobierno): Al ser un
partido politico el que elige a quienes pueden presentarse para pertenecer
al Parlamento, que a su vez elige al presidente del Gobierno, los incentivos
para controlar y supervisar al consejero delegado son bajos. Asi, en el caso
de que sea un partido politico el mayoritario en el Parlamento, las sesiones de
control al presidente del Gobierno por el Parlamento acaban resultando vacias
de contenido, lo cual también es causa de desafeccion de los ciudadanos por
lo publico: la no exigencia de responsabilidades a los responsables publicos.

Dejacion de funciones del consejo de administraciéon (Parlamento): En
el Estado, el consejero delegado y sus asesores toman decisiones (decretos-leyes)
gue no son mandatos del consejo de administracion (Parlamento) e incluso
es el consejo de administracion (Parlamento) el que delega en el consejero
delegado (presidente) decisiones sobre el desarrollo del plan estratégico, con
lo que habilita al Gobierno para que complemente y regule supuestos legales
con cierta dejaciéon de funciones que le son propias. Esto puede ocasionar una
causa mas de desafeccion de los ciudadanos por lo publico.

Remuneracion de los miembros del Parlamento: Los miembros del
consejo de administracion (Parlamento) y el consejero delegado (presidente del
Gobierno) reciben una remuneracion independiente del esfuerzo realizado y de
los objetivos alcanzados. La desconexion entre el esfuerzo y la remuneracion
pueden ocasionar que los incentivos no estén alineados entre los representantes
publicos y los ciudadanos y que surjan comportamientos de free-rider o de
apropiacion de rentas por parte de los primeros.

Sobre el objeto social de la Administracion Publica: En una empresa
privada, los accionistas son los que determinan el objeto social: qué bienes y
servicios produce la empresa. El objeto social de la Administracién Publica, los
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bienes y servicios que presta, estan fijados por el consejo de administraciéon
del Estado (Parlamento). El plan estratégico del consejo de administracion del
Estado —el programa electoral de los partidos politicos— deberia ser el que
determinase los bienes y servicios que va a proveer la Administracion Publica.
Sin embargo, esto no es cierto. Debido a que la Administracién Publica es
una empresa en funcionamiento, su historia pasada condiciona los cambios
de estrategia de la organizacion, lo cual significa que los intentos de poner en
practica planes estratégicos (programas electorales) en el pasado condicionan
el objeto social de los planes estratégicos presentes. Asi, después de una junta
general de accionistas (elecciones) en la que se elige un nuevo consejo de
administracion (Parlamento), pueden aparecer grandes tensiones para adaptar
el nuevo plan estratégico vy, en particular, en lo que se refiere a los bienes y
servicios que debe producir la Administracion Publica.

Buscar grandes consensos sobre la mision, referidos a las lineas
estratégicas y los objetivos estratégicos de la Administracion Publica:
Para no malgastar recursos en la empresa, se precisaria establecer acuerdos
sobre cuales son los asuntos importantes y cuales son los objetivos. Las sucesivas
reformas unilaterales en el sistema educativo son un paradigma de lo que no
se debe hacer.

Coincidencia de intereses dentro de la Administracion Publica
diferentes a una produccién de calidad y a menor coste: Debido a la falta
de normalizacién en habilidades en la linea media y a una falta de supervision
adecuada en la Administracién Publica, aparece un aspecto adicional: la
coincidencia de intereses dentro de la Administracion diferentes a una
produccion de calidad y a menor coste entre el consejero delegado (presidente)
y los siguientes actores:

D Miembros del consejo de administracion (Parlamento), donde personas
afines al partido gobernante pasan a formar parte de la linea media de
la Administracion Publica a pesar de no tener cualificacion para el cargo.

D Trabajadores del nucleo de operaciones, los cuales son situados en la
linea media de la Administracion Publica a pesar de no tener cualificacion
para el cargo.

D Los supervisores, bien porque la supervision se efectla en la linea media
y no lo hace el staff de apoyo, lo que desvirtta la identificacion de los
problemas de la organizacion, bien porque los supervisores son nombra-
dos por el consejo de administraciéon, caso del Tribunal Constitucional y
del Tribunal Supremo.
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3 3 LOS TRES DESAFIOS DE LA
.J. ADMINISTRACION PUBLICA

En el apice estratégico de la Administracion Publica se encuentran el presidente
del Gobierno y sus colaboradores, la gerencia elegida por el Parlamento, cuyos
representantes a su vez son elegidos por los ciudadanos en las elecciones. Esto
significa que el apice estratégico de la organizacién Administracion Publica se
puede modificar cada cuatro afos, lo que entrafia un potencial conflicto entre
el nuevo apice estratégico y una organizacion permanente en el tiempo. Este es
el gran desafio al que se enfrenta la Administracion Publica. Adicionalmente, la
Administracion Publica se enfrenta a otros dos desafios: qué bienes y servicios
prestar y como mejorar la provisién de dichos bienes y servicios.

{Qué bienes y servicios debe prestar la Administracion Publica?
Inicialmente, el apice estratégico de la organizacion Estado, el Parlamento vy el
Gobierno, debe identificar qué bienes y servicios ha de prestar la Administracion
Publica. Es decir, debe responderse claramente a la pregunta ¢por qué el sector
privado no puede prestar dicho bien y servicio o por qué lo haria peor? El
desafio es poner de acuerdo a las diferentes tendencias politicas para buscar
un criterio que identifique qué bienes y servicios se deben proveer. La teoria de
los fallos de mercado podria ayudar a establecer un criterio. Como se comento
anteriormente, cuando en el nuicleo de operaciones del Estado los ciudadanosy las
organizaciones no puedan coordinar sus decisiones debido a las incertidumbres
existentes, el Estado podria intervenir, bien ayudando a los agentes a llegar a
acuerdos, bien, si la incertidumbre es muy grande, suministrando directamente
bienes y servicios a través de la Administracion Publica.

¢Cémo mejorar el engranaje de la Administraciéon Publica para proveer
los bienes y servicios publicos? En la Administracion Publica nos encontramos
con dos engranajes que deben funcionar fluidamente para conseguir una
provision exitosa:

D Del apice estratégico, donde estan los representantes politicos, a la Ad-

ministracion Publica como organizacion.

D De la Administracion Publica como organizacion al usuario final.

El enganche del primer engranaje esta en la linea media de la organizacion:
el alto funcionariado y los cuerpos técnicos del Estado; y el enganche del
segundo son los empleados publicos/proveedores finales del servicio publico,
que se encuentran en el nucleo de operaciones.
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Los desafios son:

D En primer lugar, qué tipo de alto funcionario permite una mayor fluidez
entre un apice estratégico cambiante y la Administracién Publica como
organizacion estable.

D En segundo lugar, los agentes proveedores finales. El desafio es poner
de acuerdo a los diferentes partidos politicos para buscar un criterio que
identifique cuando la provision final del bien o servicio funciona mejor
con trabajadores publicos o con trabajadores privados y qué elementos
deben rodear ambas relaciones (supervision de calidad, tipo de remune-
racion, tipo de seleccion y contratacion, etc.).

¢Como mejorarlaprovision de bienesy servicios de la Administracion
Publica con la informacion de sus participantes? Una vez identificados
los bienes y servicios que debe prestar la Administracién Publica, si los
esfuerzos estan orientados hacia un fin productivo exitoso, es necesario que
la informacion fluya del apice estratégico de la Administracion Publica hacia
el nucleo de operaciones y que exista un feedback del nucleo de operaciones
hacia el apice estratégico que permita tomar decisiones correctoras. El desafio
es codmo canalizar esta informacién dispersa para un redisefio exitoso. La linea
media de la Administracion Publica desempefia un papel crucial, dado que
es la parte mas importante de la organizacién en cuanto que presenta una
estructura divisional, como es el caso de la Administracién Publica. El apice
estratégico deseara colocar a personas de confianza en la linea media con el
objetivo de tener méas y mejor informacién de la organizacion, lo cual podria
ir en detrimento del funcionamiento futuro de la Administracién Publica, por
ejemplo, si no poseen la cualificacion necesaria. El papel de la tecnoestructura
de la Administracién Publica parece ser crucial, especialmente para normalizar
habilidades en la linea media.

3 . 4 . DISENANDO UNA ADMINISTRACION PUBLICA EXITOSA

Como se ha expuesto anteriormente, los principales problemas de la Admi-
nistracion Publica estan en la gestion interna y en los incentivos dentro de la
organizacion. Presentamos dos ideas iniciales:

En primer lugar, la provision en si de un servicio publico (educacién, sanidad,
seguridad, etc.) no debe ser diferente a la provisién de un bien privado.

En segundo lugar, la calidad en la provision de un servicio publico debe
buscarse con los mismos estandares que se utilizan al proveer un bien privado.
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Como implicaciéon de estas dos ideas, tenemos que la gestiéon (la forma de
producir, organizar la produccién, etc.) de un proveedor de un servicio publico
sigue los mismos objetivos de eficiencia y maxima calidad del servicio que la
gestion de un proveedor de un bien privado.

Comparando la situacion actual en la provision de bienes y servicios publicos
de la Administracién Publica con las claves de una empresa exitosa, se pueden
identificar una serie de problemas que dificultan una mayor calidad y un menor
coste en su provision.

Ausencia de riesgo del apice estratégico (los decisores publicos):
Los ciudadanos eligen a sus representantes en el Parlamento (consejo de
administracion) y son el Parlamento y el Gobierno quienes eligen los objetivos
globales de la Administracién Publica. La ausencia de riesgo en los recursos
empleados y el hecho de que la remuneracién de los representados sea
independiente de la consecucion de los objetivos pueden dar incentivos que
incumplir posteriormente el plan estratégico. Existe una quiebra en la eficiencia:
ausencia de riesgo. Los que gestionan la empresa Estado no arriesgaron sus
recursos o gestionan muchisimos mas recursos de los que arriesgaron. El riesgo
para el consejo de administracion solo se produce en términos de votos.

Eleccion de gestores no profesionales: Los gerentes de las suborga-
nizaciones de la Administracion Publica (en la linea media) son elegidos con
criterios diferentes a la busqueda de la mejora de calidad y del menor coste,
bien por el Gobierno (apice estratégico), con lo que los puestos los ocupan
politicos, bien por los propios trabajadores del nucleo de operaciones. Los
trabajadores eligen el puesto de trabajo con un criterio diferente a la calidad
de su trabajo. Los objetivos individuales estan indefinidos. Esto implica que
el apice estratégico de la Administracién Publica (presidente del Gobierno y
ministros) no se juega su remuneracion en la eleccion de gestores en cada uni-
dad productiva, lo que propicia una quiebra en la eficiencia: la interferencia de
otros intereses distintos a los estrictamente productivos del apice estratégico
(como pueden ser los del partido mayoritario en el consejo de administracion o
los del consejero delegado) o del nucleo de operaciones. Este problema surge
porqgue la linea media de la Administracién Publica no estd normalizada en ha-
bilidades. Cuando la supervision y la rendicién de cuentas no son importantes,
pueden aparecer intereses diferentes a la producciéon del servicio publico con
la mayor calidad y el menor coste (por ejemplo, premio a fidelidades politicas).

Ademas, designar una linea media no profesional puede ocasionar
desafeccion de empleados publicos en el nucleo de operaciones. Si los
gerentes que dirigen las divisiones de la Administracion Publica no son los mas
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capacitados, no son lideres de un proyecto y buscan objetivos diferentes a
los de la produccion de calidad, se ocasiona desanimo entre los empleados
publicos del nucleo de operaciones. El prestigio y la experiencia en un area
de conocimiento no van necesariamente unidos a la capacidad de ilusionar y
motivar a los equipos humanos productivos que dirigen; tampoco la simple
lealtad o la fidelidad a la opcién politica gobernante. Esto genera fricciones
innecesarias y actitudes opuestas a los objetivos.
Por tanto, existen tres implicaciones que producen quiebras en la eficiencia:
D El gestor no es un profesional de la gestion, sino una «autoridad».
D La valoracién de los gestores no se mide por la fabricacién del producto,
sino por el mantenimiento de las lealtades al apice estratégico.
D La toma de decisiones no sigue criterios de calidad/coste de la produccion,
sino de coste politico.

Los empleados publicos eligen su puesto de trabajo: Por otra parte,
en la Administracién Publica los trabajadores eligen el puesto de trabajo por
criterios no meritocraticos, por lo que los gestores de las unidades productivas
no pueden elegir los equipos que permitan alcanzar los objetivos globales e
individuales exitosamente. A cambio, el gestor no se juega su remuneraciéon
ante el fracaso de la consecucion de los objetivos, lo que, sin embargo,
puede ocasionar desafeccion de los empleados publicos. Los trabajadores que
producen el bien o servicio publico no tienen por qué ser los mas cualificados
para conseguir los objetivos individuales (ofrecer un servicio de calidad). Unos
trabajadores desarrollan el trabajo que otros no hacen.

Falta de supervision y, de existir, los resultados no son publicos: No
suele existir supervision de la calidad del trabajo ni de la gestion. Cuando existe,
no es publica y es improductiva porque se emite con retraso. Existe resistencia a
comparar a empleados publicos, a que cobren diferente y a que se les controle.
Si existe supervision, los trabajadores y los gerentes desconocen el resultado
de la supervision de su trabajo. En caso de existir estos informes, no permiten
adoptar correcciones porque se emiten a destiempo.

No se toman decisiones correctoras como consecuencia de la supervision
por la coincidencia de intereses. Con excepcién de la supervision por demanda
judicial, en agquellos casos donde existe control en la Administracion Publica no
lo realiza el staff de apoyo, y aparece un aspecto adicional en la coincidencia
de intereses. En el caso de la supervision global, el consejo de administracién
no estd interesado en supervisar al consejero delegado (presidente del
Gobierno y colaboradores) para evitar un coste politico. La oposicion y el
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electorado desconocen el éxito o fracaso de los servicios proporcionados
por la Administracion Publica. En el caso de la supervision individual, si un
extrabajador del nucleo de operaciones ocupa el cargo de gerencia de la division
productiva, con frecuencia ocupado de forma temporal, no esta interesado en
supervisar a sus antiguos (y futuros) compafieros para evitar un coste personal.
Ademas, en el caso de que el gerente de la unidad productiva fuese elegido
por motivos diferentes a su valia profesional (por ejemplo, favores politicos),
el gerente intenta minimizar todo conflicto de una supervisién individual y no
estad interesado en tomar acciones que ocasionen coste politico al consejero
delegado o al colaborador que le nombré.

Ausencia de formaciéon regular en los empleados publicos: Los
trabajadores y los gestores apenas reciben formaciéon regularmente. Como
consecuencia, la formacién del empleado publico suele ser voluntaria. La falta
de interés por la formacion de los empleados publicos es debida a diferentes
razones. En primer lugar, porque el apice estratégico de la Administracion
Publica no tiene vocacion de continuidad debido a que cada cuatro afios
puede renovarse. Ante esta circunstancia, deberia existir un interés en el que
la tecnoestructura de la Administracion Publica normalizase los empleos tanto
en el nucleo de operaciones como en la linea media. Si, por ejemplo, el output
estuviese normalizado, o si determinadas habilidades fuesen un requisito para
optar a un cargo, existiria una demanda sobre el departamento de formacién
del staff de apoyo de cursos para adaptar a los empleados publicos a las
necesidades de la organizacion o a adquirir competencias. Sin embargo, la
falta de normalizaciéon en la linea media de la Administracién Plblica permite
la discrecionalidad en la asignacion de cargos, por lo que el apice estratégico
de la Administracion Publica no esta interesado en normalizar la linea media.
Precisamente es la debilidad del plan estratégico sobre la Administracion
Publica por parte del apice estratégico del Estado (Parlamento y Gobierno) para
fijar objetivos e indicadores la que ocasiona que se utilice a la Administracion
Publica como puesto de trabajo donde colocar a afines, independientemente
del dafio que puedan hacer a la organizacion. La falta de normalizacion de los
empleos publicos ocasiona que se proporcione un servicio de mala calidad,
especialmente en el nucleo de operaciones, debido a que el capital humano de
muchos empleados publicos esta obsoleto. Los trabajadores y los gestores de la
Administracion no estan interesados en una mayor formacién profesional, pues
los criterios con que se les incentiva y que podrian elevar su prestigio o estatus
no estan condicionados por las habilidades, sino por la afeccién al politico que
les nombre o al partido politico de su entorno.
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Unas sugerencias de cambio de la Administracion Publica

Coneste fin, se hacen las siguientes propuestas de cambio para la Administracion
Publica:

Creacion de tres grupos de actividades que eviten coincidencia de
intereses: Establecer tres grupos de actividades independientes: gestion,
produccion y supervision, desarrolladas por tres grupos de empleados publicos
independientes:

1. Gerencia, que desarrolla su actividad de gestion de las unidades producti-
vas en el dpice estratégico de alguna division de la Administracion Publica.

2. Trabajadores, que desarrollan su actividad de produccién individual para
el cliente final en el nucleo de operaciones de alguna division de la Ad-
ministracion Publica.

3. Supervisores, que desempefian sus funciones en la tecnoestructura de la
Administracion Publica.
Los supervisores de los trabajadores no pueden ser los propios trabajado-
res; los supervisores de los gerentes no pueden ser los propios gerentes.

Normalizar en habilidades a la linea media de la Administraciéon
Publica, en particular a los cargos de gestion: Dado que el dpice estratégico
de la Administraciéon Publica no tiene vocacion de continuidad debido a que
cada cuatro aflos puede renovarse, deberia existir un interés en el que la
tecnoestructura de la Administracion Publica normalizase los empleos tanto en el
nucleo de operaciones como en la linea media. La normalizacion en habilidades
de la linea media de la Administracion Publica evitaria la discrecionalidad en la
asignacion de cargos de gerencia.

Implementar las propuestas anteriores precisaria:

1. La creacion de un cuerpo de gestores publicos que solo pudiese
acceder al dpice estratégico de las divisiones o suborganizaciones de la
Administracion Publica. Como resultado, se profesionalizarian los cargos
de gestion (hospitales, colegios, universidades, etc.).

2. El fortalecimiento de la capacitacion en materia de gestién con el
fin de proporcionar las habilidades y conocimientos a la linea media de la
Administracion Publica, lo cual permitiria, por ejemplo, capacitar a altos
funcionarios de la Administracion Publica espafola en materia de control
del gasto.

3. Utilizar el cuerpo de interventores como supervisores y que solo
pertenezca a la tecnoestructura para supervisar las divisiones o suborga-
nizaciones de la Administracion Publica. Deberia tener independencia del
poder politico.
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4. Permitir que los gerentes elijan a los trabajadores para formar sus
equipos: Adicionalmente, la remuneracién de un gerente dependera de
la consecucién de los objetivos. Como medida complementaria, el geren-
te de una unidad productiva deberia justificar por qué prescinde de un
trabajador que cumple los objetivos individuales o por qué recontrata a
un trabajador que no cumple los objetivos individuales.

5. Remuneracion de los trabajadores y los gestores en funcion del
resultado productivo: Trabajadores en puestos de trabajo parecidos
podrian cobrar diferentes salarios dependiendo del resultado de sus ac
ciones productivas:

(i) Los trabajadores deben cobrar conforme al éxito para conseguir los
objetivos individuales; los gerentes de las unidades productivas deben
cobrar conforme al éxito para conseguir los objetivos individuales (de
los equipos de trabajadores que elige) y globales.

(i) Hay que tener cuidado con cémo se disefian los contratos, especial-
mente los contratos de los gestores. Los gestores deben cobrar en
funcién de sus resultados productivos, pero sin olvidar que tienen que
cumplir objetivos no solo a corto plazo, sino también a largo plazo
(de lo contrario, podria destruir riqueza futura de la Administracion
Publica). Seria importante que estuviesen contempladas las respon-
sabilidades individuales civiles y penales por la gestion deficiente o
irresponsable, asi como por la negligencia de los empleados a la hora
de producir bienes y prestar servicios publicos.

6. Supervision de la calidad y la gestion y transparencia en los re-
sultados de las supervisiones: Los resultados de las supervisiones de
la calidad y la gestion en la Administracion Publica deben ser publicos.
La publicitacion de resultados disciplinaria al consejo de administracion,
al consejero delegado y a sus colaboradores sobre qué gerentes de cada
unidad productiva va a nombrar y los obligaria a tomar decisiones de
mejora. Los resultados de las supervisiones de calidad y gestién deben
ser publicos y la rapidez en su elaboracion son cruciales para la toma de
decisiones correctoras.

7. Los trabajadores y los gestores reciben formacién obligatoria re-
gularmente: La formacién continuada de los gestores y los trabajadores
incrementa el valor que aportan al bien y servicio publico prestado: ma-
yor calidad en el output individual y mejor gestién. Asimismo, permite
adaptar la provision del servicio publico a nuevos retos (por ejemplo, el
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uso de las tecnologias de la informacién y la comunicaciéon en su puesto
de trabajo o la capacitacion de altos funcionarios en materia de control
del gasto).

Las ultimas cuatro propuestas se han considerado teclas de transformacion
de la Administraciéon en este estudio.

3 . 5 . INTERACCION CON EL INFORME CORA

Se ha dicho que la Administracion Publica es una provisora de bienes y servicios
y, como tal, debe ser eficiente y eficaz. En este sentido, la actividad de provision
de la Administracion se puede equiparar a la de toda empresa: tendra éxito si es
capaz de ofrecer un bien o servicio que satisfaga a sus clientes al menor coste.
En la Administracion, el logro de la eficiencia debe relacionarse con la finalidad
gue se persigue, que, en primer lugar, es de caracter netamente politico y
social y, en segundo lugar, de caracter econdmico. No proveer servicios eficien-
temente resta derechos a los ciudadanos. El sobrecoste de un servicio publico
debido a, por ejemplo, mala gestién, deficiente organizacion de los recursos
o la no realizacion desde una escala eficiente impide mejorar la calidad de los
servicios publicos e incrementar su oferta. De esta manera, la no inclusién en el
discurso publico de la eficiencia debilita las instituciones publicas y las aleja de
los referentes de actuacion de los ciudadanos, de las organizaciones sociales y
de las empresas.

El proceso de simplificacion administrativa y de reduccion de trabas
burocraticas tiene por objeto medir los costes administrativos e identificar y
reducir las cargas administrativas. La simplificacién administrativa y la reduccién
de trabas burocraticas constituyen un objetivo de todos los gobiernos de nuestro
entorno. Se vinculan a la reduccion de plazos y de cargas para los ciudadanos
y las empresas y a la facilidad para efectuar negocios en un ambito territorial
concreto. Suponen un factor importante para mejorar la competitividad de un
pais, como reconocen diversos organismos internacionales.

Constituye, ademas, un objetivo de la UE. En noviembre del 2006, la
Comisiéon Europea, en el marco de su estrategia de crecimiento y empleo
y dentro de la iniciativa Legislar mejor (Better requlation), propuso poner
en marcha un ambicioso programa de accién destinado a reducir la carga
administrativa que imponia la reglamentacion en vigor en la UE. De acuerdo
con organismos financieros y distintos estudios internacionales, se estima que
el importe de esta carga se situaba en torno al 3,5 % del PIB (producto interior
bruto) de la UE.
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En el capitulo de los bienes y servicios es donde mas incide el Informe CORA
al establecer un importante nimero de medidas destinadas a racionalizar,
utilizar conjuntamente, integrar, unificar, compartir, evitar solapamientos,
optimizar, agrupar, fusionar, suprimir, fomentar la colaboracién, coordinar y
simplificar servicios y tramites en la Administracion del Estado y en el resto de
Administraciones Publicas espafolas.



CAPITULO

v

TRANSPARENCIA, ACCESIBILIDAD
Y RENDICION DE CUENTAS
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4 . 1 « TRANSPARENCIA

La introduccion de mecanismos efectivos de transparencia en la Administracion
Publica puede considerarse como un revulsivo para su transformacion debido
a que la transparencia esta ligada a la concepcion democratica del ejercicio
del poder publico y a que favorece el cumplimiento del ideal griego de que
son necesarios ciudadanos educados en los asuntos politicos en la vida de la
comunidad. Para lograrlo, es preciso disponer de una informacion relevante,
de calidad, accesible y fiable. La finalidad es lograr ciudadanos que entien-
dan mejor los asuntos publicos y sean mas exigentes con sus representantes
y dirigentes politicos y dirigentes politicos mas responsables. En definitiva, el
ejercicio de la transparencia supone la redistribucién del poder actual de los
dirigentes politicos entre los ciudadanos y un mayor empoderamiento de estos.
De esta manera, la transparencia se relaciona con el acceso a la informacién, la
accesibilidad cognitiva, la responsabilidad y la rendicién de cuentas.

Algunas veces se advierte de las consecuencias negativas de la transparen-
cia, o de su exceso, como que la informaciéon pueda ser utilizada por deter-
minados grupos para sus intereses particulares y para tratar de manipular los
procesos de decision publicos. Ademas de que en este riesgo también incurren
en la actualidad los integrantes de los procesos corporativos, lo cierto es que se
puede observar, en general, una relacién entre los paises mas transparentes y
los de mayor desarrollo democratico, social y econémico. Mas alla de estas con-
sideraciones, es necesario incluir medidas efectivas y evaluables en los planes
de reforma y en la actuacién de las Administraciones Publicas que posibiliten el
acceso a la informacion a todos los ciudadanos; la transmisién de informacién
relevante para conocer los procesos publicos y fomentar el debate publico y las
responsabilidades compartidas; la asignacion clara de responsabilidades de los
actores publicos; y la comprobacién sencilla de la ejecucion de los procesos.

De entre las diversas medidas destinadas al fortalecimiento de la transpa-
rencia en la Administracién, se van destacar algunas que no son tratadas en
otros apartados o teclas de este estudio: fomentar el andlisis objetivo de la
realidad; explicar el funcionamiento del gobierno; establecer comunicacién
online sobre la programacion gubernamental y legislativa; interpretar los datos
de interés para los ciudadanos; establecer paneles de consulta permanente
sobre la calidad de los servicios; controlar la publicidad oficial; procurar que
los ciudadanos conozcan y entiendan las consecuencias de las decisiones del
gobierno; publicitar ampliamente la posibilidad de disponer de dinero publico
mediante ayudas e informacion referente a la concesion de ayudas financieras



TRANSPARENCIA, ACCESIBILIDAD Y RENDICION DE CUENTAS | 93

a particulares; publicitar suficientemente todos los sistemas de acceso, promo-
cion y carrera y la retribucion de los empleados publicos; favorecer el conoci-
miento y la competencia, el intercambio de experiencias entre los empleados
publicos y la creacion de foros de discusion.

En conclusion, la transparencia es un potente instrumento transformador de
la gestion publica al iluminarla y hacerla mas visible a los ciudadanos, que asi
pueden comprobar cuales son los referentes de actuacion y los intereses de los
poderes publicos y de los politicos, los administradores y los grupos de interés;
fortalece la ciudadania y, consecuentemente, la democracia; favorece la calidad
del voto y del debate publico; y mejora la educacion civica de los ciudadanos.
Ademas, facilita la implantacion de mecanismos efectivos de responsabilidad
de los dirigentes publicos. Finalmente, frente a los procesos reformadores, que
son adoptados internamente por el blogue Gobierno-Administracién Publica,
la transparencia ofrece mecanismos de cambio y transformacién provenientes
del exterior y de empoderamiento de los ciudadanos individuales y los grupos
organizados. Estos mecanismos posibilitan fundamentar el voto individual y la
participacion efectiva en los procesos de las politicas publicas.

4 . 2 « ACCESIBILIDAD COGNITIVA

La inclusiéon de todas las personas en la sociedad ha avanzado mucho en los
ultimos afos y la Administracion y los poderes publicos han realizado impor-
tantes esfuerzos para hacer esta realidad posible. Los objetivos de la igualdad
de oportunidades y de la accesibilidad universal se incluyen en toda politica
actual. Sin embargo, todavia persisten numerosas barreras que impiden que
la sociedad pueda aprovecharse del talento de las personas con diversidad
funcional intelectual.

La Ley 51/2003, de 2 de diciembre, de igualdad de oportunidades, no
discriminacién y accesibilidad universal de las personas con discapacidad supuso
un paso importante en la integracion de estas personas. La norma establece
los principios de respeto a la dignidad, a la vida independiente, a la igualdad
de oportunidades, a la no discriminacion, a la accesibilidad universal, al disefio
para todas las personas, al didlogo civil y a lo transversal de las politicas. Se
reconoce expresamente que el ejercicio de los derechos de las personas con
discapacidad se realiza de acuerdo con el principio de libertad en la toma de
decisiones, y se protege de manera singular a las nifias, los nifios y las mujeres
con algun tipo de discapacidad.
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Los ambitos en que se aplica esta ley —refundida en la actualidad en el Real
Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley General de derechos de las personas con discapacidad y de
su inclusiéon social— son los de telecomunicaciones y sociedad de la informa-
cion, espacios publicos urbanizados, infraestructuras y edificacion, transportes,
bienes y servicios a disposicion del publico y relaciones con las Administraciones
Publicas, la Administracion de Justicia, el patrimonio cultural y el empleo. Cada
uno de estos ambitos se trata en las normas de desarrollo de la ley, en la que
se sefala la obligacion de que todos los entornos, los productos y los servicios
sean abiertos, accesibles y practicables para todas las personas gradual y pro-
gresivamente. Para ello, determina unos plazos y calendarios en la realizacion
de las adaptaciones necesarias.

Si bien la discapacidad fisica esta ampliamente regulada y se han eliminado
parte de las barreras de accesibilidad (adaptacion de entornos fisicos, ayudas
técnicas, herramientas, disefo arquitecténico, etc.), en el ambito de la discapa-
cidad cognitiva estas barreras aun persisten.

El concepto de discapacidad cognitiva es amplio. Hace referencia a las per-
sonas que, independientemente de su diagnostico clinico, tienen dificultades
para el desenvolvimiento en la vida cotidiana derivadas de la forma en la que
se han desarrollado y funcionan sus procesos cognitivos (percepcién, memoria,
atencion, lenguaje, etc.). Estas dificultades influyen en su adaptacién y repercu-
ten significativamente en las diferentes dimensiones de su calidad de vida; afec
tan principalmente a las personas que presentan discapacidades del desarrollo
(trastorno del espectro del autismo, discapacidad intelectual, etc.) o algunas
discapacidades sobrevenidas, como el dafio cerebral adquirido.

Actualmente, existe un gran desconocimiento sobre las necesidades que se
derivan de estas «discapacidades cognitivas» y persisten errores conceptuales
graves que dificultan el disefo y la aplicacion de soluciones que promuevan el
acceso y la participacion en la sociedad de las personas que las presentan.

Las acciones que se requieren para la inclusién de estas personas son mas
complejas; se centran en la accesibilidad al conocimiento y se dirigen a la
comprension de mensajes, textos, formatos y herramientas culturales: es una
accion politica mas compleja y sutil que la propia de la accesibilidad fisica (méas
evidente, en principio), pero de importancia decisiva para las personas con dis-
capacidad cognitiva.

Las dos lineas de actuacién de la accesibilidad cognitiva, Lectura facil y
Lenguaje sencillo, deben conectarse. Para ello, hay que impulsar la inclusion
de estos conceptos en todas las legislaciones relativas a la accesibilidad, pero
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también la aprobacion de instrucciones, de normativas o incluso de una ley que
promueva la aplicacion en lenguaje sencillo de los usos linguisticos en las Ad-
ministraciones Publicas, acciones que ya existen en otras Administraciones de
paises avanzados, como lo demuestran el Plan Writing Act of 2010 en Estados
Unidos, el comité COSLA en Francia y el Plan Swedish Group en Suecia.

En Espafia, este concepto podria haberse abordado en la Ley de transparen-
cia, acceso a la informacién y buen gobierno y en el Real Decreto Legislativo
1/2013, de 29 de noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley General de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusion
social conectando lo que es una mejora linguistica (con acuerdos con la Real
Academia Espanola), una mejora de accesibilidad (con acuerdos con las or-
ganizaciones del tercer sector) y un disefio para todos (con especialistas en
tramitacion administrativa y juridica de las propias Administraciones Publicas).

Fréderic Bastiat, ya en el siglo xix, nos recuerda que «no ser claro tiene
un enorme coste social». La mejora de la accesibilidad de las personas con
discapacidad cognitiva a través de un lenguaje claro, conciso y preciso ahorraria
NuUMerosos recursos a las organizaciones publicas.

Estas barreras son un factor transversal en la Administracion Publica, ya que
estan vinculadas a la interoperabilidad, la participaciéon ciudadana, la cohesién
social, el empleo publico y, por supuesto, el buen gobierno.

4. 3 . RENDICION DE CUENTAS

Tradicionalmente ha existido y, a nuestro juicio, seguira existiendo, un debate
permanente sobre el marco institucional y legal, asi como sobre el conjunto de
habitos y costumbres que expresen los valores democraticos impregnados en
una sociedad y que puedan constituir la quintaesencia de un sistema democra-
tico. La propia evolucién de la teoria de la democracia refleja una inconformi-
dad permanente con las instituciones y el funcionamiento de las democracias
liberales. Aunque la democratizacién ha seguido un proceso expansivo desde
los inicios del siglo pasado hasta la fecha, es de justicia reconocer que continua
ampliandose la brecha entre la aceptacion de la democracia como mejor siste-
ma politico y la desafeccién de los ciudadanos con su funcionamiento, por lo
gue se mantienen y se amplian las «promesas incumplidas» que acertadamente
sefalara Norberto Bobbio.

En las Ultimas décadas, el concepto de rendicion de cuentas (0 accountability)
se ha convertido en un término de uso recurrente para expresar la idea de
control politico. Sin entrar en un analisis pormenorizado de este concepto,
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baste indicar que la rendicién de cuentas hace referencia a la posibilidad, por
un lado, de obligar a politicos y funcionarios a que informen vy justifiquen
acerca de sus decisiones y, por otro, de sancionarlos por su comportamiento
(Peruzzoti, 2007).

La rendicion de cuentas se puede ver como un proceso subyacente en la
teorfa de la democracia participativa, esto es, para profundizar en la democracia
es necesario potenciar la participacion de los ciudadanos en el gobierno y la
deliberacién en la formacion de la opinion politica. Por deliberacion, que forma
parte inseparable de la teoria de la democracia participativa, se entiende la
toma colectiva de decisiones con la participacion de todos los que han de ser
afectados por la decision o sus representantes. La primera justificacion a la hora
de abogar por el uso de mecanismos de deliberacién es de caracter normativo,
es decir, al tener como referencia la experiencia de las polis se propone que,
para mejorar la democracia liberal representativa, es necesario que la toma de
decisiones politicas se realice mediante un proceso de deliberacién inclusivo.

En este sentido, se entiende la deliberacién como un mecanismo que puede
transformar la heterogeneidad de los intereses individuales en un espacio comun
de debate y de toma de decisiones colectivas, de modo que se convierta en
una via para la democratizacion de la democracia liberal. Este andlisis coincide
con la perspectiva de Cohen, que concibe la democracia como una asociacion
donde los asuntos publicos son gobernados mediante la deliberacién publica
de todos sus miembros.

Por tanto, pensar en términos de democracia participativa nos permite
concebir la ciudadania democratica como una ciudadania comprometida con
la mejora continua del bienestar colectivo mas alld de sus preocupaciones e
intereses individuales. En este sentido, Del Aguila (2000: 4) considera que la
democracia participativa permite incentivar «la participacion y a través de ella
desarrollar el juicio politico ciudadano (...). Cuantos mas ciudadanos estén
implicados en ese proceso, mayor sera la fortaleza de la democracia, mejor
funcionara el sistema, mayor sera su legitimidad e, igualmente, mayor sera su
capacidad para controlar al gobierno e impedir sus abusos».

Todo lo antedicho significa entender a la ciudadania en términos de
participacion, y no solo como titular de derechos: una ciudadania exigente
pero también responsable, comprometida con el bienestar comun y con los
destinos de la sociedad. Si se quieren alcanzar la cohesion social y construir
sociedades solidarias y participativas, no basta con establecer las reglas del
juego adecuadas, sino que hay que implementar canales activos de participa-
cion ciudadana en la toma de decisiones colectivas para que, de esta manera,
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se formen ciudadanos codecisores, coresponsables y coevaluadores de las
politicas publicas (Conejero, 2006).

La rendicién de cuentas debe ser una obligacién de los poderes publicos
en los sistemas democraticos. Una definicion minimalista de la rendicion
de cuentas se compone de los siguientes dos elementos: answerability y
enforcement (Schedler, 1999). El primero hace referencia a la obligacién que
politicos y funcionarios tienen de informar y justificar sus acciones. El segundo
se refiere a la capacidad de sancion a la que pueden ser sometidos politicos
y funcionarios. Esto es, supone una relacion entre dos actores en la que el
primero debe informar, explicar y justificar su actuacion ante el sequndo y en la
que el segundo debe deliberar, evaluar y, en su caso, sancionar la conducta del
primero. Ampliando la operatividad del concepto, Ackerman (2004) introduce
la receptividad (receptiveness) como tercer elemento, que hace alusion a la
capacidad de funcionarios y politicos de tener presente el conocimiento y las
opiniones de los ciudadanos en rendicién de cuentas.

4 . 4 . TIPOS DE RENDICION DE CUENTAS

Sin presentar una taxonomia que pretenda ser exhaustiva, podemos mencionar
al menos cuatro tipos de mecanismos de rendicion de cuentas: 1) la rendicion
de cuentas vertical; 2) la rendicién de cuentas horizontal; 3) la rendicion de
cuentas diagonal; y 4) la rendicién de cuentas social.

La rendicion de cuentas vertical es el mas comuin de todos los mecanismos
y se encuentra en todo pais que pueda ser catalogado como democratico.
Se trata de procesos electorales libres y transparentes mediante los cuales
los ciudadanos pueden elegir representantes y de esta manera influir en la
conformacion del Gobierno. Este mecanismo posibilita que los politicos tengan
en cuenta el mandato de la ciudadania y se vean obligados a informar sobre las
acciones desarrolladas durante su mandato. Es una condicién necesaria pero
no suficiente que necesita ser complementada con otros mecanismos.

La rendicion de cuentas horizontal implica mecanismos que «exijan a
los funcionarios publicos e instancias del gobierno responder en sentido lateral
a otros funcionarios e instancias del mismo estado» (Ackerman, 2004: 9). Se
trata de un mecanismo intraestatal que remite a la idea de pesos y contrapesos
entre los poderes del Estado. En opinion de O'Donell (1998), este mecanismo
requiere de «la existencia de agencias estatales que tienen el derecho vy el
poder legal de, y estan facticamente dispuestas y capacitadas para, emprender
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acciones que van desde el contralor rutinario hasta las sanciones legales o el
impeachement, en relacion con actuaciones u omisiones de otros agentes o
agencias del Estado que puedan, en principio o presuntamente, ser calificadas
como ilicitas».

Ejemplos de estos mecanismos son las instituciones que se encargan de
la defensa de los derechos humanos, todos los tipos de auditoria que se
encuentran de las distintas dependencias de la estructura gubernamental, los
organos del poder legislativo que dan seguimiento a las acciones del Ejecutivo,
los organismos gubernamentales creados para combatir la corrupciéon vy
fomentar la transparencia, etc.

La rendicion de cuentas diagonal o transversal se efectla a través de
instituciones publicas con fuertes estructuras de participacién ciudadana y
gue desde el espacio de la sociedad civil ejercen el control de los funcionarios
publicos. Implica, obviamente, la participacion de la ciudadania, que debe
cumplir funciones de guardian.

Finalmente, la rendicion de cuentas social es un mecanismo no electoral,
pero vertical, de control de autoridades politicas, que descansa en las acciones
de un multiple conjunto de asociaciones de ciudadanos y de movimientos,
acciones que tienen como objetivo exponer errores gubernamentales, traer
nuevas cuestiones a la agenda publica o activar el funcionamiento de agencias
horizontales de accountability (Smulovitz y Peruzzotti, 2000 y 2002).

Como resultado de lo antedicho, no resulta extrafo que la rendicion de
cuentas sea uno de los pardmetros basicos desde los que se analiza la calidad
de una democracia (Diamond y Morlino, 2004). Tanto Naciones Unidas, en
su programa de desarrollo, como la Organizacion para la Cooperaciéon y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) (PUMA, 2001) y la UE (COM, 2001) aprobaron a
principios del siglo xxi los documentos que sirven como referencias principales.
Una vision conjunta de los tres nos lleva a resaltar que solamente los principios de
eficacia y de rendicion de cuentas constituyen el minimo comun denominador.

4 . 5 . ESTADO DE LA RENDICION DE CUENTAS

El estado de la rendicion de cuentas en Espafa es uno de los puntos débiles
de nuestro sistema politico. Por tanto, no es de extrafar que nuestro pais se
sitUe a la cola de los paises occidentales en relacion con la gobernabilidad. Asi,
si tomamos como referencia el informe de buen gobierno del Banco Mundial
(Kaufmann, Kraay y Mastruzzi, 2008) y analizamos el apartado denominado
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Voice and Accountability, nos encontramos con que Espafa ocupa el puesto
catorce de los veinte paises de mayor poblacion de la OCDE, solamente por
delante de la Republica Checa, Grecia, Japén, Polonia, Corea del Sur y México.
Otro de los indices de referencia, el indice de Democracia elaborado por la
unidad Economist Intelligence Unit (The Economist, 2008), sitla a Espafia en un
puesto relativamente adelantado, en el puesto quince de las treinta democracias
plenas, pero descendemos al veintidés y al veinticinco si observamos el
comportamiento gubernamental o la participacion politica, respectivamente.
Por tanto, uno de los ejes que tenemos que reforzar debe girar en torno
a la transparencia y la evaluacién, cuando menos en términos en relacion
con la participacion y el control, en un contexto general donde casi todas las
democracias representativas tienen dificultades para construir sistemas cuyo
rendimiento sea aceptable. Existe igualmente la sensacion de que la mayoria
de los mecanismos existentes son mucho mas formales que reales, al menos
en relacion con la efectividad que tienen en otras democracias representativas.
Algunas de las deficiencias detectadas son (Jiménez, 2009):

D Ininteligibilidad: Resulta casi imposible rastrear las politicas disefiadas
y sus resultados, ni siquiera para los politicos, directivos y empleados
publicos afectados. Y menos aun para los ciudadanos. A medida que las
politicas son mas ininteligibles y opacas, se hace impracticable la rendi-
cion de cuentas y, por tanto, la asuncion de responsabilidades.

D Esterilizacion: Muchas energias y recursos destinados a la rendicion de
cuentas se dispersan por no contar con el marco de rendiciéon adecuado,
en el tiempo o en la forma, y corren el riesgo de convertirse en un ritual
mas de los muchos presentes en la vida de las instituciones democraticas
y la gestion de la Administracion. La reaccién es mas control, pero existe
desconfianza acerca de que esta sea la via adecuada.

D Lagunas: Los mecanismos de rendicion de cuentas existentes se han
disenado aisladamente y no como un sistema y su caracter voluntario en
nuestro pais deja suficientes espacios libres para que la responsabilidad
sea altamente improbable, mas la excepcion que la norma.

4 6 LA MEDICION DE LOS COSTES DE LAS
.. ADMINISTRACIONES PUBLICAS

La ciudadania demanda cada vez con més fuerza una mayor transparencia de
la Administracién en todos los ambitos, también en el de la gestion publica. Los
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ciudadanos demandan que las cosas se hagan bien y al menor coste posible y
exigen conocer como se desarrolla este proceso.

Ante este panorama, uno de los retos de la actividad de la Administracion
debe ser el equilibrio y la armonizacién entre los principios de legalidad, eficacia
y eficiencia. Se debe fomentar una cultura administrativa orientada hacia una
gestion profesional y responsable que ponga el acento en los resultados sin
olvidar la transparencia como criterio general de la actuacién publica.

La Ley General Presupuestaria, como sefialan los informes de la Intervencion
General de la Administracion del Estado (IGAE), exige el logro de una actuacion
eficaz y eficiente como uno de los principios basicos de la gestién publica.
Ademas, sefala la transparencia como uno de los objetivos en la informacion
contable al incluir, entre los fines de la contabilidad publica, el de suministrar
informacion para la determinacién de los costes de los servicios publicos y para el
seguimiento de los objetivos previstos en los presupuestos generales del Estado.

A medida que se amplia la demanda de informacién por parte de los
ciudadanos y los grupos organizados, existe una creciente presion sobre los
gestores publicos para utilizar sistemas de informacién que permitan llevar a
cabo una gestién racional de los recursos y enfrentarse a los nuevos desafios
de servicio, calidad y transparencia. La contabilidad analitica se configura como
uno de los instrumentos que permite obtener informacion Util para la toma de
decisiones en el ambito de la gestion de los recursos publicos.

Los sistemas de contabilidad analitica permiten determinar y conocer el coste
de los servicios prestados por las entidades publicas. Se trata de un conjunto de
técnicas contables que permiten el estudio de una organizacién, tanto desde
el punto de vista organico como funcional, mediante el andlisis detallado de
sus componentes con el objetivo de obtener informacion relevante de manera
eficiente sobre el proceso de formacién de costes e ingresos, tanto temporal
como cualitativamente.

El conocimiento de los costes no debe suponer el objetivo final en la gestion
publica, en la que el beneficio no constituye un indicador vélido para su
evaluacion, como si sucede en el ambito empresarial. El gestor publico debe
lograr el mayor beneficio social en el marco de una gestién eficaz y eficiente. Por
ello, es importante complementar la informacién de costes con los indicadores
de gestion, que constituyen un elemento esencial en el seguimiento de los
objetivos y el control de la gestion.

La implementacion de la contabilidad analitica permite poner a disposicion
del ciudadano lainformacién sobre la ejecucién presupuestaria y el cumplimiento
de los principios de eficacia y eficiencia.
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4 7 PROPUESTAS DE CAMBIO

1. Introduccion de la transparencia en la técnica legislativa: Se debe
incorporar a la funcién legislativa la tarea de identificacion y garantia de
acceso de la informacion relevante para la politica o politicas implicadas.
Las leyes, conjuntamente con la memoria econémica, deben incorporar un
capitulo relativo a la transparencia relacionada con sus propésitos.

2. Accesibilidad cognitiva: La mejora de la accesibilidad cognitiva, mediante
actuaciones como la Lectura facil y el Lenguaje sencillo, permitira una mayor
participacion y una mejor integracion en la sociedad, fundamentalmente de
personas con diversidad funcional intelectual, mayores y extranjeras. A la vez,
se facilitara la incorporaciéon del mayor talento posible a la sociedad, ya que
en estos momentos se pierde, por ejemplo, al pervivir barreras cognitivas.

3. La elaboracion de memorias de rendicién de cuentas: El disefio de una
memoria de rendicion de cuentas deberia incluir:

D La definicion de la naturaleza de las politicas y acciones desarrolladas, asi
como el marco general de la iniciativa politica.

D La descripciéon de los actores que han protagonizado o se han visto afec
tados por la implementacion de la politica.

D El cumplimiento de las metas y objetivos propuestos.

D La descripcion y valoracion del funcionamiento de los mecanismos de
transparencia relacionados con la informacién, el disefio, la implementa-
cion y los resultados/impactos.

D La descripcién y valoracion de los mecanismos de participaciéon que se
han desarrollado en el marco del plan.

D La valoraciéon de los mecanismos de evaluacion elaborados y sus resul-
tados.

D Las conclusiones sobre las dificultades y mejoras potenciales que se han
identificado.

4. Larevitalizacion de los consejos de participacion: Partiendo de la alta
heterogeneidad de los organismos de consulta y participacion en relacion
con las politicas sectoriales, el Estado puede y debe tener una politica de
revitalizacion que contribuya a que se sitien como una pieza importante
para la rendicion de cuentas, lo cual quiere decir atender particularmen-
te algunos aspectos, tanto de composicion como de funcionamiento, e,
inevitablemente, asumir que su mayor relevancia y protagonismo iran de
alguna manera en detrimento de la potestad universal de la Administracion
en la decision y aplicacion de politicas.
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5. Un impulso politico y una institucionalizacion de las conferencias

sectoriales: Las conferencias sectoriales no pueden entenderse como una
parte de la politica autonémica, sino como un instrumento central de las
politicas publicas. Es uno de los principales mecanismos de cooperacion y
coordinacion de nuestro Estado autondmico y, por tanto, debe ser el espa-
cio donde deben quedar bien definidas las cadenas de responsabilidad y
rendicién de cuentas. Las conferencias sectoriales, como érganos de cola-
boracién interinstitucional reconocidos en el procedimiento administrativo y
con capacidad de autoorganizacion, deberian tener programas y memorias,
foros consultivos o participativos, equipos técnicos, blogs y todo aquello
necesario para:

D Identificar las politicas publicas que se desarrollan de forma compartida.
D Establecer las responsabilidades de las partes.

D Medir, contrastar y valorar la ejecucion y los resultados de sus programas.
D Conocer mejor la realidad de referencia de la problematica que abordan.

. La ampliaciéon del ambito metodolégico del Tribunal de Cuentas: La

clasica separacion radical entre el modelo francés (Court de Comptes) v el
modelo anglosajon (The Comptroller and Auditor General) en las institu-
ciones de control externo del gasto publico tiende en todo el mundo a
superarse. Las diferencias fundamentales de los dos modelos, uno de tipo
jurisdiccional, como el francés, y centrado en el control procedimental y de
probidad, y otro, el anglosajon, no jurisdiccional y con libertad de seleccién
de la metodologia de control, se estan reduciendo a partir de reformas arti-
culadas en los ultimos anos del siglo pasado, especialmente en cuanto a los
contenidos y ambitos del escrutinio. Una propuesta seria permitir, mediante
la ampliacién del ambito metodoldgico disponible, la elaboracion por parte
del tribunal de todas las actuaciones y técnicas necesarias para establecer
valoraciones en relacion con la efectividad, eficacia y eficiencia de los orga-
nismos fiscalizados, esto es, ir hacia un modelo mixto: control de legalidad
y control de gestion.

. Ley de transparencia: Se debe acelerar la implementacién de la Ley

19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion pu-
blica y buen gobierno y los marcos normativos que la desarrollen deben
hacer efectivo el cumplimiento de su articulo 5.4: «La informacion sujeta
a las obligaciones de transparencia sera publicada en las correspondientes
sedes electrénicas o paginas webs de una manera clara, estructurada y en-
tendible para los interesados y, preferiblemente, en formatos reutilizables.
Se estableceran los mecanismos adecuados para facilitar la accesibilidad, la



TRANSPARENCIA, ACCESIBILIDAD Y RENDICION DE CUENTAS

interoperabilidad, la calidad y la reutilizacién de la informacién publicada, ast
como su identificacion y localizaciény.

8. Redes de debate y deliberacion: Se deben crear redes de consulta y
debate publico. Tal y como dice el portal de consulta online del Reino Unido:
«La consulta —que involucra al publico en el trabajo del gobierno— se ha
convertido en parte integral del proceso de elaboracion de la politicas publi-
cas. No es solo cuestion de que la administracion sea mas abierta, aunque
esto también es importante: se trata de que las politicas sean mas eficaces
al escuchar y tomar en consideracién los puntos de vista del publico y de los
grupos interesados».

9. Encuestas periddicas: Se debe disefar un panel critico de ciudadanos y
una encuesta semestral para conocer su percepcion sobre estos asuntos y
sobre su vision de las Administraciones Publicas y su papel en la sociedad.

10. Contabilidad analitica: La implantacion de un sistema de contabilidad
de costes posibilitaria determinar el coste de los servicios prestados por las
entidades publicas, asi como la puesta a disposicion del ciudadano no solo
de la informaciéon sobre la ejecucién presupuestaria, sino también de la
informacién detallada sobre el cumplimiento de los principios de eficacia y
eficiencia que deben regir la actividad publica.

4 . 8 . INTERACCION CON EL INFORME CORA

Ya hemos visto que las medidas de regeneracién democratica y de transparen-
cia no se incluyeron en el Informe CORA, sino que forman parte del Plan de
Regeneracion Democratica aprobado en septiembre del 2013. No obstante, en
el Informe CORA se encuentran una serie de medidas de modificacion de leyes
dirigidas a fortalecer la rendicion de cuentas, la transparencia y la informacién
sobre las Administraciones Publicas, especialmente en el dambito financiero.

En este apartado se ha incluido la regulacién del control de la deuda comercial
en el sector publico. El origen de esta propuesta se encuentra en el efecto
negativo, en la economia espanola y en el tejido empresarial, de la morosidad
de las Administraciones Publicas. El enorme esfuerzo realizado por el Gobierno
para pagar a los proveedores de las Administraciones locales y autonémicas
desde el 2012 al 2014 requiere una norma que evite la acumulacion de la
deuda comercial en el futuro. Debido a ello, se regula el plazo legal para el
pago a sus proveedores, ya que un incremento en el periodo medio de pago
a proveedores (PMP) y, por tanto, de su deuda comercial pone en riesgo la
sostenibilidad financiera de las Administraciones Publicas al tiempo que dificulta
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el cumplimiento a medio plazo de los objetivos de estabilidad presupuestaria y
deuda publica.

El establecimiento del PMP supone una garantia para los proveedores de
la Administracion al introducir mecanismos de transparencia y de control, asi
como de seguridad juridica. Finalmente, la CORA propone aprobar la Ley de
impulso de la factura electrénica y la creacion del registro contable.

Este apartado esta muy estrechamente relacionado con el siguiente
procedimiento administrativo, ya que la mejora del procedimiento implica la
posibilidad de perfeccionar el conocimiento de los procesos y de los responsables
implicados en ellos y de reforzar los mecanismos de rendicion de cuentas y de
exigencia de responsabilidades.

El Informe CORA hace una serie de propuestas en relaciéon con el Tribunal
de Cuentas, que debe ser el érgano de fiscalizaciéon de la Administracion
autonomica y debe crear las correspondientes secciones territoriales, como una
plataforma de contratacién, méas completa que la actual, que facilite una mejor
informacion al Tribunal de Cuentas y que, ademas, se constituya como centro
de comunicacion con el citado Tribunal, asi como que remita al Tribunal de
Cuentas de informacién sobre los convenios de colaboracion con incidencia
econdmica superior a un determinado umbral
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5 . 1 « ACTUAL SISTEMA DE PROCEDIMIENTO

El marco normativo de la Administracion Publica en Espafia parte, por supuesto,
de la Constitucion y el Derecho de la Unidn Europea, pero sigue teniendo como
principal referente de rango legal la Ley de régimen juridico de las Administra-
ciones Publicas y del procedimiento administrativo comun, Ley 30/1992, de
26 de noviembre. Los aspectos esenciales del modo de actuar de los 6rganos
administrativos, tanto cuando se relacionan entre ellos como cuando lo hacen
con los ciudadanos, se contemplan en esta norma, cuyos contenidos siguen
siendo, en buena medida, basicos.

En la impronta de la Ley de procedimiento se observan malos habitos
burocraticos, entre los que se pueden sefialar la excesiva impersonalidad (las
decisiones son tomadas por «érganos», no por personas con nombrey apellidos),
la practica indiferencia ante el variado casuismo (no hay apenas margenes
para flexibilizar la exigencia o no de ciertos tramites) y una comprension
aparentemente garantista de los procedimientos, que evidencia no serlo cuando
reparamos en algunas fallas sustantivas relevantes (fortalecimiento insuficiente
de la objetividad en el régimen de abstencion y recusacion; cumplimiento relativo
de la exigencia de contradiccién; regulacion deficiente de las fases probatorias).

Cierto es que nuestra normativa de procedimiento administrativo apunta
hacia la Administraciéon como «duefa y sefiora del tiempo» toda vez que
sus valoraciones de oportunidad permiten ampliar (por picos de demanda
procedimental) o reducir (por valoracién de urgencia) los tiempos inicialmente
regulados. Pero mas alld de estas potestades formales conferidas a los
organos instructores, a menudo es el ritmo convencional propio de cada
oficina el que marca la espera que sufrirdn los destinatarios, en ocasiones
sin certidumbre alguna.

Tengamos presente que una de las debilidades institucionales evidenciadas
a lo largo del lustro de crisis econémica sufrida por nuestro pais radica en
la inadaptacién a los ritmos de la economia y la sociedad. En el contexto
econémico de la globalizacion se produce una reduccién exponencial de las
dimensiones espaciales y temporales, de manera que la medida en meses (o
afos) de las respuestas politicas y administrativas a las nuevas necesidades
y cambios de escenario frustra o menoscaba seriamente las expectativas de
solucion de los problemas.

La actual redaccion de la Ley de régimen juridico de las Administraciones
Publicas y del procedimiento administrativo comun no favorece precisamente
el cumplimiento de plazos razonables de respuesta administrativa. Si es verdad
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qgue se han ido produciendo mejoras desde la primera redaccion del texto
(sobre todo mediante la reforma que tuvo lugar en 1999), no puede decirse
que el régimen de la respuesta procedimental administrativa esté a la altura de
las circunstancias.

En su version original de 1992, la Ley fue objeto de numerosas criticas debido
a la complejidad de algunas de sus soluciones: la dada al problema del silencio
administrativo (la enrevesada figura del acto presunto, unida a una certificacion
de naturaleza confusa y régimen polémico); la inopinada supresiéon del recurso
de reposicion; o la eliminacién de la posibilidad de revisar de oficio las normas
reglamentarias.

Aunque siguen apareciendo comentarios actualizados con respecto al texto
de 1992, con sus sucesivas reformas, muchos de sus preceptos no dan més de
si: las relaciones interadministrativas tienen que ser adaptadas para optimizar el
rendimiento del Estado multidescentralizado; el régimen de la abstencién y la
recusacion deberian hacerse mas escrupuloso; los derechos de los ciudadanos
habrian de reforzarse con obligaciones efectivas de los servidores publicos.

El Derecho comparado europeo y latinoamericano pone en evidencia el
relativo atraso de nuestro régimen procedimental. A la vista de los avances
de otros paises, tenemos mucho trabajo por delante. En Alemania, la reforma
administrativa ha sido un propésito de primer orden en los ultimos veinte
anos, durante los que se ha discutido el nuevo modelo de direccion y sus
proyecciones sobre el Derecho administrativo. Particularmente intensas serian
las repercusiones sobre el procedimiento administrativo, que ha sido objeto
de sesudas reflexiones dogmaticas hasta alcanzar su actual estadio de cuarta
generacion, superador de los paradigmas iniciales de la Ley de 1976.

Por supuesto, cabe también destacar algunas de sus luces, como las precisiones
del caracter basico de importantes normas del régimen administrativo o la
incorporacién temprana (aunque después frustrada) de las nuevas tecnologias
con la vocacion confesa de beneficiar a los ciudadanos: «El extraordinario avance
experimentado en nuestras Administraciones Publicas en la tecnificacion de sus
medios operativos, a través de sus parques informatico y telematico, cada vez
mayores, se ha limitado al funcionamiento interno, sin correspondencia relevante
con la produccion juridica de su actividad relacionada con los ciudadanos».

El cambio politico producido en Espafa en 1996 trajo consigo el compromiso
de modificar nuestro principal cédigo de Derecho administrativo, dada esta
mayoritaria insatisfaccion con sus contenidos, en un contexto, ademas, en
el que las reformas administrativas se hacian imprescindibles con el afan de
cumplir los objetivos macroeconémicos del Tratado de Maastricht, para la
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puesta en marcha de la moneda Unica (el euro). Durante la mayor parte de
este periodo (hasta el afo 1999), el ministro de Administraciones Publicas fue
Mariano Rajoy Brey.

La reforma de la Ley 30/1992 mediante la Ley 4/1999 solo cumplié sus
objetivos en parte, a pesar de la correcta determinacion de tales propdsitos. Las
limitaciones de un contexto parlamentario marcado por la mayoria simple, que
no favorecia la ampliacién de los contenidos basicos, unidas a la necesidad de
alcanzar pactos entre varias fuerzas politicas, impidieron la aprobacion de medidas
mas ambiciosas a las finalmente incorporadas, que se limitaron a corregir los
errores mas graves de la version original: régimen del silencio, replanteamiento
de los recursos administrativos, cambios en la parte de responsabilidad, etc.

Posteriormente no puede decirse que las reformas administrativas sobre
la Ley de procedimiento fueran un objetivo politico, pues al margen de la
minima adenda incorporada en el 2001 para impulsar y favorecer el uso de
medios electronicos, no encontramos en el periodo 2000-2004 modificaciones
significativas de este texto, con lo que se pierde la oportunidad de avanzar en
la necesaria reforma de la Administracién aprovechando el tiempo de bonanza
econémica. La sucesion de tres ministros en el cargo (Jesus Posadas, Javier
Arenas y Julia Garcia-Valdecasas) no favorecié precisamente la adopcién de
medidas de gran alcance.

Siendo conscientes, sin embargo, de la necesidad de impulsar otros cambios,
los responsables ministeriales, al finalizar esa legislatura, constituyeron una
comision de expertos con laencomienda de «trazar las grandes lineas de la futura
reforma administrativa», propuestas que serian presentadas como informe a
una subcomision del Congreso de los Diputados. Esta comision fue dirigida por
el profesor Fernando Sainz Moreno e integrada por expertos de la talla de Joan
Prats, Juan Alfonso Santamaria, Germéan Fernandez Farreres, Manuel Rebollo
Puig, Juan José Lavilla o Reyes Zatarain

Uno de los puntos méas enfatizados por esta obra fue el papel de las TIC en
la reforma administrativa, objeto de un estudio de Santiago Segarra Tormo.
Ademas de proponer reformas puntuales sobre la Ley de procedimiento, tanto
en el régimen de responsabilidad como mediante la introducciéon de un nuevo
titulo sobre potestades inspectoras (Manuel Rebollo Puig), se apuntaba hacia la
necesidad de una regulacion completa de la Administracion electrénica, que no
se produciria, sin embargo, hasta la siguiente legislatura, bajo la responsabilidad
del ministro Jordi Sevilla.

Asi, en el ano 2006 se anuncio la supresion de las exigencias documentales de
fotocopias del documento nacional de identidad (DNI), la creacién de un registro
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telematico Unico y la incorporacion a Internet de los ochocientos formularios de
la Administracion General del Estado. También se cre6 el Consejo Asesor de
Administracion Electronica para intentar aprovechar la muy exitosa experiencia
de la Agencia Tributaria, extraordinariamente avanzada en la utilizacion de
nuevas tecnologias para la tramitacion de los procedimientos administrativos.

La Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a
los servicios publicos es en buena medida una ley de procedimiento paralela
por su identidad de contenidos: derechos de los ciudadanos en sus relaciones
con la Administraciéon por medios electréonicos; registros, comunicaciones y
notificaciones electrénicas; gestion electrénica de los procedimientos; régimen
de 6rganos colegiados por medios electrdnicos; uso de lenguas oficiales, etc.
En fin, toda una serie de asuntos también tratados (en su formato clasico) por
la Ley 30/1992.

Conviene recordar que algunas de estas previsiones de la Ley de acceso
electronico de los ciudadanos a los servicios publicos son impuestas por el
Derecho de la Unién Europea, decidido a practicar el mercado interior eliminando
trabas burocraticas y barreras administrativas para la libre circulacion de bienes
y servicios entre los paises miembros. Asi, la simplificacion administrativa
se ha convertido en un propdsito de las ultimas directivas, que repercuten
directamente pues sobre el régimen del procedimiento administrativo.

Destacadamente, la llamada Directiva de Servicios, Directiva 2006/123/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre del 2006, relativa
a los servicios en el mercado interior, precipitd reformas relevantes de la Ley
30/1992, expresamente contempladas en la llamada Ley Omnibus, 25/2009, de
modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso
a las actividades de servicios y su ejercicio, 17/2009 (esta ultima conocida como
«Ley paraguas»). Aunque en nuestra opinion la transposicion de la Directiva
de Servicios hubiera requerido una reforma mas amplia y profunda de la Ley
30/1992, el legislador estatal optd por incorporar minimas, si bien sustanciosas,
modificaciones a su texto.

El desarrollo de planes de simplificacion y descarga burocratica (con
desigual resultado en los niveles territoriales), la previsién general de las figuras
alternativas a la autorizacion (declaraciéon responsable y comunicacion previa),
el énfasis en la cooperaciéon administrativa para la creacion del mercado interior
o la organizacion de una ventanilla Unica electrénica para la efectuacion de
tramites necesarios para el ejercicio de actividades econdémicas son algunos
de los frutos de este impulso europeo, buen exponente del efecto positivo del
proceso de integracion sobre nuestra Administracion Publica.
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Sin embargo, en tales procesos el propio legislador estatal ha restado
protagonismo a la Ley 30/1992 al incorporar a otros textos medidas que tendrian
su adecuado lugar en el principal cédigo de Derecho administrativo. Esto ha
sucedido con la aprobacion de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia
Sostenible. Las previsiones sobre ampliaciéon de los supuestos del silencio
positivo (articulo 40) debieran haberse incorporado directamente a la Ley de
procedimiento, como los contenidos de alguna de sus disposiciones adicionales.

También tendrian perfecta cabida en la Ley de procedimiento las exigencias
de valoracién en términos de sostenibilidad de cada decision, que debiera
comportar (pero no se explicitaba) exigencias de motivacién, al menos. Parte
del tenor de los articulos 32 y 33 de la Ley 2/2011 merecerian ese cambio de
ubicacion, con un mayor desarrollo procedimental que favorezca su verdadera
eficacia: «Las disposiciones legales y reglamentarias, los actos administrativos,
los contratos y los convenios de colaboracién y toda actuacién de las
Administraciones Publicas deberan valorar sus repercusiones y efectos, de forma
que se garantice la sostenibilidad presupuestaria»; «(...) el Gobierno impulsara la
adopcion de acuerdos de los citados 6rganos de cooperacion y las actuaciones
de las correspondientes Administraciones con el fin de adoptar medidas de
racionalizacién y contencién del gasto publico en sus respectivas areas de
competencia, en especial en el marco de los planes econémico-financieros de
requilibrio previstos en la normativa de estabilidad presupuestaria».

Todas las reformas de la pasada legislatura no cumplian, sin embargo, el
compromiso adquirido en el discurso de investidura del presidente del Gobierno
para la legislatura 2004-2008, que incluia una referencia a la modificacion de la
Ley de procedimiento: «Anuncio mi proposito de revisar la Ley del Gobierno, la
Ley de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado
y la Ley que regula el régimen de la Administracion y el Procedimiento Adminis-
trativo Comun. Si las dos primeras nos permitiran adecuar sus estructuras a las
nuevas realidades, la Ultima estara destinada a revisar los procedimientos para
ofrecer a los ciudadanos la respuesta mas rapida y fundada posible a sus peti-
ciones y reclamaciones» (discurso de José Luis Rodriguez Zapatero en la sesiéon
de investidura como presidente del Gobierno, Congreso de los Diputados, 8 de
abril del 2008).

En la presente legislatura, se siguen abordando reformas relevantes del
entorno normativo de la Administracion sin plantear la necesaria reforma
de la Ley 30/1992. Asi, la Ley de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera, Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, también contiene numerosas
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referencias que afectan a los contenidos de la vigente Ley de régimen juridico
de las Administraciones Publicas y del procedimiento administrativo comun.
Asi, contiene una nueva lectura, en clave financiera, del principio de lealtad
institucional (articulo 9) o varias medidas para instrumentar el principio de
transparencia (articulo 27).

Igualmente, la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a
la informacion publica y buen gobierno tendra un impacto considerable sobre
la normativa de procedimiento administrativo, y no solo —aunque también
y, definitivamente, por supuesto— sobre sus articulos 35 y 37. Si la Ley de
procedimiento viene a definir el estatuto del ciudadano en sus relaciones con la
Administracion, a partir de aquel texto sobre transparencia, tan reclamado por
iniciativas ciudadanas, debe mejorar considerablemente la calidad democratica
y el grado de participacion real posible en la gestion de los asuntos publicos.

Asi, en la ley de transparencia sefalada se incluye la disposicion final primera
que modifica los articulos 35y 37. Este Ultimo, que regula el derecho de acceso
a archivos y registros administrativos, pasa a tener la siguiente redaccion: «Los
ciudadanos tienen derecho a acceder a la informacion publica, los archivos y los
registros en los términos y con las condiciones establecidas en la Constitucion,
en la Ley de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno y
demas leyes que resulten de aplicacion.

Pero mas alld de las referencias directas, la ley regula todo un nuevo
procedimiento administrativo (el de acceso a la informacion), que incluye el
régimen de las solicitudes, sus causas de inadmision, la tramitacion y la resolucion.
También prevé la creacion de unidades de informacion encargadas de gestionar
tales solicitudes y de un régimen de impugnaciones alternativo a los recursos
administrativos de la Ley de procedimiento, traducido en reclamaciones ante el
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

Todo el titulo Il del proyecto de ley suma a las previsiones sobre transparencia
otras dedicadas al buen gobierno, incluyendo también principios éticos y de
actuacion de los miembros del Gobierno y altos cargos de la Administracion del
Estado: transparencia, eficacia, economia y eficiencia; buena fe; imparcialidad,
trato igual y sin discriminaciones; diligencia debida; conducta digna; asuncion de
responsabilidades. Estas previsiones éticas, unidas a los principios de actuacion,
estan llamadas a integrar la posicion de los altos cargos, también en sus
intervenciones procedimentales.

Por ejemplo, se considera infraccion disciplinaria «la intervenciéon en un
procedimiento administrativo cuando se dé alguna de las causas de abstencion
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legalmente sefialadas» (articulo 29.2.b) de la ley), infraccion que puede ser
sancionada con la destitucion, asi como con la declaracion de incumplimiento
y su publicacién en el Boletin Oficial del Estado.

Al abordar la reforma de la Ley de procedimiento, deben tenerse presentes
los tres pilares del Derecho administrativo de la sociedad de la informacion y el
conocimiento: ley de procedimiento, ley de transparenciay ley de Administracion
electrénica. Los tres podrian fundirse en uno solo para poner esta normativa a
la altura de las exigencias de la sociedad de la informacién y el conocimiento
siguiendo el ejemplo aleman.

5 . 2 . ELENTORNO

Considerada la regulaciéon del procedimiento administrativo, asi como los con-
tinuos fracasos de su reforma y la inactividad del legislador estatal, que avanzé
un borrador de anteproyecto, durante la pasada legislatura varios legisladores
autonoémicos decidieron emprender por su cuenta la muy necesaria actuali-
zacion de instituciones del procedimiento administrativo aprovechando ade-
mas la oportunidad dada por las versiones ultimas, recién reformadas, de sus
estatutos de autonomia, que incorporaban a sus recién estrenados catalogos
de derechos el derecho a la buena administracion, en distintas férmulas con
pretensiones taumaturgicas.

Elreparo del legislador estatal a acometer una reforma mas amplia y profunda
de la Ley 30/1992 explica la opcion seguida por un numero considerable de
legisladores autonémicos, que han ido aprobando desde el afo 2009 sus
propias leyes de procedimiento administrativo con distintas denominaciones.
Tal desintegracion del Derecho basico introduce un elemento de caos en el
sistema, aunque también ofrece la oportunidad de beneficiarse de las mejores
practicas adoptadas para su futura integracién en un nuevo texto con vocacion
de norma comun. Veremos a continuacion cémo se ha producido esta
superacion del legislador basico por las normas autonémicas.

Cataluha ha aprobado sendas leyes paralelas a las de procedimiento
administrativo y acceso electrénico: son la Ley 26/2010, de 3 de agosto,
de régimen juridico y de procedimiento de las administraciones publicas de
Catalufa, y la Ley 29/2010, de 3 de agosto, del uso de los medios electrénicos
en el sector publico de Catalufa.

La primera presenta contenidos totalmente coincidentes, e incluso
superadores, conforme a la Ley de procedimiento: régimen de los 6érganos
administrativos, incluyendo los colegiados; derechosy deberes de los ciudadanos;
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principios de la actuacién administrativa; medidas de simplificacion; disposiciones
generales sobre tramitacion (iniciacion e instruccion, finalizacion, notificacion y
publicacion); procedimiento de elaboraciéon de normas reglamentarias; revision
de oficio, recursos y reclamacién previa; responsabilidad patrimonial, potestades
de inspeccion y control; potestad sancionadora y relaciones interadministrativas.

Algo similar sucede con la segunda, pues enuncia toda una serie de principios
de utilizacion de medios electrénicos (solapandose con la Ley estatal 11/2007)
y pretende desarrollar un «modelo catalan de administracion electrénica» que
regule también la difusion de la informacién del sector publico por medios
electrénicos, la comunicacion con los ciudadanos y empresas por estos medios,
la promocion de su uso y las relaciones interadministrativas.

Castilla y Ledn aprobd la Ley 2/2010, de 11 de marzo, de derechos de los
ciudadanos en sus relaciones con la Administracion de la comunidad de Castilla
y Ledn y de gestién publica, norma que contiene aportaciones relevantes, como
la prevision sobre la equidad, los matices en las responsabilidades personales
o la asignacién de responsabilidades individuales en la tramitacion de los
procedimientos. También enuncia por vez primera el principio de proactividad
entre los de actuacién administrativa («La forma de disefar politicas y de
gestionar y prestar servicios publicos ha de anticiparse a las necesidades y
demandas de los ciudadanos»).

Posteriormente se han aprobado otras normas autondémicas de pretensiones
semejantes. Asi la Ley 4/2011, de 31 de marzo, de la buena administracion
y el buen gobierno de las llles Balears, es una norma que también regula la
informacién a la ciudadania, la Administraciéon electrénica, la simplificacion
administrativa, la transparencia en la gestion, los sistemas de calidad, la
evaluacién de politicas publicas, etc.

Entre las mas tempranas, del 2009, se encuentra la Ley foral de medidas
de simplificacion administrativa para la puesta en marcha de actividades
empresariales o profesionales, Ley 15/2009, de 9 de diciembre. Su relacion de
medidas es exhaustiva: elaboracion de protocolos; implantacion de la Oficina de
Tramitacion de Actividades Econémicas (OTAE); creacion del portal de servicios
a las empresas; reduccion y simplificacion de las obligaciones de informacion;
estudio de cargas administrativas; revisiéon procedimental; regulacion de la
declaracion responsable y la comunicacion previa; regulacion de las licencias
condicionadas; presentacion telematica de proyectos y visados; regulacién del
visado documental y del visado de idoneidad; simplificacién en la llevanza de
libros registro.
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A esta lista tan extensa se afade la tramitacion preferente de los proyectos
considerados como inversiones de interés foral (impulso preferente y urgente,
reduccion de los plazos a la mitad, incluida la concesion de licencias). Se
conceden plazos de dos, tres o seis meses para la puesta en marcha de la Oficina
de Tramitacion de Actividades Econdmicas y la revision de los procedimientos.
La OTAE, ventanilla Unica del Gobierno de Navarra, ya esta en funcionamiento
con un horario de atencién que incluye los sabados por la manana.

En Canarias, se aprobd el Decreto 48/2009, de 28 de abril, por el que
se establecen en la Administracién Publica de la comunidad auténoma de
Canarias medidas ante la crisis econémica y de simplificacion administrativa,
una norma que desde su predmbulo manifiesta la voluntad de promover una
«(...) Administracion que ayude a impulsar el crecimiento econémico, donde se
minimicen las barreras burocraticas que impliquen una sobrecarga de trabajo y
ralenticen la actividad privada...».

Sedivide estanormaen una «parte general» y una «parte especial», estoes, en
primer lugar se establecen una serie de medidas organizativas y procedimentales
tendentes a facilitar el objetivo de la simplificacion para después proyectar
sus principios sobre sectores de intervencién concretos (contratacion publica,
vivienda, inversiones, juego, pesca, etc.). Estas medidas se complementan con
una larga serie de disposiciones adicionales que prevén actuaciones transversales
para favorecer su eficacia: adaptacion de procedimientos, revisiones de tasas,
manual de simplificacion, catadlogo actualizado de procedimientos, manual
de documentos administrativos, registro general electrénico, creacion de la
«carpeta del ciudadano», creacion de un portal de servicios y tramites para las
pequenas y medianas empresas, formacion de empleados publicos en materia
de simplificaciéon, convenios con otras Administraciones Publicas y convenios
con colegios profesionales, asociaciones y organizaciones empresariales.

En la parte general, cabe subrayar el enunciado de los principios informadores
del proceso de simplificacion y racionalizacion de los procedimientos: eficacia
y eficiencia; celeridad; economia procedimental; transparencia administrativa
y servicio efectivo a los ciudadanos. A continuacion, se prevén las instancias
organizativas responsables de impulsar este proceso: los secretarios generales
técnicos de todas las consejerias y un coordinador de simplificacion e inventario
de procedimientos, que sera el responsable de la modernizacién en cada
consejerfa. A estos coordinadores se sumaran otros responsables, tanto de
régimen juridico como de archivo e informatica, que formaran un equipo de
trabajo del que saldran las propuestas concretas para desarrollar el proceso, sin
descuidar la participaciéon de los sectores afectados, una previsiéon acertada.



PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Ademas de estas previsiones organizativas, se introduce la existencia
de un informe preceptivo del centro directivo competente en materia de
procedimientos administrativos, un nuevo tramite paraddjicamente destinado
a evitar la introduccién de nuevos tramites y a velar por la realizacion de los
principios de la simplificacién. Este informe, que también debe ayudar a la
descarga documental, ha de ser acompafado de una prolija documentacion:
un proyecto de la disposicion de caracter general, una memoria de medidas
de simplificaciéon y un diagrama de flujo del procedimiento. Parece que la
burocracia no puede desprenderse de sus habitos, pues llega a contemplarse,
en una suerte de sarcasmo, la devolucion de aquellas solicitudes de informe que
no incluyan las exigencias documentales previstas. (No hay formas mas agiles y
menos formalizadas de impulsar la simplificacion sin recurrir a los viejos modos
de subsanacion formal de solicitudes en el ambito interno de la Administracion?

Un ejemplo de las proyecciones de esta adaptacion al Derecho europeo
sobre las técnicas de intervencién administrativa y del procedimiento se observa
en la Ley extremena 12/2010, de 16 de noviembre, de impulso al nacimiento
y consolidacion de empresas en la comunidad auténoma de Extremadura. En
su articulo 3, enuncia el «Principio in dubio pro apertura o favor libertatis:
1. En el marco de la libertad de empresa consagrado en el articulo 38 de la
Constitucion Espafnola, se entendera que todo autbnomo y todas las personas
fisicas y juridicas con animo de lucro que pretendan ejercer una actividad
empresarial cumplen los requisitos exigidos por la normativa de la comunidad
auténoma de Extremadura. 2. La Administracion de la comunidad auténoma
no exigira la acreditacion de aquellos requisitos que hayan sido acreditados ante
otras Administraciones Publicas. Asimismo, la Administracion de la comunidad
autébnoma no podran exigir en el desarrollo de los distintos procedimientos
para la creaciéon y consolidacion de nuevas empresas en particular, y para todos
los tramites empresariales en general, la acreditacion de los requisitos para
el ejercicio de una actividad empresarial a través de medios que no vengan
previstos en la normativa especifica reguladora de dichos procedimientos. 3.
Los poderes publicos de la comunidad autdbnoma de Extremadura evitaran
introducir en la regulacion de los distintos procedimientos y tramites para la
creacion y consolidacion de nuevas empresas en particular, y para todos los
trémites empresariales en general, restricciones que no resulten justificadas
o proporcionadas. Se entenderan injustificadas y desproporcionadas aquellas
restricciones que no vengan impuestas por la normativa comunitaria y por la
legislacion publica del Estado y no se fundamenten en razones imperiosas de
interés general».
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Las decididas medidas del legislador extremefio no terminan aqui. Contintdian
con el establecimiento de los principios de simultaneidad y preferencia en la
tramitacion de los procedimientos relativos a la creacion de empresas (articulo
4); el caracter de urgencia, silencio positivo y plazo maximo de tres meses
para su tramitacion (articulo 5); el impulso de la simplificacion, la legalidad y la
transparencia (articulo 6); la validez de los medios telematicos, la ventanilla 'y la
direcciéon Unica electronica (articulo 7); y una previsiéon genérica de sustitucion
de autorizaciones e inscripciones en registros por declaraciones responsables
(articulos 8 y 9), mucho mas alld de lo establecido en la mayoria de los
ordenamientos autonémicos que transpusieron la Directiva de Servicios antes
que la comunidad auténoma de Extremadura.

Otra experiencia de transformacién procedimental se encuentra en la Ley
2/2012, de 4 de abril, de apoyo a los emprendedores y las emprendedoras
y a la micro, pequefa y mediana empresa. Dedica su capitulo tercero a las
medidas de simplificaciéon administrativa y a la coordinacion de las politicas y
los servicios de apoyo a los emprendedores y las empresas. Su articulo 7 se
rotula «Eliminacién y reduccién de cargas administrativas», aunque hay escasas
medidas concretas organizativas o procedimentales que muestren la voluntad
de desarrollar estas politicas.

También la Ley de Castilla-La Mancha 15/2011, de 15 de diciembre, de
emprendedores, autbnomos y pymes, incluye medidas de simplificacion ad-
ministrativa en su titulo II: en el articulo 10, la tramitacion telematica de la
creacion de empresas mediante los puntos de activaciéon empresarial (PAE),
integrados en los puntos de asesoramiento e enicio de tramitacion (PAIT) y en
las ventanillas Unicas; y una genérica prevision de agilizacion de tramites en su
articulo 13 («Para agilizar la puesta en marcha de las empresas, se reduciran las
declaraciones ante la administracion y las comprobaciones administrativas que
puedan considerarse reiterativas. En cualquier caso, se observara el principio de
proporcionalidad como derecho de los interesados en la exigencia de requisitos
administrativos para el inicio o desarrollo de actividades empresarialesy).

Las reformas de la Ley de procedimiento también se han sucedido en los
ultimos anos. Precisamente una de las mas recientes —Ila cuarta— persigue
directamente, tal y como ya se ha indicado, el propésito de transponer la Di-
rectiva de Servicios mediante varias modificaciones: introduccién de un pro-
cedimiento ante una instancia Unica; regulacion de la ficciéon de autorizacion,
y clausula de apertura para permitir que las camaras de industria y comercio
actien como interlocutor unico.
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De Italia, al igual que de Alemania, también pueden comentarse una serie
de reformas de la Ley de procedimiento, que se pueden contextualizar en un
ambicioso programa de modernizacion de la Administracion desarrollado bajo
la responsabilidad del ministro Brunetta, conocido por sus contundentes in-
tervenciones sobre el estatuto de los empleados publicos. Desde el 2008, los
proyectos de cambio en Italia se han multiplicado extraordinariamente.

Tampoco se preocupa lo suficiente nuestra Ley de procedimiento de la opti-
mizacion de las decisiones, esto es, de que sirvan efectivamente para satisfacer
los intereses afectados por estas. El comprensible énfasis en el cumplimiento de
las normas (principio de legalidad) no se observa acompafiado de una atencién
paralela a que los resultados sirvan a los intereses generales, asi como a los
particulares, traducidos en derechos subjetivos e intereses legitimos, lo cual
esto resulta evidente cuando nos fijamos en el régimen de los plazos.

5 . 3 . ELEMENTOS ESENCIALES DE CAMBIO

La cultura administrativa en nuestro pais presenta entre sus aspectos mas ne-
gativos una tendencia a interpretar los plazos de tramitacién de los asuntos y la
resolucion de los procedimientos administrativos como margenes temporales
que deben ser agotados mas que como limites que no deben ser superados. La
burocracia presenta una nula capacidad de permeabilidad a las transformacio-
nes en el concepto de tiempo, caracteristicas de las sociedades posindustriales
avanzadas del siglo xxi.

Preglntese asi a todo funcionario espafiol cuando hay que resolver: la
respuesta, en la mayoria de los casos, apuntara al limite o extremo del plazo,
cuando no matice que cuando sea posible o las disponibilidades materiales lo
permitan. Dificilmente escucharemos un «cuanto antes» o «en el plazo que
mas favorezca a los intereses de los ciudadanos». En el mejor de los casos,
se considera que los plazos deben ser cumplidos necesariamente, sin recurrir
a subterfugios como la suspension o, simplemente, obviar el respeto de las
normas legales y reglamentarias.

Los peores habitos administrativos se reflejan en esta comprension sui generis
del tiempo en la Administracién Publica espafola. En el nivel municipal, este
problema es mayor, si cabe, toda vez que muchas iniciativas emprendedoras
dependen en su viabilidad y coste de la pronta respuesta a sus solicitudes de
licencia u otras intervenciones administrativas aun preceptivas.

Por todo ello, la incorporacién de la responsabilidad individual por el
incumplimiento de los plazos es el punto de referencia para impulsar un
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cambio organizativo en el que las personas son la clave. Es necesario reforzar
los desincentivos por el incumplimiento de las previsiones temporales de las
normas, que habrian de generar verdaderos derechos subjetivos de reaccion en
las personas que solicitan una respuesta de la Administracion a sus demandas
y necesidades.

También puede destacarse como aportaciéon positiva de esta nueva
codificacién el catalogo de derechos: derecho a conocer, en todo momento, el
estado de la tramitacion de los procedimientos en los que se tenga la condicion
de interesado y a obtener copias de los documentos contenidos en ellos; derecho
a identificar a las autoridades y al personal al servicio de las Administraciones
Publicas bajo cuya responsabilidad se tramitan los procedimientos; derecho a
obtener copia sellada de los documentos que se presenten para aportarla junto
con los originales, asi como a la devolucion de estos, salvo cuando los originales
deban obrar en el procedimiento; derecho a utilizar las lenguas oficiales en
el territorio de la comunidad autdbnoma, de acuerdo con lo previsto en esta
Ley y en el resto del ordenamiento juridico; derecho a formular alegaciones
y aportar documentos en toda fase del procedimiento anterior al trémite de
audiencia, que deberan ser tenidos en cuenta por el érgano competente al
redactar la propuesta de resolucion; y derecho a exigir responsabilidades de las
Administraciones Publicas y del personal a su servicio cuando asi corresponda
legalmente.

La mayoria de estos derechos no han podido desplegar todas sus posibilidades
reales de mejora de la experiencia administrativa de los ciudadanos: aun no se
cumplen varias de las medidas requeridas para la identificacion de autoridades
y personal (como la disposicion de carteles informativos con los nombres de los
empleados publicos sobre sus mesas); el tramite de audiencia y la contradiccion
en el procedimiento podrian ser francamente mejorados; y la exigencia de
responsabilidades directas a funcionarios y autoridades ha sido limitada
legalmente, con lo que ha retrocedido a una situaciéon anterior a principios del
siglo xx (cuando se aprob¢ la Ley Maura).

Mas alla de estas polémicas leyes y decretos sobre funcionarios, en el plano
del procedimiento administrativo algunas de las iniciativas italianas merecen
ser destacadas. Asi, la mas reciente, la Ley 69 del 2009, reduce a treinta dias
el plazo de tiempo para resolver un procedimiento cuando otra norma no ha
fijado plazo distinto. En este mismo texto se fija el plazo maximo de noventa
dias para todos los procedimientos.

iSerfan aplicables en Espafa las soluciones alemanas o italianas que se
han enunciado anteriormente? Sin duda, pero para ello seria necesario alterar
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fortisimas inercias y resistencias contrarias a los efectos reales de la simplificacion
administrativa. No es dificil imaginar el impacto que sobre las oficinas publicas
podria producir una reduccién a la mitad de los tiempos de los procedimientos,
pero tampoco es complejo argumentar que estamos ante una de esas reformas
estructurales imprescindibles para hacer competitiva nuestra economia.

Sorprende sobremanera, a pesar de las reiteradas criticas doctrinales,
la persistencia del problema del silencio en Espafia. Ni los llamados actos
presuntos ni las certificaciones acreditativas ni las inverosimiles apelaciones a
unas responsabilidades disciplinarias que brillan por su ausencia (al menos por
este tipo de incumplimientos, achacables en muchos casos a las autoridades,
efectivamente irresponsables) han servido para acabar con una situacion
acertadamente considerada como un escandalo en el Estado de derecho.

Hay que hacer un esfuerzo para no tildar de tomadura de pelo la solucion
a este problema dada por la Ley de economia sostenible, cuyo articulo 40
pretende ampliar el ambito del silencio positivo, pero deja su concrecién para
mas adelante, procrastinando: «1. Con el fin de agilizar la actuacion de las
Administraciones Publicas, el Gobierno, en el plazo de tres meses desde la
entrada en vigor de esta Ley, remitira a las Cortes Generales un proyecto de ley
de modificacién del sentido del silencio administrativo en los procedimientos
gue no se consideren cubiertos por razones imperiosas de interés general,
de acuerdo con lo establecido en el articulo 43 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun». A las comunidades auténomas se les
concede un afo para que se lo piensen, nada menos.

Esta solucién no afade practicamente nada, mas de un afio después, a lo
ya establecido por la llamada Ley Omnibus, que también opt6 por una solucién
de mantenimiento del statu quo, seguida, por cierto, por muchas comunidades
auténomas. Pese al cambio aparente de la Ley 30/1992, en el sentido de
exigir la concurrencia de una razén imperiosa de interés general para después
asimilar su existencia en todas las normas anteriores que contemplaran ya un
silencio negativo, se reconoce a nuestros legisladores una actitud favorable a la
iniciativa econdmica que la realidad de los hechos no confirma.

No sera hasta mas adelante cuando encontremos una reforma efectiva del
silencio administrativo mediante el Real Decreto Ley 8/2011, que multiplica los
supuestos de silencio positivo mediante la combinacién de su articulo 26 y
el Anexo |, pero despeja también de una vez las sucesivas variaciones en la
interpretacion del silencio en el caso de las licencias urbanisticas, y lo hace,
probablemente de una manera equivocada, en sentido negativo.
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Incluso en lo que se refiere a la discutible apuesta por un silencio positivo
sembrado de incertidumbres, queda trabajo por hacer todavia tanto en el nivel
autonémico como en el local. No solo falta la alteraciéon de los efectos mediante
las correspondientes reformas legales, sino el reforzamiento de la obligacion de
resolver la alternativa, simple, sencilla e ineludible, del retorno al procedimiento
administrativo y a la notificacién al ciudadano de las resoluciones administrativas
en tiempo y forma como paradigma de la buena administracion.

Otra mejora necesaria ha de proyectarse sobre la erronea realidad de los
plazos, con el ejemplo italiano como referente: la Ley 69 del 2009 puede ser
tomada como ejemplo por su orientacion hacia el desarrollo econémico, la
simplificacion administrativa y la competitividad; particularmente, en lo que
respecta al nuevo plazo comun de los treinta dias, en lugar de los tres meses
anteriores (idéntico tiempo al espanol), que pretende lanzar el mensaje de una
Administracion amiga, cercana y al servicio del ciudadano.

Este objetivo todavia no ha sido desarrollado en Espafa, un pais en el que
parece casi imposible erradicar la cultura del abuso en la exigencia documental
a la vista del insatisfactorio grado de respeto de los reales decretos, que hace
mas de un lustro limitaron las posibilidades de exigencia de la fotocopia del DNI
o del certificado de empadronamiento en los procedimientos tramitados por
la Administracion General del Estado. Se dictan normas, pero no se cumplen,
porgue la inercia es mas poderosa para la organizacion.

La atribucion de responsabilidades directas a funcionarios y autoridades
brilla, ademas, por su ausencia, salvo en el orden penal. El debate doctrinal
sobre la conveniencia o no de activar la accion de regreso, con posiciones
abiertamente contrarias a esta posibilidad, demuestra la falta de conciencia en
Espafa sobre la necesidad de prevenir los comportamientos mas negligentes
con mensajes claros sobre el caracter ejemplar propio de las instituciones.

Aunqgue desde 1992 existe un articulo que reconoce el derecho a no presentar
documentos que ya se encuentren en poder de la Administracién actuante,
es muy dificil para los ciudadanos ejercerlo hasta sus Ultimas consecuencias.
Nuestra cultura administrativa sigue siendo en cierta medida poco proclive a los
cambios, tendente a hacer las cosas como siempre se han hecho, en los mismos
tiempos, con los mismos requerimientos documentales, al margen de que las
normas europeas, estatales y autonémicas vengan diciendo desde hace tres,
cuatro o cinco anos que hay que plantear los procedimientos de forma muy
distinta, desde la l6gica de la innovacion.

La propuesta de reforma de la Ley 30/1992 para la mejor localizacion de
las responsabilidades y la realizacion de derechos basicos de los ciudadanos
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(asi, destacadamente, los relativos al cumplimiento de los plazos y la descarga
burocratica) pasa necesariamente por la mejor sintonia entre preceptos de la
norma comun de procedimiento administrativo (en su comprension clasica)
y la paralela reguladora de los procedimientos administrativos en soporte
electrénico, Ley 11/2007.

En este sentido, la modificacién propuesta de los articulos 41y 42 de la Ley
30/1992, para fortalecer la obligacién de resolver, habria de conectarse con
las previsiones sobre responsabilidades monitorizadas en la tramitacion de los
procedimientos electrénicos, en particular las previstas en el articulo 36 de la Ley
11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los servicios
publicos. La responsabilidad por la tramitacion, incluido el cumplimiento de
plazos y tramites, se hace mas facilmente empleando las nuevas tecnologias.

Para ello, serfa conveniente incorporar entre los criterios para la gestion
electrénica de los procedimientos administrativos, junto a las previsiones
pertinentes del articulo 34 de la Ley 11/2007 (reduccion de plazos, descargas
documentales, etc.), una referencia al control del cumplimiento de las
responsabilidades por la tramitacion, hoy solo deducible del genérico criterio
de «racionalizacion» o, indirectamente, enmarcada entre los medios de
transparencia.

Otros articulos de la Ley 11/2007 debieran ser integrados en esta propuesta
de reforma de la Ley 30/1992, de régimen juridico de las Administraciones
Publicas y del procedimiento administrativo comun. Asi, destacadamente, se
encuentran los relativos a la gestion documental (documento, expediente y
archivo electrénicos), preceptos clave también en el seguimiento del correcto
desempeno de las responsabilidades procedimentales. Preceptos, por cierto,
mucho mas detallados en la Ley 11/2007 para los soportes electrénicos que en
la normativa basica para los procedimientos clasicos en papel.

Particularmente importante resulta en todo caso la ya vigente mencién
del articulo 36 de la Ley 11/2007 al «(...) control de los tiempos y plazos, la
identificacion de los érganos responsables de los procedimientos...», exigencias
referidas a las aplicaciones y sistemas de informacién. Este control de tiempos y
plazos, vinculado al desempefno concreto de personas (con nombre y apellidos),
es la palanca técnica que permite individualizar responsabilidades tanto a los
efectos de la posible compensacion de dafios patrimoniales (propuesta sobre el
articulo 145 de la Ley 30/1992) como en sus conexiones con la evaluacién del
desempeno y la carrera administrativa.

Todo ello debiera, ademas, enfocarse desde el punto de vista del mejor
cumplimiento de los derechos de los ciudadanos, de forma que convendria
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sintonizar adecuadamente las previsiones de los articulos 35 de la Ley 30/1992 y
6 de la Ley 11/2007, pues se solapan parcialmente sin establecer perfectamente
como derechos en todo tipo de procedimientos la identificaciéon de quiénes
tramitan y la exigencia de responsabilidades por el incumplimiento de plazos u
otras irregularidades.

iComo debe ser una nueva ley de procedimiento administrativo a la altura

de las circunstancias del siglo xxi? Ha de ser una norma que realice, ante todo,
los derechos de las personas en sus relaciones con la Administracién, que debe
aproveche las posibilidades que las nuevas tecnologias ofrecen, tanto para la
agilizacion de los tramites como para la transparencia y el mejor control del
gjercicio de las potestades publicas, y exigir responsabilidades individuales
en los casos mas graves de incumplimiento. De este modo, al fin y al cabo,
de lo que se trata es de cumplir los principios constitucionales, pues en el
procedimiento administrativo se observa particularmente su naturaleza de
Derecho constitucional concreto.

Las propuestas de cambio son:

D Modificacion de los articulos 41 y 42 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del
procedimiento administrativo comun. El primero, para individualizar las
responsabilidades en la tramitacion y anadir un apartado que imponga
la asignacion personalizada de la tramitacion de los expedientes (frente
a la actual disoluciéon de responsabilidades que se observa en la tramita-
cion de muchos procedimientos). El sequndo, con el fin de contemplar
responsabilidades individualizadas patrimoniales, y no solo de naturaleza
disciplinaria, deberia ser modificado en su séptimo apartado.

D La prevision de la exigencia de responsabilidades individualizadas por el
incumplimiento de los plazos. Reconsiderar la restrictiva redaccion del
articulo 145 de la Ley 30/92 en el sentido de que la exigencia de respon-
sabilidades se ha de dirigir en primer lugar a la Administracién Publica
excluyendo y derogando expresamente la opcién prevista en la venerable
Ley Maura, que permitia la exigencia de responsabilidades directamente
a las autoridades o funcionarios cuya negligencia o dolo hubiera ocasio-
nado perjuicios a los ciudadanos.

D Incorporar la posibilidad de exigir responsabilidades personales al texto
del Estatuto Basico del Empleado Publico, Ley 7/2007, de 22 de abril. El
lugar natural para incorporar estas responsabilidades individuales seria el
capitulo VI del titulo lll, sobre derechos, deberes y cédigo de conducta.
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D Reforzar estas medidas con sistemas de evaluacion del desempefio de
mediciones de tiempos de respuesta en las distintas unidades y servicios
administrativos, monitorizar los cumplimientos temporales de cada uno
de los empleados e incentivar mediante promociéon y complementos de
productividad (de verdadera productividad, en este caso) a quienes acre-
diten, por sus resultados, un mayor esfuerzo y capacidad de respuesta
6ptima a las demandas de los ciudadanos.

D Una reforma amplia y profunda de la Ley 30/92, de 26 de noviembre,
para adaptar sus contenidos a la cultura administrativa que la sociedad
espafola del siglo xxi requiere, incluida la necesaria integracién entre los
preceptos del principal codigo de procedimiento administrativo con su
version electrénica, la Ley 11/2007.

5 . 4 . INTERACCION CON EL INFORME CORA

Desde hace casi una década, el programa Better requlation (Legislar mejor)
de la Unién Europea se ha dirigido a simplificar la legislacion, a reducir cargas
administrativas, a evaluar el impacto normativo y a analizar en profundidad el
modelo de produccién normativo de la Unién Europea. Resulta evidente que
existe la necesidad de que nuestro Derecho publico también sea sistematico,
coherente y uniforme. Espafia presenta un panorama frondoso de normas
vigentes en todos sus niveles territoriales que algunos estiman en mas de
220 000. Ademas, muchas de ellas tienen escasa incidencia social y presentan
deficiencias técnicas y lingiisticas.

La mejora regulatoria aparece como una necesidad enfocada en la medicion
y la reduccion de cargas administrativas, el analisis del impacto regulatorio, la
participacion de la sociedad civil en el proceso normativo, la simplificacion de
las normas y la calidad formal de las normas. Desde el 2007 se viene trabajando
en estos campos siguiendo la iniciativa Legislar mejor. El Informe CORA da un
nuevo impulso a la mejora regulatoria al poner el énfasis en los resultados,
en la simplificacién del procedimiento administrativo, en la eliminacion de
tramites y normas innecesarias y en la potenciacion de la e-Administracion. El
objetivo es lograr un Derecho mas claro que reduzca las cargas derivadas de su
interpretacion y ejecucion y permita una mayor cercania entre las instituciones
publicas y la sociedad.

Con el objetivo de disponer de un sistema de Derecho administrativo mas
claro, transparente y racional, el Informe CORA propone la elaboracién de
diversos textos refundidos y la divisién de la regulacion contenida actualmente
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en Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones
Publicas y del procedimiento administrativo comun, en dos normas. La primera
regularia el régimen juridico de las Administraciones Publicas y comprenderia
también los aspectos no basicos de la Administracion estatal, donde se
integrarfan las disposiciones sobre la Administracion institucional. La otra
norma seria la reguladora del procedimiento administrativo e integraria las
reglas que gobiernan la relaciéon de los ciudadanos por medios electrénicos con
las Administraciones.

La necesidad cada vez mayor de implantar y de contar con unos medios
electrénicos que simplifiquen la relacion y la comunicacién con el ciudadano es
la base de la mayoria de las propuestas de la CORA. La finalidad es disminuir
las trabas burocraticas, simplificar los tramites administrativos y facilitar la
participacion ciudadana. Asi, las propuestas incluyen ambitos como el sanitario,
el judicial, el de empleo, el de identificacion y autenticacion y el de la Seguridad
Social.

Las reformas de los procedimientos afectan a los mas significativos y con
mayores cargas de trabajo, como son los relacionados con los vehiculos, los
certificados, los nacimientosylasdefunciones, la historia clinica, las notificaciones,
los convenios de colaboracion, el dominio publico, la Autorizacion Ambiental
Integrada, la gestion de residuos, la evaluacion ambiental, la contratacion
publica, la apertura de empresas y el fomento de la investigacion.

Finalmente, se incluyen una serie de medidas destinadas a elaborar guias o
manuales sobre encomienda de gestién, reduccion de cargas administrativas y
deteccion y prevencion de duplicidades.
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6 1 ESTRUCTURA ACTUAL Y REFORMAS ORGANIZATIVAS
. . DELAAGE Y DEL GOBIERNO

El importante debate que se comienza a desarrollar en Espafia sobre las refor-
mas estructurales que requieren las Administraciones Publicas se ha centrado
hasta ahora en los aspectos mas relacionados con la gestidon urgente de la
crisis de la deuda y, especialmente, en las medidas vinculadas al objetivo de
estabilidad presupuestaria en el sector publico. Es cierto que la gravedad de la
situacion econémica actual es tal que hace tiempo que hemos percibido que
los ajustes en el gasto y el replanteamiento de las fuentes de ingreso no son una
cuestion meramente coyuntural, pues la austeridad ha llegado para quedarse.
Sin embargo, la reflexién sobre el futuro de las Administraciones no puede
limitarse solo a establecer un nuevo marco normativo que asegure el equilibrio
en las cuentas publicas, ni, tratando de aprovechar la ocasion para abordar
otras reformas algo mas ambiciosas, a replantear elementos importantes del
modelo territorial (@utonémico o local) ni a repensar el régimen y la gestion del
empleo publico ni a reducir las trabas administrativas.

Todo eso es sin duda importante, pero la reforma estructural de la
Administracion General del Estado (AGE) en Espafia requiere también una
reformulacion profunda de su dimensién organizativa para identificar las
carencias que impiden el desarrollo de una gobernanza estratégica que permita
a los poderes publicos priorizar objetivos, planificar actuaciones, implementar
con eficacia las politicas y rendir cuentas ante los ciudadanos. Esta claro que en
los ultimos afnos han sido muchos los problemas en esos ambitos; de ahi que
Espafna (sus decisores politicos y su sociedad) deba reflexionar exigentemente
sobre los problemas de funcionamiento del sector publico e identificar los
elementos que no han funcionado correctamente.

Abordaremos la importancia que tienen las reformas de las estructuras
organizativas del Gobierno y la AGE en los resultados de las politicas publicas.
El analisis se centra en el caso de Espafia, aunque esta expresamente conectado
a las experiencias y los debates sobre esta misma cuestion en la Union
Europea y los Estados miembros de la OCDE. A partir de unas consideraciones
generales sobre el lugar que ocupa esta tematica en la reflexion integral sobre
la modernizacién del sector publico, se exponen las principales debilidades de
la actual estructura del poder ejecutivo espafiol. Finalmente, y sobre la base
de ese diagnostico y de la evolucion organizativa del Gobierno y la AGE en
los ultimos aflos —con sus puntos fuertes y débiles—, se asume un enfoque
prescriptivo con una serie de propuestas de reforma que resulten politica y
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legalmente factibles para conseguir una organizacion administrativa al servicio
del gobierno estratégico.

Como parece cada vez mas asentado en los mejores estudios comparativos
(Werner y Seyfried, 2009), el modelo organizativo del poder ejecutivo tiene
un importante impacto en la elaboracion mas o menos eficaz y eficiente
de las politicas publicas en cada pais. Aunque los trabajos de la ciencia de
la administracion han tendido durante afios a desdefar relativamente esta
dimension —tal vez por considerarla demasiado institucional—, hoy es
imposible no insertar la reforma de la estructura del Gobierno en todo plan
de modernizacion del sector publico que se pretenda integral y sistémico. Es
mas, frente a otras posibles reformas relevantes —por ejemplo, en el terreno
de la nueva gestiéon publica, la capacitacion del personal o la mejora de la
transparencia y la participacion—, el cambio en el modelo organizativo de
la direccion gubernamental y administrativa ocupa un lugar particularmente
central, pues es capaz de incidir simultaneamente en, entre otros, los objetivos
de eficacia, eficiencia y legitimidad.

En la coyuntura actual de grave crisis, merece la pena emplear cierta ambicién
intelectual y no concebir las restructuraciones gubernamentales como meros
reajustes de jurisdiccion de las distintas carteras. Por eso, a la luz de todas las
teclas de reforma antes analizadas, parece interesante meditar tanto sobre los
criterios que justifiquen el nimero y las competencias de los ministerios como
sobre nuevas férmulas que consigan aunar el doble objetivo de una direccién
estratégica en el ambito politico y una mayor estabilidad institucional en el
ambito administrativo.

En ambos casos, se puede apuntar al modelo que ofrecen algunos paises
de la OCDE y las instituciones de la UE. Asi, las distintas formaciones tematicas
del Consejo de la UE podrian servir de inspiracion para la reduccion de carteras
(véase Tabla 1), con lo que resultaria una estructura de gobierno con mas simetria
de poder entre los distintos ministerios (hoy excesivamente heterogéneos) y con
ventajas adicionales para una mayor capacidad negociadora en Bruselas y en los
foros de gobernanza global. Esta solo es, por supuesto, una posible estructura
mas dinamica y reducida, pero —por definicion— la determinacion del nimero
de carteras deberia ser flexible y estar subordinada a los criterios estratégicos
de la politica gubernamental. Incluso tiene sentido impulsar la practica de los
ministros sin cartera, que ejercen una funcién politica determinada por deseo
del presidente.
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Tabla 1. Un modelo europeizado de estructura
del Gobierno de Espaiia:

Configuracion del Consejo de la UE Posible ministerio correspondiente

D Asuntos Generales (CAG) D Presidencia

D Asuntos Exteriores

D Asuntos Exteriores
D Defensa

D Asuntos Econémicos y Financieros

D Economiay Hacienda
(ECOFIN)

D Justicia y Asuntos de Interior (JAI) D Justicia e Interior

D Transporte, Telecomunicaciones y

- D Fomento
Energia

D Agriculturay Pesca

D Agricultura, Medio Ambiente y Mar
D Medio Ambiente

D Educacion, Juventud, Culturay

Deporte D Educacion, Culturay Deporte

D Empleo, Politica Social, Sanidad y

Consumo (EPSCO) D Trabajo, Sanidad y Asuntos Sociales

D Mercado Interior, Industria,

o . D Competitividad e Investigacion
Investigacion y Espacio

De hecho, no tiene mucho sentido que los ministros tengan que dedicar
la mayor parte de su tiempo —como hacen ahora— a dirigir un complejo de-
partamento y a subordinar su orientaciéon gubernamental y estratégica a las
consideraciones sectoriales. En ese sentido, la inspiracion de los modelo neer-
landés, norteamericano o, mas claramente, el de la Comisién Europea —con los
comisarios concentrados en la direccion politica y los directores generales, en la
gestion de la estructura administrativa— serviria para una reorientacion de los
ministros en las labores de gobierno y la consolidaciéon de las secretarias de Es-
tado como unidades organizativas sobre las que se organiza la Administracion.

Es decir, el ministerio se concebiria mucho mas como gran area de gestion
gubernamental que como estructura departamental. Ademas, y segun una
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vieja idea de Mariano Baena del Alcazar (aunque aplicada por él a las direccio-
nes generales), se trataria de mantener la necesaria flexibilidad en la estructura
gubernamental de acuerdo con los designios del presidente del Gobierno de
turno y, en cambio, de limitar la alteracion de la estructura administrativa
al otorgar vocacién de continuidad a las secretarias de Estado. Estas —que,
en forma de estructuras o de secretarias generales con menor rango, estan
practicamente consolidadas para la treintena de grandes politicas publicas que
corresponden al Gobierno de Espafia— se convertirian asi en auténticos mo-
dulos administrativos, de modo tal que la creacion o supresion de las carteras
ministeriales no afectasen sino a la adscripcion de las secretarias de Estado, a
una u otra area de gestion gubernamental.

Este cambio permitiria a los ministros limitarse a supervisar la gestiéon admi-
nistrativa de las tres o cuatro secretarias de Estado que corresponderian a su
cartera y concentrarse en las tareas de planificacion, prospectiva y evaluacion
de su ambito (para la que —como se ha dicho antes— contarian con una
potente direccion general de politicas publicas o policy units en su entorno de
apoyo), en la regulacion legal, en la negociacién politica y, por supuesto, en
su contribucién a la estrategia gubernamental global. Si, ademas, las carteras
ministeriales rondasen la decena y se organizasen sobre la base de los criterios
europeizados antes expuestos, se reducirian mucho los riesgos de fragmen-
tacion sectorial porque todas las carteras tendrian un contenido transversal
—por ejemplo, un mismo ministro tendria que atender a la vez a la culturay a
la juventud o al medioambiente y a la pesca o a la seguridad y a la justicia—.
Y si un presidente del Gobierno quisiera legitimamente otorgar relevancia y
visibilidad publica a una politica concreta —por ejemplo, vivienda o igualdad
o juventud— «llevandola» temporalmente al Consejo de Ministros, no modifi-
caria la estructura administrativa —que sequiria basada en la correspondiente
secretarfa de Estado—, sino que solo supondria crear una pequefa estructura
de apoyo para el flamante ministro: un gabinete de asesores y, en su caso,
una policy unit y una secretaria técnica. Eso es exactamente lo que sucede en
la Comision cuando cambia el reparto de responsabilidades en el colegio de
comisarios pero no se alteran las direcciones generales.

De esta manera, manteniendo casi todas las caracteristicas centrales del
actual modelo espanol y reduciendo el nUmero de ministerios —aunque au-
mentando ligeramente el de secretarias de Estado—, se pasaria de la actual
uniformidad rigida y asimétrica a una auténtica homogeneidad flexible y se
ganaria en capacidad de liderazgo politico, en coordinacién interdepartamental
e intradepartamental, en estabilidad administrativa, en adaptacion al modelo
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territorial y europeizado, y hasta se ganaria una mejor rendiciéon de cuentas en
las Cortes con no mas de una docena de grandes comisiones parlamentarias.
La reduccion del nUmero de ministros se compensaria sobradamente con la
universalizacién y la elevacion del perfil politico de los aproximadamente treinta
secretarios de Estado y tal vez de los jefes de gabinete de los ministros. A cam-
bio, y para mantener la orientacién de austeridad, desaparecerian los actuales
secretarios generales y se podria reducir el nimero de directores generales y de
subdirectores generales.

Por tanto, también en este &mbito de conclusiones sobre la reforma
organizativa (y a modo de resumen) pueden apuntarse las siguientes «propuestas»
de modificacion:

1. Reforzamiento de las capacidades coordinadoras de Moncloa (Gabinete
de la Presidencia-Oficina Econémica y Ministerio de la Presidencia-Vice-
presidencia Primera y, en su caso, del Ministerio de Economia y Hacien-
da-Vicepresidencia Segunda).

2. Fortalecimiento de la coordinacién ejercida por Moncloa en los ambitos
de seguridad, accion exterior e integraciéon europea imitando el modelo
que ya se realiza para la politica econémica (sin perjuicio de un posible
reforzamiento del Ministerio de Asuntos Exteriores como Vicepresidencia
Tercera).

3. Reorientacion de los ministerios, que no deben funcionar como unidades
administrativas jurisdiccionales, sino como grandes areas flexibles y trans-
versales de actuacion gubernamental (conformados por varias secretarias
de Estado). El ministro seria mucho méas miembro del Gobierno que jefe
de un departamento sectorial.

4. Generalizacion y fortalecimiento de las unidades de planificacion de
politicas (policy planning units) en todos los ministerios, con expertos
permanentes a cuyo frente estaria una figura cercana al ministro, que
podria ser a la vez su director de gabinete y que parece una figura mas
idénea que el actual subsecretario para la coordinacion interna del minis-
terio (una especie de viceministro).

5. Consolidacion de una AGE organizada en departamentos-maodulos esta-
bles: una treintena larga de secretarias de Estado que subsumirian a las
actuales secretarias de Estado y secretarias generales. Los secretarios de
Estado serian los responsables politicos de los departamentos administra-
tivos y auténticos vinculos entre el Gobierno y la Administracién (modelo
similar, aunque no idéntico, al de la Comision Europea, que emana natu-
ralmente de la evolucion espafiola desde 1977).
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6. Reformulacion de los servicios comunes de caracter puramente admi-
nistrativo y su insercion, bajo la tradicional direccion del subsecretario,
dentro de las secretarias de Estado y no de los ministerios en ldégica con
el modelo expuesto.

7. Reduccion, estabilizacion y profesionalizacién generalizada de las direc-
ciones generales (y, desde luego, de los directores de las agencias eje-
cutivas y los organismos auténomos) eliminando la naturaleza sectorial
de las subdirecciones generales. Posibilidad para fundar sobre esta base
la funcion directiva que huya tanto de la burocratizaciéon como de la
politizacion, ya que el control politico de la Administracion recaeria de
ordinario en los secretarios de Estado y en sus pequefos gabinetes.

8. Posibilidad de que existan ambitos de actuacion que se compartan por
dos ministerios distintos, como, por ejemplo, la coordinacién de las poli-
ticas europeas por una secretaria de Estado de la UE adscrita a la vez al
Ministerio de Presidencia y de Exteriores (Molina, 2008).

9. Fortalecimiento de la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publi-
cas y la Calidad de los Servicios (AEVAL).

Este trabajo expone un sistema integral de nueva organizacion
gubernamental y administrativa que, pese a que no supone cambios
revolucionarios, requiere la modificacion legal de la Ley del Gobierno y de
la LOFAGE (Ley 6/1997, de 14 de abril, de organizacién y funcionamiento de
la Administracion General del Estado). No obstante, el modelo que subyace
puede también aplicarse de manera mas difusa y sin necesidad de reforma
legal usando el decreto de restructuracién de los ministerios para refundir
su composicion y otras pequefas actuaciones —como la creacion de las
policy planning units en el entorno de los ministros o la generalizaciéon de las
secretarfas de Estado— para avanzar en un cambio hacia un Gobierno y una
AGE mas estratégicos, eficaces y eficientes.

6 . 2 « NUEVA ESTRUCTURA

Derivado de lo expuesto anteriormente, la propuesta de la nueva estructura de
Gobierno seria:
1. La Presidencia del Gobierno
D Los érganos de apoyo al presidente (Prime Minister’s Office):
D Gabinete: Asuntos parlamentarios, agenda institucional y social, co-
municacion.
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D Oficina Econémico-Presupuestaria (Plan Nacional de Reformas).
D Oficina de Seguridad y Asuntos Internacionales (Estrategia de Seguridad).

D Secretaria General Técnica de la Presidencia.

2. La coordinacion del Gobierno y la Administracion

La coordinacion interdepartamental: las vicepresidencias.

El Ministerio de la Presidencia (Government’s Office):

D Relaciones con las Cortes.

D Administracion publica.

D Cooperacion territorial.

D Comunicacion (portavoz).

La coordinacion politica colegiada (secretariado del Gobierno):

D Consejo de Ministros y comision preparatoria.

D Las comisiones delegadas.

La coordinacién administrativa colegiada: comisiones interministeriales.

La evaluacion de politicas y servicios publicos (AEVAL).

El servicio exterior.

La Administracion periférica:

D Reforzamiento de las delegaciones del Gobierno: negociacion y su-
pervision.

D Subdelegaciones del Gobierno y servicios aun gestionados por la AGE.

3. La direccion politica: Las carteras ministeriales

Criterios de delimitacion: el modelo del Consejo de la Unién Europea

para la restructuracion en diez grandes areas politico-administrativas.

El ministro como pieza del Gobierno: direccion estratégica y no sectorial.

La potencialidad de los ministros adjuntos o sin cartera.

Los 6rganos centrales de apoyo en los ministerios:

D Gabinete (private office): Asuntos parlamentarios, agenda institucio-
nal y social, comunicacion.

D Direccion general de politicas publicas (policy unit).

D Secretaria general técnica: Elaboracién normativa, asesoria juridica.

4. Las unidades modulares de la Administracion: Las secretarias de
Estado

El secretario de Estado como responsable politico de los departamentos
administrativos y auténtico vinculo entre el Gobierno y la Administracion.
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D Los érganos centrales de apoyo en las secretarias de Estado: Cabe plan-
tearse alternativas como la consideracion de las subsecretarias como
permanent secretaries, la inclusion en ellas de los servicios comunes de
personal e infraestructuras, o los gabinetes de los secretarios de Estado.
La reduccién y la profesionalizaciéon de las direcciones generales.

La desaparicion de las secretarias generales actuales.

La reducciéon del nimero de subdirecciones generales.

El encaje de las agencias ejecutivas y de otros érganos autbnomos.

6 3 REFORMAS ORGANIZATIVAS RELATIVAS AL DISENO
«J. DELASPOLITICAS PUBLICAS

Por lo que se refiere a la evaluacion del impacto regulatorio (lo que se conoce
como RIA), la experiencia espafiola es de absoluta falta de tradicion y de en-
foque puramente legalista. Es verdad que cada proyecto normativo tiene una
memoria econémica y cuenta con la consulta al Consejo de Estado, pero no
se da el paso de analizar seriamente el auténtico impacto que —en términos
de politicas publicas y de sostenibilidad futura— tendria una nueva ley, lo que
anima a la profusion de la actividad normativa. La introduccion reciente de
las técnicas del RIA como consecuencia de una obligacién europea no se ha
aprovechado para analizar los pros y los contras de la nueva legislacion que se
propone —incluyendo, por ejemplo, diversas alternativas o posibles efectos no
deseados—, sino simplemente para justificarla.

En lo que respecta a la consulta con grupos externos para mejorar la calidad
del disefo de las politicas, la institucionalizacion de esos contactos esta poco
desarrollada y no esta orientada al consenso. La tradicién de decision politica
mayoritaria y de imposicion jerarquica supone que los foros corporativos se
usan mas bien para negociar apoyos sectoriales, normalmente de los grupos de
interés que podrian obstaculizar la politica, pero sin consideraciones de interés
general (con el consiguiente riesgo de capturas por parte de determinados lob-
bies con potencial concentracién de los costes). La crisis ha dafiado aun mas la
relacion del Gobierno con los actores sociales (en especial, los sindicatos), pero
la situacion anterior era ya bastante subéptima y, en algunos casos, carecia de
incentivos para animar a la reforma. Los fenémenos de relacién corporativa,
en cualquier caso, estan siendo rapidamente replanteados por la globalizacién,
pero es necesario pensar una formula de consulta con los sectores que permita
enriquecer la toma de decisiones y evite las capturas. La incorporacion de ex-
pertos independientes y de representantes de intereses difusos puede ayudar
en ese sentido.
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Finalmente, referido a la comunicacién de las politicas con los ciudadanos,
es verdad que la asignacion centralizada de la portavocia a vicepresidentes
o ministros de la Presidencia (y la tradicion de gobiernos monocolores que
suelen contar con solido respaldo parlamentario y disciplina partidaria) ha
ayudado a evitar situaciones de enfrentamiento entre los ministerios que, al
menos abiertamente, hayan dafiado la consistencia de la politica global de
comunicacion. Con todo, las habilidades comunicativas del Gobierno y de la
AGE son manifiestamente mejorables por una escasa profesionalizacion de
esta tarea o por razones estructurales y organizativas. En efecto, a veces se
producen mensajes contradictorios entre los diversos departamentos como
consecuencia de una incoherente asignacion de tareas y del hecho de que los
ministros se sienten antes responsables de su departamento que miembros del
6rgano colegiado de gobierno.

En este ambito, y sobre la base de las buenas practicas en algunos paises de
la OCDE (que incluyen los casos de los paises escandinavos, centroeuropeos o
de experiencias interesantes en Reino Unido, Estados Unidos, Chile e incluso
Turquia), se pueden mencionar las siguientes propuestas de reforma:

a. En todos los ministerios que aun no cuentan con esa estructura, ge-
neralizar unidades de planificacién (policy planning units), que deben
tener al menos rango de direccion general y estar situadas en el entorno
inmediato de los ministros. El personal de esa unidad mantendria reunio-
nes frecuentes con el responsable politico y la unidad estaria abierta al
consejo y al asesoramiento de expertos académicos no gubernamentales
ni funcionariales. También consultaria sistematicamente a todos los acto-
res a los que concierne la politica en cuestion, incluyendo, expresamente,
a los beneficiarios de costes o de beneficios difusos por la politica.

b. Otorgar capacidad a Moncloa (entendida por la conjuncion del Gabinete
y la Oficina Econémica, con el apoyo del Ministerio de la Presidencia),
gracias a un conocimiento experto comprehensivo, para evaluar de forma
sistematica el contenido sustantivo de las politicas publicas sectoriales y
de los proyectos de ley iniciados en los ministerios. Esa evaluaciéon previa
estarfa guiada exclusivamente por las prioridades estratégicas y presu-
puestarias del Gobierno.

c. lgualmente, Moncloa debe participar efectivamente en la preparacion
de esas propuestas ministeriales (a través de consultas y briefings per-
manentes desde el momento inicial de la propuesta y sobre los aspectos
sustantivos importantes), quizas conectando expresamente de modo
funcional este nucleo central del Gobierno con las policy planning units
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ministeriales. Es decir, los ministerios dispondrian de una direccién gene-
ral de politica A o B que seria replicada en el Gabinete/Oficina Econémica
de la Presidencia del Gobierno como departamento de politica A o By
existirfa una fuerte conexioén entre ellos.

d. Otorgar a las policy planning units la elaboracién, junto con las secre-
tarias generales técnicas, de los informes de evaluacion del impacto de
nueva regulacion (RIA).

e. Mantener el hallazgo organizativo que supone que el portavoz del Go-
bierno (responsable de la politica de comunicacion) coincida con el titular
del Ministerio de la Presidencia y —a ser posible— con el vicepresidente
primero del Gobierno.

6 4 REFORMAS ORGANIZATIVAS RELATIVAS
- . ALAIMPLEMENTACION EFECTIVA
DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Una segunda cuestion fundamental reside en saber si el Gobierno es capaz
de trasladar sus objetivos y prioridades en politicas publicas que realmente se
implementan y no encuentran oposicidn mas 0 menos activa en los ministerios
considerados sectoriales en las distintas agencias y organismos autbnomos o
en otros niveles de gobierno (comunidades auténomas y, mas raramente, entes
locales) cuando la aplicaciéon de una politica requiera su colaboracion).

En el caso de Espafa, resulta relativamente aceptado el hecho de que un
conjunto de factores organizativos —a menudo asociados con el Estado au-
tonémico— pueden dificultar una implementacion no problematica de las
politicas que son competencia del Gobierno central. Menos conocidas, aunque
no menos ciertas, resultan las resistencias de los departamentos verticales del
propio Gobierno a subordinar sus prioridades jurisdiccionales concretas a las
gue haya determinado el nucleo central del Gobierno.

La fortaleza constitucional y politica del presidente del Gobierno, la tenden-
cia a la relativamente alta estabilidad de los distintos gobiernos y otros hallazgos
organizativos (como la tradicional existencia de una o dos vicepresidencias y del
Ministerio de la Presidencia) han ayudado muchas veces a vigilar y asegurar el
cumplimiento de esas prioridades por parte de los ministerios. Sin embargo, y a
pesar de que en Espafia nunca ha habido gobiernos de coalicién, es observable
la independencia sustancial con la que muchos departamentos operan en el
ejercicio de su ambito sectorial de actuacion. En estos casos, cuando el nucleo
central del Gobierno ha deseado imponer una prioridad de su programa, lo ha
conseguido, pero con el coste de dedicar una fuerte dosis de voluntad politica.
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En el caso de la necesaria colaboracién de las comunidades auténomas en
algunas politicas que son competencia del Gobierno central pero requieren
colaboracion para la implementacion (o en las que hay un reparto competencial
complejo), la cuestion es mas dificil de resolver por la falta de una cultura de
lealtad «federal» y ni siquiera resulta suficiente esa fuerte dosis de voluntad
politica, sobre todo si se trata de gobiernos de distinto color. La ausencia
de un catdlogo de estandares minimos uniformes para todo el territorio
y la inadecuada o asimétrica financiaciéon de esa colaboracion por parte de
autonomias o municipios también complica la solucién. La extrema lentitud
de la justicia ordinaria (jurisdicciéon contencioso-administrativa) y de la justicia
constitucional agrava aun mas el problema.

Se trata, por tanto, de un terreno con un importante potencial de mejora.
Aungue algunos avances se pueden conseguir rapidamente a través de reformas
en el disefo organizativo, lo cierto es que los cambios en este terreno deben
estar encaminados, sobre todo, a modificar en el medio y largo plazo la cultura
administrativa y a favorecer la colaboraciéon que permita la implementacion
efectiva de las prioridades de quien tiene la competencia para la decisiéon
politica. Se trata de aprovechar mucho mejor la posicion privilegiada que ya
tienen el presidente del Gobierno o los ministerios coordinadores en el sistema
politico espafnol y de procurar controles o incentivos para que los ministerios
se «apropien» del programa general de gobierno y no persigan sus supuestos
intereses departamentales.

En este sentido, la experiencia de las mejores practicas en la OCDE (que
incluye los casos de Nueva Zelanda, los paises escandinavos y el de un Estado
fuertemente descentralizado como Canada) apuntan a las siguientes teclas
de reforma:

a. Reforzamiento del Gabinete de la Presidencia, que deberia adquirir fun-

ciones supervisoras mas efectivas e incluso decisoras en algunos ambitos
(por ejemplo, en cuestiones de seguridad, en la linea expresada por la
Estrategia Espafiola de Seguridad).

b. Mantenimiento y consolidacion del éxito organizativo que supone combi-
nar la Vicepresidencia Primera del Gobierno con el Ministerio de la Presi-
dencia (como ha ocurrido en 1996-2000, 2004-2010 y 2011), incluyendo
bajo su competencia los principales ambitos de coordinacion interde-
partamental, ademas del mas directamente relacionado con el Consejo
de Ministros: funcion publica, relacién con el resto de Administraciones
Publicas o integracion europea.
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C. Recuperacién de un Unico Ministerio de Economia y Hacienda —con
rango de Vicepresidencia Segunda del Gobierno—.

d. Reduccion del niumero de ministerios y separacion de los ministros de la
gestion efectiva de las politicas (que pasaria de ordinario a recaer sobre
las secretarias de Estado o los organismos y agencias que dependan
de ellos) para que se sientan antes miembros del érgano colegiado de
gobierno que jefes de un departamento y desarrollen la cultura de la
responsabilidad colectiva.

e. Establecimiento expreso de estandares minimos nacionales —con finan-
ciacion objetivada de estos— en los casos en que es necesaria una imple-
mentacién por territorios de los servicios publicos. Uso de la financiacion
territorial como incentivo para asegurar el cumplimiento de esos estanda-
res, con independencia de que los gobiernos subestatales (comunidades
auténomas y municipios) puedan utilizar luego un margen de actuacion
autbnomo.

f. Reforzamiento de la Agencia Estatal de Evaluacién de las Politicas Publi-
cas y Calidad de los Servicios Publicos en esta funcién.

Para concluir esta tecla, cabe resaltar que también es necesario crear un
organo interdepartamental que permita mantener la conexion entre las ins-
tituciones politicas y las administrativas, independientemente del Gobierno
que se tenga, y aprovechar el potencial creativo de todos los actores implica-
dos en la resolucion del problema, especialmente el de los funcionarios, que
suelen tener una enorme experiencia. Para ello, los politicos deben nombrar
un numero considerable de directores generales, pero que hayan sido elegi-
dos entre los técnicos.

6 . 4 . INTERACCION CON EL INFORME CORA

La realidad institucional espafola muestra una gran proliferaciéon de personi-
ficaciones instrumentales en todos los niveles territoriales. Al comienzo de la
crisis econémica actual, su nimero era superior a seis mil entes. Ademas de los
solapamientos y las duplicidades que esta dispersion instrumental causa con las
Administraciones territoriales y con los otros entes funcionales, la marafa de
organismos genera la dilucion de la responsabilidad politica al tener los ciuda-
danos una gran dificultad para asignar correctamente la responsabilidad de la
actuacion publica. De esta manera, la enorme relacién de entes de la mas va-
riada naturaleza genera una clara ineficiencia y un debilitamiento democratico.
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El Informe CORA aborda esta realidad desde distintos frentes a la vez que
incluye una serie de propuestas de reorganizacion de los servicios en materia
de contratacion, inspeccion de trabajo y Seguridad Social, tecnologias de la
informacién y la comunicacion, tesorerfa y Administracion electrénica.

La nueva de Ley de régimen juridico de las Administraciones Publicas revisaria
la Ley de organizacion y funcionamiento de la Administracion General del Estado
(LOFAGE) para reformar la organizacion del sector publico. Incluirfa los criterios
identificativos de cada tipo de ente que se han de cumplir para la creacién o el
mantenimiento de un organismo publico. Estos criterios serian diferentes para
cada uno de los tipos de entes y serian valorados de forma objetiva, aunque con
la flexibilidad que se requiera para cada caso. Ademas, se introducirian una serie
de controles econdmico-financieros en los diferentes tipos de entes. El objetivo
es identificar un sistema de control para cada tipo de ente, ajustado a sus fines y
a la actividad que desempena, que dé coherencia a la dispersa casuistica actual.

La propuestas mas significativas de la Subcomisién de Administracion
Institucional pasan por reformar el actual marco normativo regulador de los
entes del sector publico sustituyendo las diversas clasificaciones de entes
publicos por una sola que contenga una precisa delimitacion y una vision
integrada de los diferentes tipos actualmente existentes.

Es necesario destacar algunas de las medidas propuestas por la CORA
para la reorganizacion de la AGE, como son la centralizacion de contratos de
servicios y suministros, la creacién de una agencia centralizadora de servicios
horizontales e infraestructuras TIC, con un Chief Information Officer (CIO) al
frente, y la profundizacion en la restructuracion del sector publico empresarial
y fundacional. Finalmente, el Informe CORA incluye una serie de medidas de
regulacion de los convenios del sector publico estatal que incluyen la elaboracion
de su marco normativo, un sistema de informacioén y la planificacion anual de
los convenios de colaboracion.
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7. 1 . SITUACION ACTUAL DE LA FUNCION PUBLICA

Cuando se habla de desafeccion politica, se suele incluir también la desafeccién
ciudadana hacia la Administracién Publica como parte de ese rechazo a lo po-
litico. Al margen de si la percepcion de lo politico influye en la percepcion de
la Administracion, o al revés, o las dos percepciones se influyen mutuamente,
un hecho muy extendido es que se tiende a confundir y a meter en el mismo
saco a los diferentes grupos de servidores publicos. Lamentablemente, desde
las instancias politicas se ha venido permitiendo, cuando no favoreciendo, que
la ciudadania asimilara y equiparara ambos tipos de empleados publicos: los
«funcionarios por oposicion» y los «funcionarios politicos». Este hecho y la
lamentable imagen asociada a los politicos han favorecido la desafeccion ciu-
dadana hacia la Administracién Publica en su conjunto. El informe de 2011 de
la AEVAL muestra estos topicos en afirmaciones como las siguientes: «Es mas
importante el procedimiento que el fin», «Los trabajadores publicos son mas
ineficaces que los trabajadores de la empresa privada» o «Ni los empleados
publicos ni la Administracion tienen sensibilidad con los problemas de los ciu-
dadanos». La concepcion que se tiene del empleado publico por parte de los
ciudadanos cada vez arroja un resultado mas negativo.

Pero estos datos cambian cuando se pregunta a los ciudadanos por colecti-
vos concretos de empleados publicos. Cuando la actividad es cercana a la per-
sonay tiene una presencia constante en su vida, el topico cae y las valoraciones
cambian. Los ciudadanos valoran positivamente a profesores, médicos o poli-
cias, en los que confian mucho o bastante mas de la mitad de los entrevistados.

Hasta aqui podemos pensar que este tépico pervive en los empleados que
tienen trabajos de oficina o de «ventanilla». También cae este tépico cuando
se pregunta por la satisfaccion con el servicio administrativo. El 80 % de los
consultados afirman haber recibido un trato cortés, casi el 90 % declaran no
haber recibido trato discriminatorio y el 70 % dicen haber obtenido la informa-
cion adecuada. Y, aunque siempre se puede mejorar, vemos que, cuando se
pregunta por la experiencia personal o por un colectivo concreto, la valoracion
negativa cambia sustancialmente y cae ese topico.

La mayoria de los ciudadanos suele asociar la idea de funcionario a la de
empleado publico. Este hecho, que en el pasado no tuvo mucha relevancia por
ser su numero bastante préximo, resulta cada vez mas importante en el modelo
de Estado existente en Espafa. La aparicion del Estado de las autonomias v,
asociado a él, la aparicion de grupos de «profesionales», «aristécratas» o «fun-
cionarios» de la politica (Moreno-Jiménez, 2004, 2006), que anteponen los



GESTION DE PERSONAS

intereses particulares del entorno inmediato por el que han sido elegidos, en
especial los intereses de los partidos que los han llevado en las listas, a los del
conjunto de la poblacién espafnola, han provocado el crecimiento desmesurado
del nUmero de empleados publicos que han entrado en la Administracion sin
una prueba objetiva y publica que primara el mérito y la capacidad sobre el
«amiguismo» o la «pertenencia» a las correspondientes castas politicas.

El caracter vitalicio del nombramiento de los funcionarios ha sido uno de los
aspectos destacados, envidiado por la ciudadania y denostado por sus detrac-
tores. En el fondo, ese caracter vitalicio es el que proporciona al funcionario
la independencia necesaria para poder actuar con libertad y poder denunciar
y rechazar, en general, las injusticias y, en particular, los comportamientos
deshonrosos o corruptos que aprecien en la Administracién, en concreto los
de los responsables politicos (cuando los hubiera y aquellos se produjeran) de
los que dependen.

Sin embargo, debemos tener en cuenta que las condiciones de trabajo en
el sector publico estan siendo alteradas en gran medida y no es descabellado
pensar que el estatuto funcionarial sea también modificado para los nuevos
funcionarios.

El corsé forzoso al que se han visto obligadas a adaptarse las Administracio-
nes Publicas espanolas debido a las restricciones presupuestarias en todos sus
ambitos puede, sin embargo, convertirse en una excelente oportunidad para
adaptar las reglas que rigen los sistemas de empleo publico a las realidades del
siglo xxi. Los fundamentos de la funcion publica datan de 1918, con sustancia-
les alteraciones, pero con sus caracteristicas de estabilidad en el empleo y en
el destino casi intactas. Este modelo administrativo, si bien permitié crear una
Administracion Publica profesionalizada en su momento, ha devenido con el
tiempo en un sistema administrativo enormemente complejo, muy poco flexi-
ble y con unas capacitaciones muy poco adecuadas a las necesidades de la
sociedad de nuestro tiempo, cuya velocidad de cambio es muy superior a la de
los sistemas administrativos tradicionales.

El estatuto funcionarial actualmente existente, si bien garantiza una Admi-
nistracion Publica profesionalizada y sirve de estabilizador en tiempos de mu-
danza politica, constituye también una pesada carga en tiempos de tribulacion
econdmica. Impide el ajuste del nUmero de empleados publicos en tiempos de
recesion y, sobre todo, dificulta enormemente su flexibilidad, tanto en lo que se
refiere a los salarios como en lo que se refiere a su movilidad, tanto geogréfica
como dentro de las propias unidades administrativas. En lo que se refiere a
los salarios, dificulta su ajuste parcial tanto en aquellas unidades que pierden
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sus funciones o parte de ellas o tienen una menor carga de trabajo en tiempo
de crisis como en los escalones administrativos mas onerosos o en aquellos
empleados que son menos productivos pero que, por estar protegidos por el
estatuto, no pueden ver modificada su remuneracién, aun siendo claramente
mas prescindibles. Esto fuerza a recortes salariales lineales a todos los emplea-
dos publicos, como los efectuados en los Ultimos afios durante los gobiernos
de Zapatero y Rajoy, que si bien son las medidas politicamente menos dolo-
rosas, pues no despiertan agravios comparativos, se revelan como tremenda-
mente injustas, pues afectan por igual tanto a empleados productivos como
improductivos y tanto a aquellos que desempefian sus funciones en unidades
necesarias como innecesarias y castigan tanto a las Administraciones ahorra-
doras como a las despilfarradoras, lo cual genera insatisfaccion y sentimiento
de agravio. Pero, sobre todo, da una mala lecciéon a los administradores, la de
que da igual la prudencia al gestionar recursos publicos, pues el castigo de los
pecadores recaera también sobre las espaldas de los justos, con independencia
de su desempefio anterior.

Los problemas presupuestarios derivados de la crisis econoémica pueden
convertirse en una magnifica ventana de oportunidad para poner las bases del
marco de relaciones laborales de la Administracién Publica del futuro. En esta
tecla abordaremos dos de los principales cambios que debe afrontar el estatuto
de la funcion publica en los préximos veinte anos: el primero, el modelo de
capacitacion y acceso a la funcion publica; y el sequndo, la eliminacion de las
rigideces asociadas a la permanencia en el empleo y a la falta de movilidad
interadministrativa o geografica. Las necesidades derivadas de una Adminis-
tracion mas barata van a forzar cambios; por lo tanto, es necesario que, de
darse, exista una reflexiéon previa sobre su orientacion, de tal forma que se
evite el recurrente y casi exclusivo recorte lineal de empleados combinado con
reducciones también lineales de su remuneracion.

El modelo espanol de funcién publica, si bien no es extraio a los paises de
nuestro entorno, tampoco constituye la Unica forma de abordar las relaciones
de trabajo funcionarial posible. Paises como Reino Unido, Paises Bajos, Dina-
marca, Suecia o Finlandia no contemplan el empleo de por vida en su funcién
publica y sus trabajadores publicos pueden ser despedidos por cuestiones
econémicas sin especial problema. Ademas, paises como Alemania o Irlanda
cuentan con porcentajes inferiores al 50 % de empleados publicos con estatus
de inamovilidad y reservan ese estatus a determinados puestos. Aparte de esto,
otros paises, aun con contrato de por vida para su personal, pueden despedir
a sus funcionarios por bajo rendimiento, sin necesidad de serles abierta una
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causa disciplinaria. Son los casos de Francia, Bélgica o Italia, entre otros. No
aparenta que haya diferencias grandes de rendimiento entre ambos sistemas
administrativos, mas bien las diferencias, de haberlas, pueden ser achacadas a
diferencias culturales o a éticas de trabajo distintas.

El cambio de estatuto, solo aplicable a los funcionarios de nueva incorpo-
racion, implicaria, en consonancia con lo dicho anteriormente, un cambio en
las condiciones de seleccidon y promocion, que pasarian a estar determinadas
por principios mas adecuados a la naturaleza del puesto de trabajo, con lo que
se garantizaria la igualdad, el mérito y la capacidad. Estos trabajadores serian
contratados con contratos mas flexibles tanto en remuneracién, con un por-
centaje variable mayor, como en movilidad interoganizativa e intraorganizativa
dentro del sector publico, lo cual facilitaria la incorporacién, en caso de que
fuera necesaria, de trabajadores del sector privado y viceversa, es decir, el paso
fluido de empleados publicos al sector privado, algo muy dificil con el estatuto
actual. También, de este modo, se lograria que los despidos se produjesen
donde fuesen necesarios, y no donde se pudiesen hacer o fuesen mas baratos.

Las pruebas de acceso a la funciéon publica, local, autonémica, estatal o
europea, exigen, en mayor o menor grado, conocimientos de corte juridico.
De ahi que no sea de extrafar que los licenciados en Derecho estén sobrerre-
presentados en relaciéon con el resto de los universitarios en todos los ambitos
de la Administracion Publica. Los encargados de determinar los requisitos de
acceso parecian valorar una Administracion conocedora de las leyes, que pri-
mase, sobre todo, los principios de seguridad juridica frente a otros principios
también importantes para el buen desempefio administrativo, como la eficacia,
la flexibilidad o la prudencia y el sosiego en el gasto publico. Los administrado-
res publicos, los altos funcionarios y los politicos parecen no preocuparse tanto
de la pertinencia del gasto como de que este cumpla con los procedimientos
establecidos en la norma, por lo que tampoco es de su incumbencia la forma
en que van a ser financiados y si tal gasto es o no sostenible. Se trata de una
curiosa inversion de valores: lo importante no es cuanto se gasta o en qué se
gasta, sino el procedimiento que se sigue a la hora de gastarse.

En el ambito de la gestion tampoco parece preocupar mucho la organiza-
cion de la Administracion Publica o la forma en que se gestionan las personas
o los recursos materiales. Incluso para los puestos de nivel menos elevado de
la Administracion Publica, aquellos con los que interactua el publico, los tan
denostados burdcratas de ventanilla, los requisitos de conocimiento juridico
son extraordinariamente importantes. Aqui también prima la seguridad juridica
en el acceso a la Administracion y los conocimientos de leyes por encima de
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conocimientos y aptitudes que pudieran ser mas relevantes para esos puestos.
Ninguna Administracién con la necesidad de cubrir puestos de trabajo equiva-
lentes recurriria a sistemas de oposicidn para cubrirlos, dado que determinadas
aptitudes que pueden ser necesarias para un puesto (paciencia, simpatia, don
de gentes, etc.) no son objetivables en un examen de oposiciéon. Puestos a
escoger criterios de seleccion, se vuelve a primar la seguridad juridica y la su-
puesta igualdad de acceso a la Administracion (que no es tal, pues se prima a
aquellas personas con aptitudes para el estudio memoristico frente a las que
tienen otro tipo de cualidades) sobre la adecuacion al puesto.

También deberia dar que pensar que personas que dirigen con éxito organi-
zaciones con miles de empleados no puedan ni siquiera dirigir un negociado de
tres personas en cualquier Administracion Publica espafola, y no por falta de
aptitudes, sino por falta de titulos formales. Las Administraciones Publicas son
extraordinariamente rigidas en lo que se refiere a sus jerarquias internas, pues
priman mucho mas los titulos formales que las cualidades objetivas. De esta for-
ma, tenemos personal de atencién al publico menos orientado a esta actividad
y, por ejemplo, administrativos de control interno mas proclives a las relaciones
interpersonales, sin que sea posible intercambiarlos, aun deseandolo ambos.

La tecla en la reforma del funcionariado debe abordar sin reparo tales dis-
funciones y atender estos dos aspectos: la cualificacion y el sistema de seleccion
de los futuros empleados publicos.

Estamos asistiendo al fendmeno de eliminar empresas publicas o personal
laboral en todas las Administraciones espafnolas solo porque es mas barato, con
lo que se eliminan entes Utiles y perfectamente viables Unica y exclusivamente
porgue es ahi donde se puede, con independencia del buen o mal desempefio
del trabajador y con independencia de la pertinencia o no de la funcién, lo cual,
ademas de injusto, pervierte el sentido de las reformas.

La reforma del estatuto también evitarfa la injusta dualidad que se produce
actualmente entre los trabajadores del sector publico, entre funcionarios vy la-
borales, tanto en la Administracién General del Estado como en las empresas
publicas. Es muy popular entre la clase politica formular propuestas de recorte
centrandolas en empresas y organismos publicos regidos por el Derecho pri-
vado, que parecen ser el compendio de todos los males del clientelismo y la
mala gestion frente a las inmaculadas Administraciones generales. Los primeras
merecen ser cerrados y las segundas, en cambio, potenciadas. Por alguna ex-
trafa razon, y sin ofrecer dato alguno que lo pruebe, los primeros deben ser
despojados de todo, a pesar de que hacen buena parte del trabajo que las
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Administraciones generales no quieren o no pueden hacer. Se hacen listas de
empresas y organismos, despectivamente llamados «chiringuitos», y se hacen
listas para promover su cierre. No hay, en cambio, listas de direcciones genera-
les o unidades administrativas en el ambito de la Administracion General que
merezcan ser cerradas. Parece que todo lo que desempefa la Administraciéon
General no puede ser recortado sin ocasionar gran perjuicio a la ciudadania,
mientras que la Administracion empresarial puede ser eliminada sin pérdida
sustancial de prestaciones.

El estatuto actual nacié como fruto de la presién politica de los funcionarios
cesantes y fue, poco a poco, extendiéndose a todos los &mbitos de la Ad-
ministracion, lo cual desvirtUa el propésito inicial de proteger de los vaivenes
politicos a funcionarios experimentados que sufrian cesantia solo por su falta
de proximidad politica al partido de turno. Este estatuto fue reforzado durante
la era franquista, en la que, dada la inexperiencia de los nuevos gobernantes,
se fragud un gobierno de burdcratas que se autoperpetuaban en el control de
los puestos clave y que usaron el estatuto como un privilegio para conservar
su poder e influencia. La exigencia de titulos universitarios, en una época en
la que pocos podian permitirse afrontar una carrera y mucho menos costearse
una cara oposicion, fue uno de los rasgos de este sistema, que llegé incluso
al extremo de que determinados titulados universitarios, como los ingenieros
de caminos, accedian a la funcién publica sin oposicion, por el mero hecho de
contar con esta titulacién. Asimismo, cada cuerpo se encargaba de controlar
a los tribunales de oposiciéon, con lo que se favorecia un espiritu de cuerpo
muy poderoso que llegaba incluso a dominar puestos de alto nivel politico en
muchos ministerios que, entendian, les estaban reservados.

El debate va més alla de la mera ciencia administrativa. Es, en Ultima instan-
cia, un debate sobre politica y poder, sobre quién controla y determina en ultima
instancia las politicas: si los politicos electos o los cuerpos de funcionarios. No
debemos olvidar que la motivacion de una de las mas grandes reformas admi-
nistrativas de los Ultimos cincuenta afios, la emprendida por Margaret Thatcher
en el Reino Unido, no ocultaba como objetivo Ultimo el de recobrar el control
perdido por los politicos sobre el proceso politico, que habia sido lentamente
ganado por los altos cuerpos administrativos, caricaturizados en el inefable sir
Humphrey de la serie televisiva Si, ministro. Nunca debemos dejar de tener en
cuenta que en toda reforma administrativa, encubierta bajo los mantras de la
economia, la eficiencia y la eficacia, late en Ultima instancia la eterna lucha por
el poder politico, y como tal debe ser comprendida y analizada.
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En este caso, las claves de cambio estan en:

Considerar la reforma futura del estatuto de la funcién publica de tal forma
gue una parte de los futuros empleados publicos no sean inamovibles ni ten-
gan reserva vital del puesto de trabajo. Los funcionarios podran ver rescindido
su contrato por causas econémicas o de bajo rendimiento. Se podra discutir
cuales son los cuerpos que mantienen la inamovilidad en el puesto. Se analiza-
ran modelos comparados para ver qué sistemas de retribucion y carrera ofrecen
mejores rendimientos dentro de este modelo.

En consonancia con el punto anterior, clarificar los papeles y las categorias
de los empleados publicos; diferenciar los funcionarios publicos de otros em-
pleados publicos; y regular de forma diferenciada a los directivos profesionales
delimitando sus funciones con respecto a las del personal de nombramiento
politico.

Continuar con las medidas ya iniciadas para eliminar paulatinamente las
ventajas laborales que los empleados publicos tienen en relacién con los traba-
jadores privados.

Debatir la pertinencia de establecer algun sistema de acreditacion previo
gue permita garantizar la formacién y las competencias requeridas para acce-
der a puestos de trabajo en la funcion publica.

Otro aspecto, muy vinculado a lo anterior, es la falta de motivaciéon de los
empleados publicos. La estabilidad en el empleo y la falta de alineacion de los
funcionarios con los objetivos perseguidos por la Administracién suelen provo-
car ese distanciamiento con la organizacion, lo que supone un enorme coste
de oportunidad para la Administracion Publica, pues deja de implicar en su
funcionamiento a un capital humano, muy formado y con enorme experiencia
en la gestién, cuyo potencial creativo deberia ser explotado en la resolucion de
los problemas complejos que se plantean en el gobierno de la sociedad.

Para solventar este problema, la Administracién debe ser capaz de integrar
a todos los miembros de la organizacién en la consecuciéon de sus fines. Para
ello, es imprescindible que, de arriba hacia abajo, se informe claramente sobre
cuales son los objetivos perseguidos por cada unidad o departamento y sobre
cémo contribuye cada uno al fin comun. Para motivar a los empleados, podrian
adaptarse los incentivos habitualmente utilizados en el ambito empresarial. Una
medida que esta resultando muy eficaz es que cada individuo plantee posibles
lineas de mejora en su unidad y que las mejores (conforme a su importancia)
sean recompensadas con dias de permiso.
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Como medidas o incentivos concretos para implicar a los empleados publi-
cos en la creacion de una Administracion mejor y, con ello, de una gobernanza
mejor, se sugiere:

Potenciar la mejora continuada de todos los ambitos de la Administracién
(eficiencia, eficacia y efectividad del sistema) mediante el establecimiento de
procedimientos sistematicos de mejora. Para ello bastaria con obligar a plantear
a los empleados periédicamente un nimero de ideas (por ejemplo, tres al afio)
gue mejoraran el sistema, bien en el &mbito de actuacion del funcionario, bien
en los ambitos superiores.

Incentivar las buenas practicas en la Administracion mediante dos tipos de
reconocimiento: uno inmaterial, consistente en la publicidad del mérito (intra-
net, publicaciones, etc.), y otro material, relativo a premios, permisos, etc.

Evaluar en cada empleado su alineacion con la misién planteada para su
unidad y la organizacién en su conjunto.

Centralizar las propuestas de mejora e incorporarlas a los centros de innova-
cion y creacion institucional del conocimiento.

Instalar sistemas de alerta temprana para identificar y evitar comportamien-
tos deshonrosos.

7 2 GESTION DE PERSONAS Y RESPONSABILIDAD DEL
. . EMPLEADO PUBLICO

Como se ha sefalado en el punto anterior, el actual estatuto funcionarial ga-
rantiza una funcién publica profesionalizada, pero rigida y con dificultades para
realizar ajustes coyunturales de personal o salario.

En lo que respecta a la cualificacion, no parece haber acuerdo sobre los
conocimientos que debe poseer un servidor publico. Los chinos, inventores
del examen de oposicion, valoraban mucho los conocimientos artisticos, en
especial la caligrafia, y sus rigurosos examenes consistian en buena medida
en pruebas de caligrafia y pintura, que se debian dominar a la perfeccion. El
servicio civil britanico parecié optar por conocimientos de idiomas y cultura cla-
sica, que configuraban los curriculos tradicionales de las universidades de élite
britanicas. Razonaban, con no mal criterio, que quien era capaz de aprender
una lengua como el griego clasico bien era capaz de aprender cualquier cosa y
ser, por tanto, capaz de comprender cualquier materia en el ambito administra-
tivo. Hoy en dia no hay unanimidad sobre cuales deben ser los conocimientos
adecuados y varian segun el pais. En nuestro entorno, es frecuente que primen
los conocimientos juridicos, con excepciéon de Francia, que para sus altos fun-
cionarios prevé, por lo menos en sus famosos institutos de estudios politicos,
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conocimientos de economia, administracion, politica y derecho. Esta combina-
cion parece mas adecuada que la que se estila en nuestro pais, pues combina
saberes muy necesarios para el buen desempefio del alto gestor actual.

Como propuesta, en este ambito podriamos sugerir que, ademas de cono-
cimientos juridicos en la formacién de un funcionario, en especial de los de
nivel superior, deberian figurar, en primer lugar, materias de gestién publica que
ensefiasen no solo a sequir las normas, sino a dirigir, a liderar, a tomar decisiones
en tiempos de crisis, a disefiar organizaciones eficientes y a coordinarse con las
demds organizaciones, tanto publicas como privadas, que pueblan el entorno
vital de las Administraciones Publicas. En especial, deberia formarse en la ges-
tién de recursos financieros, con la ensefianza de técnicas de ahorro y eficiencia.

Es de la maxima importancia que los funcionarios aprendan a gestionar sus
organizaciones y a hacerse responsables de su buen funcionamiento. Las com-
petencias de los nuevos gestores publicos deben incorporar también capacida-
des de comunicacién tanto internas como de cara al exterior, de tal forma que
los planes y los objetivos de la organizaciéon puedan ser entendidos con claridad
y se facilite la coordinacion de actividades dentro y fuera de la organizacion.

Ademas de las habilidades de gestion clasicas, seria de interés que el em-
pleado publico tuviese conocimientos minimamente elaborados de ciencia
politica, ademas del mero conocimiento del marco juridico y constitucional del
Estado, que es el tipo de conocimientos de politica que priman en el actual
sistema de seleccion. El funcionario deberfa entender los ciclos politicos, pues
afectan tanto al procedimiento presupuestario como al contenido de las politi-
cas que tiene que ejecutar. Muchas veces, el burdcrata no es consciente de que
los procedimientos y las normas que sigue también son fruto de ideas filosofi-
co-politicas (interés general, igualdad, etc.), de que su concrecién en actos esta
mediada por estos principios ni de que cuando se opone a decisiones politicas
(dilatandolas en el tiempo, alterandolas sustancialmente durante el proceso de
ejecucion, etc.) también estd actuando politicamente.

Dentro de la ciencia politica, es esencial que conozca el proceso de ela-
boracion e implementacion de las politicas publicas, especialmente en las
que participa directamente, y, sobre todo, que sea consciente del alcance de
estas. En muchas ocasiones, el empleado publico desconoce el alcance o las
consecuencias de las politicas que esta llevando a cabo y seria una mejora
cierta que entendiese a un macronivel cudles son las consecuencias de sus
microactuaciones.

El funcionario que es consciente de que su desidia acarrea costes financie-
ros graves para una empresa, que puede sufrir pérdidas graves o cerrar, se lo
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pensara dos veces antes de poner excesivas trabas y ralentizar su actividad. Y
mas si se le hace ver que si la economia de un pais no va bien, la suya, como
funcionario, tarde o temprano se verad afectada, como se esta viendo en los
ultimos afos, en los que se han reducido sustancialmente los salarios de los
funcionarios y ya se anuncia la posibilidad de despidos, no ya de funcionarios,
pero si de personal laboral, incluso en universidades.

De la misma forma, los funcionarios publicos y politicos, en especial los
gue desempenan funciones de direccién, deberian acreditar conocimientos de
finanzas publicas y cierta capacitacion que los responsabilice a la hora de adop-
tar medidas de gasto. Estas reformas en la capacitacion deberian afectar tanto
a los funcionarios como a los responsables politicos.

De ahi que, ademas de entender las consecuencias de las politicas que lleva
a cabo, sea importante que el empleado publico tenga también cierta cultura
econdémica y financiera. El sistema escolar espafiol descuida irresponsablemen-
te la adquisicion por parte de la poblacion de unos rudimentos minimos de
economia y finanzas, incluso en el ambito doméstico, educacion que llevaria
a que muchos de los dramas que hoy ocurren por falta de pago o supuestas
estafas financieras no se hubiesen producido. Entender qué es una hipoteca,
distinguir entre los distintos productos financieros y adquirir una serie de ha-
bitos de ahorro y prudencia a la hora de gastar son conocimientos de gran
valor social y que deberian ser adquiridos junto con otras capacitaciones en el
ambito escolar.

Se tratarfa de acreditar la formacion de los altos funcionarios en cuestiones
de gasto publico y déficit explicando cuéles son las consecuencias agregadas de
que una Administracion sea deficitaria y esté endeudada, consecuencias que
no solo afectan a una organizacién concreta, sino que afectan, al agregarse, al
conjunto del pais. Se trataria de imbuir al funcionario no solo de conocimientos
técnicos, sino de una cultura de gasto que le lleve a no dilapidar los recursos
publicos y le ensefe a reservar recursos para tiempos de escasez y evitar, de esta
forma, que los ciclos econémicos causen graves perjuicios a la prestacion de
servicios publicos. Entender y predecir las fluctuaciones econdmicas, sus causas
y consecuencias y la necesidad de realizar ajustes cuando lo demanda la situa-
cién econémica son actitudes que deberian ser premiadas. Se trataria también
de desterrar las practicas, muy habituales en la politica, de recurrir a los ahorros
de las Administraciones mas parsimoniosas para financiar los dispendios de las
menos prudentes, practica que se ha hecho habitual en los ultimos afos y que
ha conseguido que aquellas Administraciones que antes eran prudentes en el
gasto hayan aprendido la leccién y gasten todo lo que puedan antes de finalizar
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el ejercicio para evitar volver a ser expropiadas. También podria ser pertinente
establecer algun tipo de premio o incentivo para las Administraciones ahorrado-
ras y algun tipo de sancién para las no cumplidoras.

Las propuestas de cambio que se sugieren son las siguientes:

Reformar el sistema de acceso a través de oposiciones. Buscar férmulas que
permitan incorporar informacion sobre las capacidades del aspirante a em-
pleado publico mas alla de su capacidad de estudio memoristico. También se
podria establecer una suerte de acreditacion previa de aspirantes y, de entre
ellos, escoger a los mas adecuados para el puesto de acuerdo con los criterios
amplios de capacitacion.

Cambiar parcialmente los contenidos de los conocimientos necesarios para
acceder a la funcién publica incidiendo mas en conocimientos de corte de ges-
tion, politico y econémico-financiero. Valorar capacidades como el ahorro y la
prudencia en el gasto y el entendimiento de las consecuencias ultimas de las
decisiones adoptadas en el curso de la labor administrativa.

7 3 ELESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO PUBLICO Y LA
.. COORDINACION TERRITORIAL

La Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico (EBEP),
desarrolla las bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos pre-
vistas en el articulo 149.1.18a de la Constitucion, es decir, responde a un mo-
delo de concepcion de la funcion publica que ha estado presente en nuestra
Administracion desde los afios sesenta del pasado siglo. A pesar de introducir
algunas técnicas de gestion desarrolladas en el sector privado, lo cierto es que
no se alinean con las principales reformas en la gestion de personas del ambito
publico de los paises de la OCDE de las tres Ultimas décadas. Por otra parte, la
aplicacion de estas técnicas se ha diferido hasta el desarrollo de la norma, por
lo que, hasta la fecha, no se han implantado.

Su aprobacién, casi treinta afos después de la Constitucién, se produjo en un
entorno autondmico completamente asentado. El EBEP renuncié a desarrollar
un modelo basico amplio para el conjunto de las Administraciones Publicas, lo
gue Supuso un retroceso en esta materia en comparacion con la Ley de medidas
de 1984. No parte de la existencia de un sistema administrativo comuin en
Espafay posibilita una gran laxitud en la conformacion de las funciones publicas
territoriales, para las que establece unos nexos de coordinacion y cooperacion
débiles. Finalmente, la denominacion empleado publico no puede ocultar el
hecho de que siguen existiendo dos regimenes de empleo en la Administracion
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espafola, el mayoritario de los funcionarios sometidos al Derecho administrativo
y el de los laborales, regulado esencialmente por el Derecho laboral general.

La reduccién sustancial de la normativa basica permite a las comunidades
auténomas configurar ampliamente un sistema propio de funciéon publica en
aspectos tan relevantes como la planificacién, el acceso y la seleccién, las clases
de personal, la ordenacion y la clasificacion, la evaluacion del desempefio, la
carreray la promocion, la provision y la movilidad, las retribuciones, los derechos
y los deberes, la jornada, los permisos y las vacaciones, la negociaciéon colectiva
y la representacion, las situaciones administrativas, el régimen disciplinario y la
pérdida de la relacion de servicio de los empleados publicos.

Algunas comunidades autdbnomas han desarrollado parcialmente el EBEP,
especialmente en aspectos como la carrera y la evaluaciéon del desempeno. Las
Unicas leyes autonémicas que ha desarrollado el EBEP son la Ley 10/2010, de
9 de julio, de ordenacién y gestion de la funcién publica valenciana, y la Ley
4/2011, de 10 de marzo, del empleo publico de Castilla-La Mancha.

En el acuerdo Gobierno-sindicatos para la Funcién Publica en el Marco
del Didlogo Social 2010-2012, suscrito en septiembre del 2010, la AGE se
comprometié a elaborar su propia norma de desarrollo del EBEP. A tal efecto
se previo la constitucion de diversos grupos de trabajo y, en la reunién del
17 de noviembre del 2009, la Conferencia Sectorial de Administracion Publica
acordo la constitucion de un grupo de trabajo en el seno de la Comisiéon de
Coordinacion del Empleo Publico para tratar de poner en comun los desarrollos
legislativos que se fueran elaborando por las distintas Administraciones Publicas.
Sin embargo, hasta la fecha la AGE no ha desarrollado el EBEP y se ha avanzado
escasamente en la coordinacién del sistema de funcién publica.

En sintesis, el EBEP prevé la generalizacion de la evaluacion del desempefio
y, en su caso, su vinculaciéon a una carrera horizontal para la funciéon publica
general. Las razones fundamentales de la falta de desarrollo del EBEP son
de tipo presupuestario debido al previsible coste adicional que supondria la
implantacién de una carrera horizontal para los funcionarios de la Administracion
General. Sin embargo, la situacion actual no deberia impedir que la Comision
de Coordinacion del Empleo Publico impulsara un marco comun para la carrera
y para la evaluacion.

Se precisa una estrategia comun de las Administraciones Publicas con respecto
a la movilidad interadministrativa de los funcionarios de la Administracion
General, que es uno de los puntos mas débiles del EBEP debido a la reduccion
de los elementos basicos y a la negociaciéon con la representacion del personal
y las organizaciones sindicales. Esta estrategia comun deberia establecerse en
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la referida comision y, posteriormente, formalizarse en la Conferencia Sectorial
de Administracion Publica.

La aplicacion efectiva, permanente y general de la evaluacién del desempefio
y su vinculacién a la carrera horizontal deben conformar el nucleo central de
transformacion del modelo obsoleto de la funcién publica espafnola. Esta es
la mejor via para mejorar significativamente el servicio publico y la imagen de
la Administracion y de los empleados publicos ante la opinién publica. Para
su puesta en marcha, se requiere la implantacion de una Administracion por
objetivos que afecte a las actividades, las prestaciones y las organizaciones, que
se oriente a las necesidades reales de los ciudadanos y que suponga una mejora
efectiva de sus condiciones de vida, asi como de las organizaciones sociales y
las empresas.

Otro elemento previsto en el EBEP es la creacion de un estrato de personal
directivo profesional, que hasta la fecha ha seguido el mismo recorrido que
el resto de previsiones indicadas por el EBEP. Interesa ahora sefalar que lo
profesional de la parte superior de la Administracién favorece la cooperacion
interadministrativa, ya que esta funciona mejor en entornos profesionales que en
los politicos o cuasipoliticos, lo cual supone que es necesario desarrollar aspectos
inéditos en nuestro panorama publico que, sin embargo, estan generalizados en
todos los paises de referencia en Administracion Publica y desarrollo econémico,
como son las competencias profesionales. Estas deben ser un requisito para el
ingreso, la carrera y la provision de puestos de trabajo.

7. 4 . INTERACCION CON EL INFORME CORA

La principal diferencia estructural de la Administracion Publica con respecto a
las entidades con animo de lucro es que las segundas se componen de capital,
personas y organizacion, mientras que en las entidades publicas, al no existir el
capital, se produce una identificacion entre la organizacion y las personas que
la integran. De esta manera, las instituciones publicas son percibidas a través
del comportamiento y los rasgos culturales de las personas que las forman, tan-
to de sus responsables como del resto del personal. Ahora bien, en la imagen
proyectada hacia la sociedad por las instituciones publicas tiene mas relevancia
el comportamiento de los dirigentes politicos de las Administraciones Publicas
que el del resto de sus integrantes, lo que explica la necesidad de disponer de
cédigos de buen gobierno y de leyes como la de transparencia, acceso a la
informacién publica y buen gobierno, aprobada a finales del 2013. Por lo que
respecta a los empleados publicos, su estatuto del 2007 incluye un cédigo que



GESTION DE PERSONAS

reproduce, con alguna novedad, el modelo de régimen disciplinario existente
en nuestro pais desde 1963.

La mejora y el prestigio de la funcion publica pasa necesariamente por tener
la conviccion de que unas funciones publicas profesionales e independientes
constituyen un factor determinante para el progreso y el desarrollo econémico,
social y politico. Entran en este apartado todas las propuestas que el Informe
CORA denomina «Medidas estratégicas en materia de empleo publico».
Estas medidas persiguen adaptar el funcionamiento del sector publico a las
necesidades de los ciudadanos y lograr que la Administracién Publica sea capaz
de atender las necesidades y demandas de estos, de las organizaciones sociales
y de las empresas. A la vez, estas propuestas buscan el reconocimiento y la
valoracion social de los empleados publicos.

Las medidas sefaladas se encaminan a redefinir la ordenacion del empleo
publico, la reconsideracion del personal puntual, la redefinicion del puesto de
trabajo, la medicién de las cargas de trabajo, la asignacién eficiente de las personas,
la movilidad interna e interadministrativa, la implantacion de la evaluacién del
desempeno, la formacion de empleados publicos y el fortalecimiento de la
formacion como factor relevante para el cambio y la reforma de la AGE. Por lo
que respecta a la evaluacion del desempefio, ya se han puesto en marcha los
instrumentos necesarios para su generalizacién paulatina en el conjunto de la AGE.

La reforma de la gestion y la ordenacion de las personas que trabajan en la
Administracion Publica es el elemento central de su transformacion. La reflexion
sobre los sistemas de acceso y carrera debe conectar de una manera mas efectiva
el talento existente en la sociedad con el de la Administracion y debe propiciar
su circulacién y su progreso en el interior de las organizaciones publicas.
Indudablemente, entre los principales retos de nuestras Administraciones
Publicas esta el de atraer el talento existente en la sociedad y retenerlo. Para
ello es preciso aproximarse a los modos de gestion existentes en el resto de
las organizaciones preservando las peculiaridades de la Administracion Publica,
que estan relacionadas con la finalidad que debe cumplir. Esto implica avanzar
con paso decidido en la gestién por competencias, en el establecimiento de
objetivos y en la evaluacion del desempeno.
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8 . 1 . EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

La evaluacion es el proceso de determinar los méritos, la valia y la importancia
de las cosas (Scriven, 1991). En otras palabras, de diferenciar lo fundamental
de lo que no lo es, lo precioso de lo inutil. Para juzgar el valor o mérito de las
politicas publicas, debemos tener en cuenta si se han alcanzado sus objetivos
y los efectos o resultados previstos, es decir, analizar su impacto, en el sentido
mas general del término. La evaluacién cierra el ciclo de politicas publicas y
debe comenzar uno nuevo. Esto es, evaluar significa tomar decisiones sobre la
continuidad, modificacién o suspension de la politica evaluada.

Segun Rossi y Freeman (1989), la evaluacion de programas es la aplicacion
sistematica de los procedimientos y técnicas de investigacion social aplicada
para valorar la concepcion, el disefio, la implantacién o la utilidad de los
programas publicos. Para Weiss (1998), la evaluacion es la valoracion sistematica
del funcionamiento o de los resultados de un programa o politica comparada
con un conjunto implicito y explicito de indicadores, asi como un instrumento
para la mejora de un programa o politica.

La evaluacién es un valor en si mismo, con independencia de su resultado,
ya que la sistematizacion del proceso puede ir creando una cultura que vaya
hacia la eficacia y la eficiencia (Navas, 2005).

En paises como Reino Unido, Estados Unidos o Suecia, el temor a la
publicidad de las evaluaciones ha desaparecido y tanto instituciones publicas
como privadas de prestigio publican sus trabajos y ofrecen informacion util a
todos los actores del sistema politico.

La evaluacion de politicas publicas nos ayuda a seguir mejorando:

a. El perfeccionamiento de las politicas, programas y servicios publicos eva-
luados.

b. La rendiciéon de cuentas sobre la gestion y los resultados como parte
sustancial del proceso democratico.

. Laidentificacion de las mejores practicas.

La evaluacion se institucionaliza principalmente en los paises en los que existe un
desarrollo importante de politicas de bienestar social (Estados Unidos, Canada,
Alemania, Sueciay Gran Bretafia) y en los organismos internacionales (en general,
en la Organizacion de las Naciones Unidas [ONU] y, especialmente, en el Banco
Mundial, la Organizacién Mundial de la Salud [OMS], la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura [FAQ] y la Organizacién
de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura [UNESCQO]),
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especialmente en aquellos dedicados a programas de ayuda internacional (Ballart,
1993). El pais con un mayor nivel de institucionalizacion es, sin duda, Estados
Unidos, donde existe una politica de evaluacién sistematica de las politicas y
los programas publicos y donde la funciéon de evaluacién estd normalizada en
el sistema politico-administrativo a través de unidades especializadas, tanto en
el ambito ejecutivo (existen estructuras de evaluacion en los departamentos
y agencias publicas que gestionan programas sociales), como en el legislativo
(General Accounting Office, Congressional Research Service, Congressional
Budget Office y Office of Technological Assessment). En los paises europeos
se produce una evaluacion ad hoc en relacién con demandas especificas y
no alcanza todavia el caracter de una funciéon asumida como propia por las
instituciones.

En nuestro pais, la sistematizacién de la evaluacién se encuentra en una fase
de débil implementacion. Aunque la creacién de la AEVAL como un organismo
publico de los regulados en la Ley 28/2006, de 18 de julio, de agencias estatales
para la mejora de los servicios publicos, ha sido un importante paso adelante,
la practica de la evaluacion de politicas sigue estando fragmentada y difusa.
Las causas de la débil institucionalizacion sefaladas por Ballart (1993), aunque
con matices, aun estan vigentes:

1. La incorporacion de Espafa a las nuevas politicas de intervencién social
llega en momentos de crisis econémica.

2. Elsistema parlamentario espafiol —en los niveles central y autondémico—
tiende a limitar la funciéon de control del Parlamento, ya que se basa en
una fuerte disciplina de partido.

3. El Tribunal de Cuentas y sus homologos en el nivel autondmico limitan su
papel al de supervision de las cuentas publicas de acuerdo con las leyes
de presupuestos y otras aplicables (aunque en teoria deberian examinar
la eficacia y eficiencia de la actuacion de los organismos publicos).

4. El niumero de profesionales con habilidades evaluativas es escaso.

5. A pesar del avance en estos Ultimos afos, los sistemas de formacion
internos son débiles, la disponibilidad de datos en general todavia es
escasa Y las bases de datos no se han construido desde una perspectiva
de evaluacion.

En el &mbito de la Administracion General del Estado, existen diversos acto-
res institucionales en un escenario de evaluaciones asimétrico y complejo:

a. La IGAE, dependiente del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, que ha asumido desde 1988 esta competencia de evaluacién
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como 6rgano de control interno encargado de verificar, mediante el con-
trol previo de legalidad y el control financiero, que la actividad econémi-
co-financiera del sector publico se adecua a los principios de legalidad,
economia, eficiencia y eficacia.

b. La Direccion General de Presupuestos del Ministerio de Hacienda vy
Administraciones Publicas, que tiene atribuidas funciones de analisis y
evaluacion de politicas de gasto.

c. La Inspeccion de los Servicios, que se desarrolla en cada departamento
ministerial, con funciones establecidas en la Ley 6/1997, de 14 de abril,
de organizacion y funcionamiento de la Administraciéon General del Es-
tado (LOFAGE), y en el Real Decreto 799/2005, de 1 de julio, por el que
se regulan las inspecciones generales de servicios de los departamentos
ministeriales.

d. Los 6rganos de evaluacion sectorial, entre otros la Agencia Nacional de
Evaluacion de la Calidad y la Acreditacion (ANECA); la Agencia de Eva-
luacion de Tecnologias Sanitarias (AETS); o la Agencia de Calidad del
Sistema Nacional de Salud.

e. El Tribunal de Cuentas.

La tecla de cambio se encuentra en el disefio de un plan integrado de evalua-
cion gue coordine y racionalice los instrumentos existentes y que garantice que
se evallen, al menos, cuatro politicas clave de cada ministerio en un mandato.

8 . 2 . PLANIFICACION ESTRATEGICA

El pensamiento global y la conciencia del entorno estan en el origen de la
busqueda de nuevos enfoques para la accion publica y significan un cambio
en la percepcion de la centralidad de sus organizaciones. La posicion de la
organizacion y sus acciones pasan de ser observadas desde dentro a una apro-
ximacién prioritariamente desde fuera. Lo esencial para la organizacion ya no
es ella misma, sino el entorno en el que opera, lo que propicia la conversién de
las variables organizativas en variables dependientes que alteren su comporta-
miento por la variacion de la variable independiente, que pasa a ser el entorno.
El esfuerzo organizativo se centra en incluir algun elemento de certeza en un
contexto en el que la incertidumbre se ha introducido de forma predominante
en la actividad de las organizaciones publicas para alterar principios e incluso
métodos que parecian inamovibles.

En este sentido, resulta vital la implementacion generalizada de la planificacion
estratégica; de esta forma, los objetivos y resultados son establecidos con
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la necesaria claridad y las nuevas formas de control deben ser desarrolladas
con una mayor orientacion a la comparacion de los resultados obtenidos por
otras organizaciones similares —y no tanto sobre el control formal de los
procedimientos— o con una mayor transparencia en el uso de los recursos
publicos a través del propio control de los resultados alcanzados.

Existe ausencia de una tradicion de planificaciéon estratégica para afrontar los
problemas de manera proactiva considerando objetivos prioritarios y recursos
disponibles. La Administracion tiende a abordar los problemas reactivamente
y sin mucha capacidad para introducir luego mejoras a través del aprendizaje
institucionalizado. Las unidades de politicas publicas (policy planning units)
no existen en todos los ministerios, estan infradotadas y tienen una limitada
conexion con los miembros del Gobierno y su entorno.

Un primer grupo de reformas organizativas se orienta a mejorar la capacidad
del Gobierno para guiar el disefio de las politicas publicas. Para tal fin, es
necesario atender cuatro dimensiones: calidad y capacidad de la planificacién
estratégica, correcto analisis del impacto regulatorio, consulta con la sociedad
civil y capacidad de comunicacién de las politicas que impulsar a los ciudadanos.

Espafa destaca en la cola del pelotdn de los paises de la OCDE en relacion con
la planificacion estratégica y la implicacion de expertos externos independientes
a la hora de alimentar esa planificacion. No existen apenas objetivos
cuantificados ni una determinacion real de las prioridades ni la asignacién de
los escasos recursos a estas. No obstante, la necesidad de una politica fiscal
sostenible en el contexto de la crisis actual estd suponiendo cierto cambio de
actitud, con consideraciones de medio o largo plazo (en politica de pensiones,
de reforma del estado de bienestar o de inversiéon en infraestructuras), aunque
desgraciadamente parciales y mas guiadas por las urgencias del corto plazo, lo
que hace primar el ajuste sobre la reforma estructural o el cambio de modelo
productivo a través de la investigacion o el capital humano. En realidad, y
aunque la Oficina Econémica del Gobierno coordina el llamado Plan Nacional
de Reformas, hay mucha desvinculacion con otras iniciativas supuestamente
estratégicas (por ejemplo, en el terreno energético, en el de seguridad o en
el de accion exterior). Las grandes prioridades del Gobierno no se traducen
en libros blancos, como en otros paises, y a veces no pasan de la expresion
vaga en el programa electoral del partido que gobierna o del discurso de
investidura, sin que tampoco exista en ese caso un mecanismo sistematico para
que el conjunto de ministerios esté orientado por dichos referentes, por vagos
gue sean. La existencia de comités de asesoramiento paralelos con expertos
externos o la consulta periédica a estos son raras, aunque la tendencia en este
sentido es positiva en algunos sectores.
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8 . 3 . MEDICION DE LA GESTION

En las Ultimas décadas, la mejora del rendimiento del sector publico se ha
convertido en una estrategia prioritaria en los paises de la OCDE (OCDE/INAP,
2006). El rendimiento es un concepto polisémico, pero en un sentido especifico
se entiende como el resultado de las actividades llevadas a cabo con un determi-
nado proposito con el fin principal de reforzar el grado en el que los gobiernos
alcanzan los objetivos propuestos. Es posible distinguir una trayectoria que pasa
de utilizar indicadores de rendimiento a modo de informacién complementaria o
contextual, fundamentalmente, a utilizarlos de manera méas amplia, para diversos
fines relacionados con la gestion (Pollitt y Bouckaert, 2010).

La medicion del rendimiento en el sector publico puede contribuir a la
consecucion de multiples objetivos, incluida la transparencia de los costes y
los resultados, la mejora de la calidad de los servicios y la motivacién de los
empleados (Behn, 1995). Medir el rendimiento de las organizaciones publicas
es indispensable si queremos un gobierno abierto y transparente y medir los
resultados es una herramienta que debe formar parte de un amplio conjunto
de reformas estructurales de nuestras Administraciones Publicas. La definicién
previa de los resultados que deben alcanzarse, la dotacién de flexibilidad a
la organizacién que esta comprometida con los resultados, el reconocimiento
del papel del gestor publico y la responsabilidad por los resultados asumidos
implican una nueva filosofia de accountability por resultados.

Segun Kettl (1997), en este trabajo se apuesta por el enfoque de mejora del
rendimiento por resultados visto como un instrumento de coordinacién, ajuste
y aprendizaje organizacional, esto es, «dejad que los gerentes gestionen» (let
managers manage); esta ha sido la filosofia predominante en las reformas
llevadas a cabo en Australia y Suecia.

La nueva gestion publica, como uno de los movimientos de reforma del
sector publico, ha puesto de relieve la creciente importancia de la mediciéon de
resultados y la necesidad de disponer de informacion precisa sobre la eficiencia
y eficacia por parte de gestores publicos, politicos y ciudadanos.

Como se ha dicho desde hace tres décadas, las Administraciones Publicas
de los paises de la OCDE estan en continuas olas de reforma y modernizacion.
Cada oleada de reformas ofrece sus propias técnicas y herramientas de gestion,
como la gestion por objetivos; los modelos de calidad, como TQM (Gestién
de la Calidad Total, segun sus siglas en inglés) o EFQM (Fundacién Europea
para la Gestion de la Calidad, segun sus siglas en inglés); o los cuadros de
mando, entre otros. Cada uno de ellos ha tenido su fase de auge, una época
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de apogeo, para, con posterioridad, decaer y dejar tras su paso restos de sus
sistemas, politicas y procedimientos en las organizaciones.

Los pilares de eficiencia y eficacia en la gestion publica se mantienen como
ejes en todos los programas reformadores. Segun Arenilla (2003: 72), «la
base del nuevo pensamiento sobre la administracion publica conduce, como
se ha dicho, a la busqueda de la eficacia de resultados y, claro es, estos hay
que medirlos. De ahi que la plasmacién practica de las nuevas corrientes se
concrete en la necesidad de evaluar lo que la Administracion hace, en conocer
las prioridades ciudadanas sobre las politicas publicas y, cada vez mas, en la
satisfaccion ciudadana sobre el funcionamiento de los servicios publicos».

A diferencia del mundo anglosajon, en Espafia apenas existe una cultura
de evaluacién por resultados. Por este motivo, la mayoria de los ciudadanos
percibe que el beneficio que recibe de los servicios publicos es escaso o nulo
en comparacion con el sacrificio de pagar impuestos, esto es, segun el sondeo
anual sobre opinién publica y politica fiscal del CIS (2012), el 66,4 % de los
encuestados piensan que lo que paga en tributos al Estado les beneficia poco
o nada, un incremento del 16 % con respecto al 2005. Es mas, nueve de cada
diez espafoles (88 %) creen que los impuestos no se cobran con justicia, porque
consideran que no pagan mas quienes mas tienen, y dos terceras partes de los
encuestados (66,3 %) estan convencidos de que pagan muchos impuestos.

Las teclas de cambio que se recomiendan benefician los siguientes principios:

D Eficiencia: Como regla general, en nuestra joven democracia ha habido

una despreocupacion por la eficiencia en la actuacién del sector publico,
reflejada, en el mejor de los casos, en la opacidad sobre los costes de los
servicios publicos. Y, sin embargo, debe ser uno de los principios constitu-
cionales por los que se tiene que regir nuestra Administracion. Lo antedicho
produce que, en fases de crisis econdmica y de ajustes presupuestarios
como la actual, se siga con el rudimentario método de los recortes lineales
de todas las partidas de gasto publico. La falta de estandares de eficiencia
impide a su vez una adecuada evaluacion del rendimiento y de las politicas
y de los servicios publicos, lo que impide una rendicion de cuentas efectiva
y limita el control de la sociedad civil.
La tecla de cambio reside en la elaboracién de un plan estatal por la efi-
ciencia que, en un plazo de un afno, dote a todas las instituciones y or-
ganismos de la Administracion General del Estado de estandares de efi-
ciencia que sirvan de referencia para la planificacion presupuestaria y la
evaluacién del rendimiento.
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D Eficacia y efectividad: La evaluacion de resultados y la mejora del ren-
dimiento del sector publico deben ser una estrategia prioritaria, ya que
pueden contribuir decididamente a cerrar la brecha de legitimidad que se
ha abierto entre la ciudadania y la politica, incluidas sus Administraciones
Publicas. La medicion y la publicacion del rendimiento permiten:

a. Mejor direccion, control, implementaciéon y evaluacion de los servicios
publicos.

b. Mayor rigor en el analisis presupuestario.

c. Mejor control del poder legislativo sobre el poder ejecutivo.

d. Potenciar la rendicién de cuentas a la sociedad.

Se propone como tecla de cambio la aprobacién de una ley del rendimiento
del sector publico que incluya una fase piloto de dos afios. En este senti-
do, todas las Administraciones Publicas deben incorporar planes anuales de
gestion por metas y objetivos de rendimiento dentro de la planificacion es-
tratégica de cada mandato que incluyan, al menos, indicadores de eficiencia
y efectividad.

Se trata de potenciar el ciclo de gestion en el que los objetivos y resultados
estén definidos, los gestores publicos tengan suficiente flexibilidad para al-
canzarlos y la implementacién de las politicas y los resultados finales se va-
loren y se presenten en un informe, asf como que esta informacion se tenga
en cuenta para la toma de decisiones sobre financiacion, disefio y funcio-
namiento, sanciones y recompensas. Por tanto, la gestién por rendimiento
comprende la gestion corporativa, la informacion sobre el rendimiento, su
valoracién y la informacion de los resultados (OCDE, 1995).

Los objetivos que se persiguen son:

a. Gestionar la eficiencia y eficacia de las instituciones y organizaciones
publicas o el control interno.

b. Mejorar la toma de decisiones en el proceso presupuestario.

c. Mejorar la transparencia externa y la rendicion de cuentas hacia dentro y
hacia fuera.

d. Clarificar el papel y la responsabilidad de politicos y empleados publicos.

8 . 4 . INTERACCION CON EL INFORME CORA

La evaluacién de politicas publicas es un aspecto muy presente en el Informe
CORA. La necesidad de hacer una evaluacién amplia del gasto o una planifica-
cion conjunta enlaza con la tecla 21: «Plan Integrado de Evaluacion». El informe
lo circunscribe a los entes del sector publico estatal al sefialar que «se debe
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implantar un esquema integrado de evaluacion y supervisién independiente de
los organismos publicos, alejado de los intereses de los gestores y con capaci-
dad técnica para aplicar criterios objetivos rigurosos».

Este proceso evaluador se extenderia a los organismos publicos tanto del
sector administrativo como de los sectores empresarial y fundacional, incluidas
las sociedades mercantiles. Los criterios de evaluacién, que deberian basarse en
la rentabilidad social, serian los referentes para verificar la necesidad de crear
algin organismo nuevo.

El informe propone reconsiderar la metodologia de elaboracion de los
capitulos 2 y 6 de gastos de los presupuestos generales del Estado. En la
base de este planteamiento se encuentra la revision de las prioridades del
gasto publico. Es razonable pensar que el método tradicional de elaborar el
presupuesto basado en el crecimiento o decrecimiento lineal haya consolidado
una serie de politicas de gasto que ya puedan no responder a las prioridades
sociales actuales. Esta revision es un paso indispensable para reflexionar sobre
las necesidades sociales y la forma de satisfacerlas y daria pie a una de las
teclas recogidas en otro blogue como es la determinaciéon del nucleo esencial
de servicios publicos sostenibles y garantizados. La metodologia propuesta es
la introduccion de estandares de eficiencia basados en las mejores practicas o
en el analisis tedrico.

Este planteamiento se completa con la propuesta de implantacion de un
esquema integrado de evaluacién y supervision independiente de los organismos
publicos que aplique criterios objetivos rigurosos. El proceso evaluador afectaria
a los organismos publicos del sector administrativo y a los de los sectores
empresarial y fundacional, incluidas las sociedades mercantiles.

En un pais compuesto como Espafia, las distintas fases de las politicas
publicas estan normalmente repartidas entre las Administraciones Publicas que
intervienen en ellas. Ademas, las politicas publicas requieren el concurso activo
de las Administraciones implicadas con el objetivo de que se puedan cumplir
efectivamente las metas que tienen encomendadas. Se trata, por tanto, de
gue el resultado de un servicio sea la suma de lo que las distintas instituciones
y sus actores implicados aportan, lo cual supone que sea necesario establecer
una planificacion conjunta que integre a las comunidades autbnomas de una
manera mas efectiva en las politicas de caracter estatal. Asi, se propone la
definicion de un nuevo sistema de programacion, seguimiento y evaluacion del
Plan Anual de Politica de Empleo (PAPE) que simplifique y vertebre los planes
anuales de empleo a partir del establecimiento de unos objetivos comunes para
el Estado y las comunidades auténomas.
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Uno de los puntos de los que partimos al elaborar este trabajo esta ligado
a la necesidad de entender las Administraciones Publicas desde la singula-
ridad de la gestion publica respecto de la gestion privada, lo cual no significa
gue no se puedan producir sinergias entre los sectores publico y privado o que
no se pueda producir un aprendizaje de experiencias entre ambos (Hughes,
2003): lo que realmente implica es una afirmacion de la importancia del papel
de las Administraciones Publicas, asi como de su proceso de creacion de valor.

9 . 1 » INTEROPERABILIDAD

Una de las mejoras que hoy en dia requieren las Administraciones es la intero-
perabilidad. Este concepto esta unido a Administraciones Publicas sin costuras
e interconectadas. La interoperabilidad se refiere a la capacidad mediante la
cual sistemas heterogéneos, no solo tecnoldgicos, pueden intercambiar infor-
macion y procesos técnicos o datos (Criado et al., 2011). La interoperabilidad
en el sector publico cobra mayor importancia como consecuencia de la nece-
sidad de satisfacer mejor las necesidades y expectativas del ciudadano y, por
tanto, de implantar proyectos TIC mas sofisticados y complejos que requieren
la colaboracién de dos o mas érganos administrativos (Gil-Garcia et al., 2007,
Pardo et al., 2012). Esto es especialmente relevante en sistemas de gobierno
multinivel, donde cohabitan Administraciones Publicas que deben colaborar en
la prestacion de determinados servicios publicos.

La interoperabilidad no es principalmente una cuestiéon técnica (integracion
de redes y de datos entre sistemas, definicion de tecnologia). La interoperabi-
lidad tiene como misién la definicion de politicas, normas y estandares para
la consecucion de la cooperacion entre los sistemas de diferentes organiza-
ciones publicas, tanto de un mismo gobierno como de las Administraciones
de diferente nivel de un mismo pais o incluso Administraciones de diferentes
paises. Este Ultimo aspecto implica la preocupacion por el funcionamiento de
los procesos de negocio 0 procesos de gobiern, como requisito previo a las
soluciones técnicas.

De los tres tipos de interoperabilidad (técnica, semantica y organizativa), la
organizativa es la que esta mas condicionada por el modelo territorial. Se re-
fiere a la colaboraciéon de organizaciones que desean intercambiar informacion
manteniendo diferentes estructuras internas de gobierno y procesos adminis-
trativos variados. Vinculada a ella se encuentra la gobernanza de la interope-
rabilidad, que se concreta en la identificacién de los acuerdos entre gobiernos
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y actores que participan en los procesos de interoperabilidad y en la forma de
alcanzarlos, incluyendo los espacios de didlogo donde se definan los acuerdos.

El proposito de la gobernanza de la interoperabilidad es identificar y eliminar
las barreras potenciales, ademas de las legislativas, las culturales y otras, para
agregar los servicios publicos y compartir informacién en contextos intergu-
bernamentales. Un escenario para ejemplificar lo anterior seria aquel en el que
varias instituciones publicas desean colaborar con el objetivo de agregar sus
servicios telematicos para mejorar la atenciéon de las necesidades de la ciuda-
dania, por ejemplo, extendiendo entre ellas un enfoque centrado en hechos
vitales: nacer, cambiar de domicilio, casarse, tener hijos, ir al médico, cambiar
de trabajo, etc.

Las Administraciones estan realizando importantes esfuerzos para integrar
estas ideas en lo que se han denominado marcos de interoperabilidad. De
este modo, han surgido el Marco Europeo de la Interoperabilidad, el Marco
Iberoamericano de la Interoperabilidad, asi como diversos marcos nacionales.
El primero considera doce principios necesarios en la interoperabilidad: subsi-
diariedad y proporcionalidad, centralidad del usuario, inclusion y accesibilidad,
seguridad y privacidad, multilingismo, simplificacidon administrativa, transpa-
rencia, preservacion de la informacién, apertura, reusabilidad, neutralidad y
adaptabilidad tecnoldgica y efectividad y eficiencia.

Esa misma perspectiva esta detras del Marco Iberoamericano de Interope-
rabilidad (Mll). El MIl subraya la importancia de la gobernanza de la interope-
rabilidad, asi como la necesidad de realizar una evaluacion constante de las
experiencias puestas en marcha en la materia.

Desde una perspectiva mas concreta también se han consolidado actua-
ciones orientadas a la creacion de marcos nacionales de interoperabilidad.
Diferentes paises han ido disefiando experiencias de interoperabilidad durante
los ultimos afios con enfoques que estan ligados a la perspectiva inicial de cola-
boracién interadministrativa (Guijarro, 2007). En el ambito europeo, la mayoria
de los paises disponen de alguna experiencia en este sentido, bien sea a través
de un documento formalizado, bien a través de normativa en la materia, bien
a través de actuaciones mas especificas.

En Espafna se ha prestado una atencion creciente a la necesidad de co-
laboracién entre Administraciones Publicas para lograr servicios de alto valor
anadido para la ciudadania. Desde un punto de vista formal, el desarrollo de la
Ley 11/2007, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos,
implicé la aprobacién del Real Decreto 4/2010, por el que se regula el Esquema
Nacional de Interoperabilidad en el &mbito de la Administraciéon electronica,
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gue incluye una aproximacién comun a infraestructuras y servicios, comunica-
ciones entre Administraciones, reutilizacion y transferencia de tecnologia, firma
electronica y certificados, recuperacion y conservacion de documentos elec
trénicos, normas de conformidad y gobernanza. Esto ha apoyado el desarrollo
de una iniciativa como la red SARA (Sistemas de Aplicaciones y Redes para las
Administraciones), que pretende ser el punto neutro de interconexion entre las
Administraciones Publicas espafnolas y las Administraciones europeas.

Particularmente, la interoperabilidad o cooperacion intergubernamental en
materia TIC supone un reto que ya han afrontado diferentes Administraciones
Publicas de una manera mas sectorial. Por ejemplo, la Agencia Tributaria ofrece
sus datos y certificados a otras Administraciones Publicas a través de acuerdos
directos para que los ciudadanos no tengan que solicitar un certificado a la
Agencia Tributaria a la hora de relacionarse con una Administracion diferente
(pertenezca esta a la AGE, el nivel autonémico o el local). En el ambito judicial
y policial, se pueden plantear casos como el del médulo de gestion de re-
guerimientos policiales de e-Justicia.cat, plataforma de justicia electréonica de
la Generalitat de Catalunya (Jiménez, 2011). En el dmbito sanitario también
se han puesto en funcionamiento iniciativas orientadas a desarrollar la receta
electrénica y a compartir los datos de las tarjetas de salud electrénicas de las
comunidades autébnomas o la historia clinica digital del Sistema Nacional de
Salud (Criado, 2012b).

Esto estd, de alguna manera, ligado al denominado cloud computing, que
permite poner en marcha y ejecutar infraestructuras tecnoldgicas por encargo
de forma compartida, lo que permitiria a las Administraciones Publicas un tipo
de gestion TIC distribuida y basada en la posibilidad de compartir capacidad
de procesamiento y servicios, asi como aplicaciones de software, con otras
Administraciones Publicas. El término «nube» (cloud) denota que las capacida-
des pueden residir en un lugar remoto (centralizado) o en lugares geograficos
desconocidos, lo que hace mas facil a los administradores tecnoldgicos delegar
la planificacion de su gestion a terceros al mismo tiempo que mantienen el
control de sus procesos organizativos. El cloud computing podria facilitar la
comparticion de recursos entre Administraciones Publicas, asi como con otros
actores del entorno.

También debemos tener en cuenta las aplicaciones sociales, las cuales,
ligadas a las redes sociales, son cada vez mas importantes en diferentes areas
sectoriales de actividad y politica publica. Asi, se esta observando en el ambito
de la salud (Andersen et al, 2012) o en los desastres naturales (Yildiz, 2012),
entre otros ejemplos, de qué manera el uso de Twitter, singularmente, se estaria
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convirtiendo en una manera de mejorar la personalizacion de la comunicacion,
de extender la cobertura de los mensajes en linea, de crear una voz mas cercana
e informal a la ciudadania o de generar un liderazgo mas creible y abierto
a la interacciéon con las personas fuera de la organizacion. También se esta
iniciando progresivamente un andlisis mas profundo de los estados de animo
de la ciudadania a través de la deteccion de opiniones o el sentiment analysis
en las redes sociales (Sobkowicz et al., 2012).

Es preciso profundizar y extender estas experiencias, que van encaminadas
a que los ciudadanos puedan despreocuparse de los ambitos competenciales.
Independientemente de las Administraciones Publicas involucradas, de los
datos requeridos de los ciudadanos o del tipo de procedimiento administrativo,
las Administraciones Publicas seran capaces de intercambiar la informacion
necesaria para ofrecer a los ciudadanos servicios publicos en tiempo y lugar
con las garantias a la privacidad y con los niveles de seguridad que en cada caso
se consideren admisibles y necesarios.

La Administracion del Estadoy las comunidades autbnomas no suelen disefiar
sus relaciones con los ciudadanos con una vision integral debido a la dificultad
gue puede suponer administrar estas relaciones atendiendo a las multiples y
diversas relaciones de servicio o prestacion, al depender de departamentos u
organos diferentes. De esta manera, el ciudadano tiene distintos avatares para
una misma Administracion. De ahi que las Administraciones con una amplia
cartera de servicios y de relaciones con los ciudadanos tengan dificultades para
tratarlos integralmente y de forma corporativa a través de todos sus canales de
contacto, como si hacen las grandes organizaciones privadas. La informacién y
la atencién al ciudadano se consideran una funcion de cada unidad de gestion.
En definitiva, la division del trabajo en cada unidad y en cada organizacion se
impone a la calidad del servicio, lo cual es mas evidente cuando el ciudadano
necesita relacionarse con distintas Administraciones que estan integradas en un
mismo proceso administrativo, materia o hecho vital. Surge de esta manera la
necesidad de la interoperabilidad.

Las nuevas tecnologias de la informacion y del conocimiento posibilitan en
la actualidad una mayor integridad de las relaciones con la ciudadania. Este
enfoque, que facilita a la ciudadania sus relaciones con la Administracion y
conlleva una economia apreciable para el conjunto de las Administraciones,
ademas de simplificar muchos de sus procesos, mejoraria la calidad del servicio
mediante la especializacién profesional de las personas que lo desarrollan.

La AGE deberia replantearse, por motivos de eficiencia y calidad de la
atencion ala ciudadania, una progresiva integracion de sus recursos informativos
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y canales de comunicacion con el ciudadano (CRM) para facilitar servicios
integrales, comprensivos desde la orientacion y la informacion previa hasta la
informacion del estado de tramitacién del procedimiento o la notificacion de las
resoluciones, y con un enfoque proactivo y clientelar. A la vez, deberia abordar
procesos de interoperabilidad con las restantes Administraciones Publicas. En
resumen, la AGE debe impulsar una Administracién Pablica sin costuras y unida
al concepto de interoperabilidad.

9 2 ADMINISTRACIONES PUBLICAS, TRANSPARENCIA,
. « OPEN GOVERNMENT

Los primeros momentos de Obama como presidente de Estados Unidos supu-
sieron el inicio del redescubrimiento del concepto open government dentro del
sector publico en todo el mundo. Esa realidad la han puesto de relieve trabajos
recientes, entre los que destacan el Memorandum for Transparency and Open
Government, la primera medida adoptada bajo su presidencia (21 de enero del
2009), que incorporé esta cuestion como una prioridad politica de primer nivel
en torno a tres principios: colaboracién, transparencia y participacion. Bajo la
rubrica de lo que se ha venido a denominar open government, las actuaciones
en esa misma linea se han interpretado como una nueva manera de aproximar-
se a los ciudadanos, una revoluciéon en la forma de utilizar la informacién de las
Administraciones Publicas o, incluso, una plataforma en la que los ciudadanos
se convierten en los verdaderos protagonistas de la democracia (Lathrop vy
Ruma, 2011). No obstante, ;es esta preocupacion algo nuevo?

La transparencia administrativa o el acceso a la informacion publica son
antecedentes que han estado presentes en las Administraciones Publicas
durante muchas décadas. Inicialmente, ese interés se centro en el secreto de las
acciones de gobierno y en iniciativas orientadas a abrir las ventanas del sector
publico hacia el escrutinio de la ciudadania de cara a limitar el oscurantismo
(Corojan y Campos, 2011), lo cual supuso la generalizacion de leyes sobre el
derecho de acceso a la informacién publica y la incorporaciéon de mecanismos
para mejorar la manera en la que organizaciones y empleados publicos rinden
cuentas ante la ciudadania.

El open government implica un salto cualitativo vinculado a la existencia
de una nueva generaciéon de herramientas ligadas a la web 2.0. Se asume que
las Administraciones Publicas disponen, como materia prima basica para su
funcionamiento, de numerosos datos referidos a las personas sobre las mas
diversas areas de actividad (desde los resultados del rendimiento de las escuelas
publicas, pasando por los tiempos de espera para diferentes tipos de operaciones
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quirdrgicas, hasta llegar a la distribucién de gastos dentro de los presupuestos
publicos). A partir de ahi, se tiende a sostener que la mera puesta a disposicion
de la ciudadania de dichos datos tiene unos efectos benéficos de cara a la
transparencia y la rendicion de cuentas de los gobiernos y Administraciones
Publicas (Jaeger y Bertot, 2010; Lee y Kwak, 2012). Es mas, se llega a plantear
que también tiene consecuencias positivas para el propio funcionamiento
interno de las Administraciones Publicas, por ejemplo, reduciendo costes o
haciéndolos mas eficaces, disminuyendo la carga de trabajo de los empleados
publicos o facilitando la comunicacién entre unidades u organizaciones.

Los ejemplos relacionados con los open data se han multiplicado durante
los ultimos afios en diferentes ambitos administrativos. Por un lado, algunas
experiencias se refieren a los portales de apertura de datos publicos, paginas
webs gue se orientan a poner a disposicion de la ciudadania repositorios de
diferentes fuentes gubernamentales para que puedan ser utilizados de manera
abierta por terceros. Uno de los casos pioneros es el del Gobierno de Estados
Unidos, cuyo portal, Data.gov (http://www.data.gov/), lleva funcionando tres
anos. En este portal web se puede acceder a numerosas bases de datos de
diferentes agencias gubernamentales estadounidenses, si bien también pretende
convertirse en punto de acceso para otras experiencias a nivel estatal y local.
Probablemente, la regién del mundo que cuenta con una mayor cantidad de
iniciativas de esta naturaleza sea la Union Europea, donde numerosos Estados
miembros disponen de portales nacionales de este tipo (entre los casos mas
destacados cabe subrayar Reino Unido [http:/data.gov.uk/], Italia [http:/www.
datagov.it/] o Suecia [http://www.opengov.se/]).

Dentro de estas experiencias, el caso de Espafa también destaca por
contar con experiencias muy evolucionadas de reutilizacion de datos publicos.
Una de ellas es el proyecto que inicialmente se denomind Aporta, que mas
recientemente ha sido rebautizado como portal datos.gob.es (http:/datos.
gob.es/datos/). Esta experiencia también se sitUa en la misma linea de otras
procedentes del entorno de referencia y se autodefine como el portal de
caracter nacional que organiza y gestiona el Catdlogo de Informacion Publica
de la Administracion General del Estado. Este portal también se orienta
a proporcionar informacion general, materiales formativos y noticias de
actualidad sobre la reutilizacién de la informacion del sector publico. Ademas,
tiene una clara orientacién econémica en el sentido de que se promociona de
manera directa la utilizacién de sus contenidos para que puedan ser explotados
por profesionales, empresas, gestores institucionales y ciudadanos de cara
al lanzamiento de empresas, la innovacion administrativa o el desarrollo de
iniciativas ciudadanas de transparencia, colaboracién y participacion.
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Al mismo tiempo que los gobiernos y Administraciones Publicas liberan
sus datos, surgen diferentes experiencias en las que la ciudadania toma el
protagonismo. Algunos de los ejemplos mas conocidos son los que ofrecen
portales webs como http://www.wheredidmytaxgo.co.uk/ o http:/flyontime.
us/, en los que se abordan experiencias ligadas a la filosofia del open
government. En el primer caso, se ofrece la oportunidad a los contribuyentes
britanicos de conocer el destino de sus impuestos tras incorporar en la aplicaciéon
unos datos basicos relativos a la renta. En el otro, la experiencia resulta mas
llamativa todavia en la medida en que la aplicacion desarrollada permite cruzar
datos procedentes de dos agencias publicas diferentes: datos sobre el nivel de
puntualidad de todas las companias aéreas que operan en todos los aeropuertos
de Estados Unidos con datos sobre las condiciones meteoroldgicas. El resultado
es la posibilidad de conocer la hora estimada de llegada de un vuelo en el
futuro teniendo en cuenta las condiciones meteoroldgicas previstas para el dia
y la hora de llegada. En los dos casos, los datos puestos a disposicion por las
Administraciones Publicas resultan el sustrato necesario que facilita la posterior
innovacion social.

Desde un punto de vista practico, la puesta en marcha de la iniciativa Open
Government Partnership ha puesto de relieve el interés y el marketing viral de
este tipo de iniciativas dentro de los gobiernos a nivel global. La declaracion
original fue planteada el 20 de septiembre del 2011 y establece algunas
ideas clave ligadas a la apertura y la rendiciéon de cuentas dentro del sector
publico: «We recognize that equitable and affordable access to technology is
a challenge, and commit to seeking increased online and mobile connectivity,
while also identifying and promoting the use of alternative mechanisms for civic
engagement. We commit to engaging civil society and the business community
to identify effective practices and innovative approaches for leveraging new
technologies to empower people and promote transparency in government»
(Open Government Partnership, 2011: 2). En otras palabras, la comunidad
internacional ligada a este flujo de ideas se ha desarrollado de una forma
importante y seguird haciéndolo en el futuro. En este caso, los gobiernos se
comprometen a adoptar un plan de accién y a promover el open government
en sus Administraciones Publicas.

En definitiva, las Administraciones Publicas del futuro facilitardn la
transparencia, la participacion y la colaboracién mediante una consolidacion de
los principios de funcionamiento asociados al open government. En particular,
las Administraciones Publicas estaran abiertas a un escrutinio publico mucho
mas directo y constante por las acciones que adopten, seran mas accesibles a
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todo individuo que desee relacionarse con ellas y fomentaran la colaboracion
de otros actores ampliando la receptividad a las nuevas demandas, propuestas
e ideas del entorno. Al mismo tiempo, las Administraciones Publicas facilitaran
la reutilizacién de informacion publica para permitir la creacion de servicios de
valor afadido que contribuyan al impulso de la actividad econémica, lo cual se
inscribe en la idea de genuina transparencia de las Administraciones Publicas,
que descansa sobre el término open government.

Entre las medidas que adoptar, se planteara una estrategia de gobierno abierto
dentro del sector publico espafol, con una clara voluntad de transparentar
la actividad administrativa. En consonancia con la Ley de transparencia, se
debera ofrecer informacién sobre la actividad y los resultados obtenidos por
las organizaciones publicas de una manera lo mas amplia posible. Ademas,
se establecerd una plataforma para que ciudadania y empresas se beneficien
de los datos publicos a través de la reutilizacion de la informacion del sector
publico. Con ello, se permitird la construccién de servicios y acciones con el
mayor valor afladido posible para la ciudadania y las empresas.

9 ADMINISTRACIONES PUBLICAS, BIG DATA Y
. « POLICYMODELING

Recientemente se ha acufado el término big data como una manera de poner
en valor los datos de las organizaciones, por lo que se encuentra unido a la
idea de policy modeling dentro de las Administraciones Publicas. Aqui emerge
un dmbito que todavia no tiene una presencia notable ni en el vocabulario ni
en las practicas de las Administraciones Publicas contemporaneas, pero que
progresivamente ira adquiriendo mayor relevancia. Asi lo atestigua el creciente
interés que ha despertado en el sector privado y, de forma incipiente, entre
algunos directivos publicos. En todas las Administraciones Publicas se abre un
nuevo potencial analitico, puesto que cada vez mas se trata de organizaciones
intensivas en el uso de los datos, con unos limites todavia por descubrir.

El término big data se refiere al nuevo reto que supone para las organizaciones
el andlisis de un volumen cada vez mas elevado de datos acerca de su actividad.
Dentro del mundo privado, uno de los ejemplos mas citados se refiere a las
librerfas y el papel desempefiado por Amazon en la revolucion experimentada
por el sector. McAfee y Brynjolfsson (2012) sostienen que durante los Ultimos
anoslos distribuidores de libros en linea no solo han podido hacer un seguimiento
de las compras de los clientes, sino también sobre cualquier cosa que buscan
o leen: sobre cobmo navegan a lo largo de la web; sobre cuanto les influyen
las promociones, las resefias o el disefio de sus paginas webs; asi como cuales
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son las similitudes entre individuos y grupos. Esto era posible ya con el analisis
de datos cuantitativos basados en la mineria de datos (data mining) o en los
sistemas CRM (customer relationship management). Ademas, el movimiento del
big data pretende generar inteligencia desde los datos y traducirla en mejoras
en los procesos de creacion de valor en las organizaciones.

La diferencia que introduce el big data reside en el potencial para medir
y, por tanto, para gestionar de la manera mas precisa. Esta aproximacion
subraya la necesidad de mejores predicciones y decisiones mas inteligentes,
lo que reduce el papel del instinto y la intuicion. Esto se fundamenta en, al
menos, tres aspectos singulares respecto al analisis de datos tradicional
(McAfee y Brynjolfsson, 2012): volumen, velocidad y variedad. En particular, se
ha demostrado que aquellas companfias que se encuentran en el tercio superior
dentro de su sector de actividad en cuanto a su orientacion al uso de datos en
los procesos de toma de decisiones son, en promedio, el 5 % mas productivas
y el 6 % mas rentables que sus competidoras (Brynjolfsson et al., 2011). Por
decirlo de otra forma, las organizaciones se encuentran ante una oportunidad
para mejorar si son capaces de identificar el valor estratégico de sus propios
datos (Barton y Court, 2012).

Los sectores de actividad donde existe un mayor espacio para el crecimiento
del big data analysis son variados e incluyen a las Administraciones Publicas.
Dentro del ambito publico, se presenta un escenario en el que se pueden
analizar ingentes cantidades de datos ya disponibles dentro de aquellas, asi
como procedentes del entorno (Chen et al,, 2012). En el primer caso, diversas
policias, como el New York City Police Department (http:/www.nyc.gov/html/
nypd/html/home/home.shtml), monitorizan en tiempo real los datos de delitos,
los accidentes de circulacion y las imagenes de las camaras de videovigilancia
usando también sensores de radiacion de cara a lograr una mayor capacidad
preventiva y predicciones mas solidas. En el segundo caso, las Administraciones
Publicas en las redes sociales generan terabytes de datos no estructurados en
forma de conversaciones, videos o fotografias, lo que se une a otras fuentes
externas que van desde la demografia local hasta los pronésticos del tiempo.

Todo esto se encuentra estrechamente ligado a la difusién de la idea de policy
modeling. En particular, el propdsito de esta perspectiva consiste en combinar
las técnicas de modelaciéon y simulacién de datos para el analisis de politicas
publicas en escenarios colaborativos (Purén-Cid et al, 2012). En este sentido,
se pretende fomentar la conversacién y el debate entre los participantes en los
procesos de politica publica, de manera que las TIC, los datos, etc., apoyen a
los individuos y las comunidades para hacer politica publica, resolver problemas
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y evaluar sus consecuencias (Purén-Cid y Gil-Garcia, 2012). Asi, se contribuye
al analisis de politica publica y se asiste en la gobernanza del proceso colectivo
de toma de decisiones.

Progresivamente, sera necesario combinar la capacidad de computacion de
datos y su potencial analitico con el objetivo de mejorar los procesos de politicas
publicas. Una propuesta sugerente formulada por Purdn-Cid y Gil-Garcia (2012)
considera la necesidad de atender cinco caracteristicas comunes para construir
una perspectiva integradora para el policy modeling: 1) cudles son las fases del
ciclo de la politica publica; 2) cdmo son las coaliciones promotoras de actores;
3) cudles son las fuentes de datos disponibles; 4) cuales son las herramientas
y aplicaciones tecnoldgicas existentes; y 5) cuél es el modelo de gobernanza
elegido para facilitar la participacion y la coordinacién de los actores, las
tecnologias y los métodos analiticos. Los aspectos anteriores suponen un
resumen de cuestiones clave para tener en cuenta en un andlisis de politicas
publicas apoyado en las TIC.

En suma, las Administraciones Publicas del futuro abrazaréan la tendencia al
big data de cara a generar inteligencia organizativa orientada a la mejora del
policy modeling. En concreto, las ingentes cantidades de datos a disposicion de
las Administraciones Publicas, combinados con herramientas de procesamiento
y computo, asi como con la inteligencia de los nuevos profesionales necesarios
para su analisis, facilitaran que los gestores publicos dispongan de herramientas
mas solidas para fundamentar sus decisiones. Asimismo, el policy modeling
se orientara a una mejor integraciéon de los pilares de la construcciéon de las
politicas publicas del futuro (fases de politica, coaliciones promotoras de
actores, fuentes de datos, aplicaciones tecnolégicas y modelo de gobernanza).
Con todo ello, los gestores del futuro podran orientarse a la innovacién de la
gestion y la politicas publicas, cada vez mas a través de la evidencia y no tanto
la intuicion.

Las Administraciones Publicas deben construir métricas que permitan un
mejor conocimiento del entorno en el que operan las politicas publicas. Los
directivos publicos deberan establecer sistemas de priorizaciéon de los datos,
gue seran esenciales para mejorar los procesos de toma de decisiones dentro
de sus organizaciones. Al mismo tiempo, se estableceran planes de explotacion
de los analisis de datos, que determinaran la rentabilidad econémica de las
herramientas incorporadas. Por otro lado, las unidades directivas de las
Administraciones Publicas introduciran herramientas para llevar a cabo un
modelado de politicas publicas adecuado al area de politica publica y los tipos
de actores en presencia.
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Todo ello vuelve a estar ligado al cloud computing. Aunque ya se esta
experimentando con él, probablemente sea en el futuro cuando se obtengan
mayores ventajas comparativas ligadas a este fenédmeno en el sector publico.
De hecho, el cloud computing podria facilitar la comparticion de recursos
entre Administraciones Publicas, asi como entre otros actores del entorno. Esa
es la intencién de las experiencias que existen en la materia, como el caso
de Recovery.gov (http:/www.recovery.gov/Pages/default.aspx), que se ha
trasladado a un sitio web totalmente escalable con infraestructura en la nube
ofrecida por Amazon EC2 (http://aws.amazon.com/es/ec2/). Esto se acompafa
del interés de los principales proveedores tecnoldgicos por ofrecer cada vez
mas servicios de este tipo dentro de las Administraciones Publicas.

En suma, volvemos a incidir en lo mencionado anteriormente: las
Administraciones Publicas caminaran hacia una integraciéon orientada a que
los ciudadanos puedan despreocuparse de los ambitos competenciales y seran
capaces de intercambiar la informacion necesaria para ofrecer a los ciudadanos
servicios publicos en todo tiempo y lugar con las garantias a la privacidad y con
los niveles de seguridad que en cada caso se consideren admisibles y necesarios.

Consideradas todas estas cuestiones, pensamos, al sintetizarlas en teclas de
mejora, que las Administraciones Publicas tendrian que completar el Esquema
Nacional de Interoperabilidad y de Seguridad con un esquema nacional de
gobernanza de los intercambios de datos e informacién en el sector publico
espafiol de cara a generar servicios en los que participasen dos o mas
entidades publicas. Junto a ello, la colaboracion en proyectos tecnolégicos se
ha de concretar en una plataforma orientada a compartir proyectos, servicios y
aplicaciones desarrollados por toda Administracion Publica espafiola. Ademas,
se deberia promover la interconexién con el resto de Administraciones Publicas
europeas mediante la participacion en aquellos proyectos transfronterizos que
confieran valor afadido a la ciudadania espafola.

9 . 4 . INTERACCION CON EL INFORME CORA

El Informe CORA menciona frecuentemente la necesidad de cambio y de
transformacion de la Administracion Publica espafiola. Las distintas medidas
ofrecidas a lo largo de su texto en los diferentes ambitos que se han venido
sefialando suponen un nuevo modelo de gestion fundamentado en el principio
de eficiencia.

Junto con la eficiencia, el Informe CORA desgrana otros principios que
conforman un armazoén tedrico no siempre explicito. Asi, la recentralizacion y
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la unificacion de servicios, registros y sistemas es una constante en aspectos
como la creacion de una central de informacién, que esté destinada a superar
la gran dispersién de las fuentes de informacion publica. En un sentido similar,
se propone mejorar el seguimiento y la evaluacion de las politicas activas de
empleo mediante la redefinicion del Sistema de Informacién del Servicio Publico
de Empleo (SISPE). Estas medidas centralizadoras se completan, entre otras,
con la planificacién conjunta en el ambito de las tecnologias, la integracion
de bases de datos, el registro Unico de fundaciones de competencia estatal,
la Plataforma de Contratacion del Sector Publico, la gestion centralizada de
servicios de contratacion, el repositorio de cursos online para las distintas
escuelas e institutos de Administracion Publica y la creacion de una plataforma
Unica de autoformacion, los servicios de certificacion electrénica, el portal
Unico de empleo, la centralizacién de la formacién general para la AGE en el
INAP, instrucciones comunes sobre indemnizaciones por razén de servicio, un
unico Registro Oficial de Licitadores y Empresas Clasificadas del Sector Publico
y los centros de transferencia de tecnologia.

La orientacion al ciudadano se concreta en una serie de medidas como el
establecimiento de un portal de entrada del ciudadano a las Administraciones
Publicas, la centralizacién de los nimeros de teléfono de atencidn al ciudadano,
la oficina electrénica de informacién alos ciudadanos y la gestion de prestaciones
de la Seguridad Social, la oficina electrénica de informacion y asistencia a
victimas del terrorismo o el establecimiento y ampliaciéon del «BOE a la carta».

177






-~

CAPITULO I o

N

v

PARTICIPACION CIUDADANA



180

ADMINISTRACION 2032. TECLAS PARA TRANSFORMAR...

n este capitulo se pretende ofrecer una aproximacion a las dimensiones clave

de la interaccién entre las Administraciones Publicas y las TIC e Internet en las
dos proximas décadas. La cuestion que se suscita en este trabajo es la siguiente:
icual es el papel de las TIC e Internet en los procesos de innovacién y cambio
de las Administraciones Publicas del futuro? En cada una de las dimensiones
de interés se caracteriza la problematica administrativa en la que se enmarca
y se desarrolla su potencial teniendo en cuenta algunos ejemplos relacionados
con las Administraciones Publicas para, finalmente, ofrecer sugerencias sobre
su futura aplicacion y desarrollo en el dmbito publico.

En los asuntos tratados, se considera el papel esencial de las TIC como palanca
de cambio en las Administraciones Publicas del futuro, aunque esto no viene a
asumir una posicion determinista sobre el potencial de innovacion de las TIC en
las organizaciones publicas. En otras palabras, no implica asumir que ofrecen
respuestas para todos los problemas. Las TIC tampoco son meras herramientas
neutrales, ya que en ellas se inscriben valores, rutinas, simbolos y formas de
hacer y reflejan dindmicas de poder. En consecuencia, lo que se sugiere es que
las TIC son una herramienta idénea, y necesaria, para la innovacion del sector
publico, siempre y cuando se utilicen de una manera adecuada y bien planificada
(Criado, 2009; Hood y Margetts, 2007, Margetts, 2009).

En consonancia con ello, se ha apuntado cada vez mas la complejidad
de los procesos de innovacion tecnolégica dentro de las Administraciones
Publicas. En concreto, la atencion a las TIC en las Administraciones Publicas
se ha desarrollado durante las Ultimas décadas dentro de un proceso que
va desde la informatizacién hasta la Administraciéon 2.0. Particularmente, se
ha hecho eco de la necesidad de disponer de una perspectiva mucho mas
comprehensiva y dindmica de las TIC e Internet en el sector publico como
un fenémeno sociotécnico (Gil-Garcia, 2012). Asi, este tipo de iniciativas se
encuentran impregnadas de un conjunto de interacciones y decisiones que son
constrenidas por arreglos institucionales (Luna-Reyes y Gil-Garcia, 2011) vy, a
su vez, las instituciones enmarcan cdmo operan esos constrefimientos. Por
consiguiente, las TIC e Internet en el sector publico deben entenderse como un
fendmeno complejo de interaccion entre instituciones y racionalidad individual.

1 O 1 ADMINISTRACIONES PUBLICAS, CIUDADANOS
« - . Y COPRODUCCION DE SERVICIOS

Uno de los aspectos mas analizados durante los Ultimos afos es la transforma-
cion de la relacion entre los ciudadanos y las Administraciones Publicas. Durante
las Ultimas décadas, se ha pasado de considerar a los ciudadanos como adminis-
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trados, usuarios o clientes a ser entendidos nuevamente como ciudadanos, con
unos derechos y obligaciones en su relacién con las Administraciones Publicas.
Bajo esta consideracion ha latido la necesidad de dar voz al cliente (Osborne y
Gaebler, 1992) y, mas recientemente, de conocer las necesidades de la ciuda-
dania para prestar mejores servicios publicos (Van Ryzin y del Pino, 2009). De
cara al futuro, se sugiere la oportunidad de incorporar a los ciudadanos en la
produccién de los servicios publicos de una manera mas intensa.

De entrada, hay que subrayar que todavia no se ha universalizado la inclusién
de la ciudadania en los procesos telematicos ligados a las Administraciones
Publicas. En un reciente barémetro del CIS (2944, marzo del 2012), se puso de
manifiesto que, entre las personas que han utilizado Internet en alguna ocasién
para informarse o resolver tramites administrativos (en torno al 50 % de la
poblacién), solo un porcentaje muy reducido (menos del 10 %) ha presentado
una gueja o recurso, ha hecho una sugerencia o ha formado parte de un proceso
de participacion ciudadana. En general, la ciudadania todavia esta centrada en
usos como la busqueda de informacion y la consulta en boletines oficiales, la
descarga de formularios, el pago de impuestos o la solicitud de una cita con
alguna Administracion. En otras palabras, la brecha digital no se ha cerrado,
si bien las oportunidades para integrar a la ciudadania en la produccion de
servicios publicos son cada vez mas ciertas.

Durante los ultimos afos se ha puesto de manifiesto la importancia de la
idea de coproduccion de servicios publicos, que se vincula a los «autoservicios»
dentro del sector privado o a las cajas registradoras automaticas, en los que
los clientes disponen de una mayor capacidad de eleccion mientras aquellos
ofrecen productos o servicios con mayor eficiencia. Las ventanillas Unicas (one-
stop shop) fueron un ejemplo inicial de ello dentro de las Administraciones
Publicas. Progresivamente, la involucracion de los clientes dentro de la
prestacion de servicios se ha ido centrando en la posibilidad de utilizar el
conocimiento que los usuarios disponen sobre los servicios para aumentar el
nivel o calidad de la prestacion.

Ideas como inteligencia colectiva, crowdsourcing, sabiduria de la multitud,
etc, se abren paso dentro de las organizaciones mas innovadoras. La
Wikipedia es un ejemplo de cémo los usuarios/ciudadanos se convierten en
coproductores, en gran medida gracias al potencial colaborativo de las TIC. A la
hora de entender el potencial de estos conceptos dentro de las Administraciones
Publicas, hay que pensar en los individuos como agentes cada vez mas activos
en la creacién, la organizacion, la combinacion y el intercambio de informacion
relacionada con las Administraciones Publicas. En otras palabras, la informacién



182

ADMINISTRACION 2032. TECLAS PARA TRANSFORMAR...

gue las Administraciones Publicas utilizan para facilitar la prestacion de servicios
publicos la crean personas fuera de los margenes organizativos a través de una
accion colaborativa en las redes.

La coproduccion de servicios se vincula a conceptos como la accion colectiva
o el procomun. Alguna de las obras mas recientes de Ostrom (1996) van en la
direcciéon de interrogarse por los nuevos procesos de creacion de valor ligados
a las sinergias derivadas de la integracion de los individuos en las dindmicas
organizativas. En otras palabras, los individuos pueden desempefar diferentes
funciones en sus relaciones con las Administraciones Publicas, de manera que
no solo se benefician del consumo de los bienes/servicios, lo cual es todavia
mas evidente dentro de la esfera de Internet.

Hoy en dia se han extendido argumentos fundados acerca de quiénes crean
contenidos o interaccionan con las organizaciones en el ambito digital. Una
primera idea se relaciona con el principio 90-9-1, por el que el nUmero de
personas que crean contenidos en Internet representan aproximadamente el
1 % de las personas que los observan (actives o sparks), el 9 % se dedican
a la edicion o modificacion de contenidos de otros o contribuyen de manera
esporadica (sporadics) y el 90 % restante solo leen u observan los contenidos
sin contribuir (lurkers) (Brandtzaeg y Heim, 2011). Si bien se pueden encontrar
otro tipo de categorizaciones, lo importante es que se tenga en cuenta que
incluso un numero limitado de participantes tienen un potencial elevado de
influencia como consecuencia, sobre todo, del marketing viral, la inmediatez
y la autoridad dentro de los nuevos medios sociales. A su vez, las acciones de
los menos activos producen informacion clave para la potencial mejora de los
sistemas de prestacion de servicios.

Algunos ejemplos ilustran esta via hacia la coproduccién de servicios.
Diferentes Administraciones Publicas invitan a los ciudadanos a informar sobre
la situacion inadecuada de las calzadas, del alumbrado o de otros espacios
publicos, de manera que facilitan la deteccion y, en su caso, la correcciéon
de tales situaciones a un coste menor (véase la seccién de incidencias y
sugerencias del Ayuntamiento de Barcelona: http://w10.bcn.es/StpQueixesWEB/
prepararFormularioBtoB.do?i=e&ambit=tescolta). Otros casos todavia mas
complejos se llegan a independizar de las propias Administraciones Publicas
para ejercer su influencia de una manera mas directa sobre esos procesos.
Ese es el caso de FixMyStreet (http:/www.fixmystreet.com/), que remite las
incidencias directamente al ayuntamiento correspondiente e informa de la
solucién ofrecida.
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En consecuencia, las Administraciones Publicas del futuro facilitaran a
la ciudadania una involucracién creciente en la prestacion de los servicios
publicos. El potencial de las TIC en este proceso se centra en la disponibilidad
de informacién que generan los propios usuarios de los servicios durante su
proceso de creacion. La coproduccion dentro del ambito publico supondra
que, a la hora de construir los servicios publicos, las Administraciones Publicas
inviten a los ciudadanos a integrarse en los portales publicos para mejorar el
disefio de los procesos que desarrollan y para beneficiarse de la informacién
gue les brindan durante la prestacion de los servicios, asi como para contar
con su retroalimentacion durante la evaluacion de estos. Con todo ello, se
produce una transformacion de la idea de participacion de los ciudadanos en
los servicios publicos que explora una via de intercambio mas fluida.

Entre las medidas que adoptar, se redisefiaran los tramites administrativos
identificando todos aquellos que puedan ser eliminados, lo que se vera
acompafnado por las modificaciones normativas y procedimentales que sean
necesarias para eliminar la necesidad de aportar datos e informacion en
poder de alguna de las Administraciones Publicas del Estado. Junto a ello, se
debera facilitar que, junto a la disposicién, exista una utilizacion masiva de
los instrumentos de identificacion de los ciudadanos. También se promovera
la participacion de los ciudadanos en la produccion de los servicios publicos
a través de estrategias que se orienten a la generacién de valor ligada a la
comparticion en plataformas especificas, asi como a través de un incremento
de la personalizacion, la proactividad y la accesibilidad.

1 O . 2 . ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y REDES SOCIALES

La incorporacion de las redes sociales digitales en el sector publico se asocia
a la creciente utilizacion de una serie de instrumentos de la llamada web 2.0,
como Facebook, Twitter, YouTube, blogs, Flickr, etc. Estas herramientas estan
siendo adoptadas por las Administraciones Publicas de una manera creciente
y ya con cierta trayectoria (Bertot et al, 2012; Criado et al., 2011; Chun y Lu-
na-Reyes, 2012). El potencial transformador de las redes sociales digitales en el
sector publico se vincula a algunas de sus principales propiedades para mejorar
su conexion con el exterior. Al mismo tiempo, la extensiéon de la utilizacion de
las redes sociales dentro de las organizaciones puede suponer un espacio de
mejora interna.

Las potencialidades de las redes sociales para mejorar las Administraciones
Publicas se insertan en la relacién con el entorno, asi como en la gestion interna.
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Desde un punto de vista externo, las posibilidades de innovacién se centran
en varios aspectos (Chun et al, 2010): las nuevas capacidades disponibles
de busqueda de recursos de informacion y conocimiento; las oportunidades
para enlazar, que permiten desarrollar redes sociales complejas y valiosas; las
posibilidades para publicar, que facilitan intercambiar opiniones, experiencias
y conocimientos; y el desarrollo del mercado de informacién, que ayuda a las
personas a organizar y conectar la informacion para su efectiva comparticion,
lo que hace que se extienda el conocimiento de una manera mas efectiva
dentro de un ambito concreto. Todo ello se ve concretado en el hecho de
gue las oportunidades de diseminacion se multiplican con las redes sociales
mediante las funciones de sefalizacion y filtrado colaborativo que llevan a cabo
los propios usuarios.

Dentro de las Administraciones Publicas se han identificado diferentes usos
de las redes sociales digitales (Hrdinové et al., 2010).

En primer lugar se encuentran los empleados publicos que utilizan las redes
sociales digitales en interés y por intermediacion de la organizacion en la que
trabajan. En este caso, los empleados publicos desarrollan las redes sociales
digitales para expresar los objetivos de la organizacién o para reforzar sus
actuaciones publicas de una manera directa. En este primer caso y dentro del
ambito espanol, la mayoria de los ministerios cuenta con un espacio en Twitter,
si bien el numero de seguidores en la mayoria de ellos no supera los pocos
millares. Solo algunos ejemplos, como la Secretaria de Estado de Comunicacién
—@desdelamoncloa— (mas de 212 000 en noviembre del 2012) y el Cuerpo
Nacional de Policia —@policia— (mas de 285 000 en noviembre del 2012),
pueden plantearse como modelos con un nivel de seguimiento elevado y una
masa critica emergente.

En segundo lugar se hallan los empleados publicos que usan las redes socia-
les digitales para objetivos personales relacionados con su actividad profesio-
nal publica. Aqui, los empleados publicos se centran en cuestiones especificas
ligadas a su propio trabajo dentro de la entidad gubernamental en la que se
desempefian, pero de una manera individual, sin que refleje necesariamente
la opinién de la entidad gubernamental. A modo de ejemplo, dos conocidos
funcionarios de la Administracién autondmica vasca (@alorza y @balapiaka)
crearon en 2005 uno de los blogs mas conocidos en el ambito hispano sobre
asuntos relacionados con la modernizacion de las Administraciones Publicas
(Administraciones en red), con lo que llegaron a convertirse en directivos de
aquella Administracion, asi como en todo unos referentes en el uso de las
redes sociales. En consecuencia, diversos empleados publicos utilizan las redes
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sociales digitales para promover su actividad profesional individual, pero sin
gue sus comentarios y acciones se identifiquen, en principio, con la entidad
publica en la que llevan a cabo su trabajo.

Finalmente, los empleados publicos utilizan las redes sociales de una manera
independiente y personal, al margen de toda adscripcion profesional con las
Administraciones Publicas. En particular, la utilizaciéon de las redes sociales para
usos personales no tiene nada que ver con las obligaciones de los empleados
publicos dentro de las organizaciones a las que pertenecen. En este sentido, se
integrarian situaciones en las que un empleado desea visitar su pagina personal
en Facebook o LikedIn enviar un tuit personal, ver un video viral en YouTube o
subir a Instagram, durante la hora de la comida o en cualquier otro momento de
descanso durante las horas de trabajo, unas fotos de su ultimo viaje. Ademas, los
empleados publicos pueden usar las redes sociales fuera de sus horas de trabajo
para desarrollar alguna actividad que les interese al margen de la profesional.

Por lo tanto, los usos de las redes sociales en las Administraciones Publicas
son variados y las motivaciones para su uso asi lo atestiguan. En un reciente
estudio sobre la materia dentro de las principales ciudades europeas, se ha
puesto de manifiesto que las redes sociales todavia no se han generalizado, si
bien ya se encuentran presentes en un porcentaje elevado de aquellas (Bonsén
et al, 2012). Otro estudio sobre las Administraciones autonémicas espafnolas
también pone de relieve que los niveles de difusion son relativamente altos
en este tipo de Administraciones Publicas (Criado y Rojas- Martin, 2012). Este
estudio también descubre que las principales motivaciones para desarrollar las
redes sociales en el sector publico son promover la participacién, incrementar
la transparencia y proporcionar informacién a los ciudadanos.

Otro de los aspectos clave en el desarrollo de las redes sociales digitales se
refiere a la definicién de politicas o guias de uso dentro de las Administraciones
Publicas. La utilizacion de las redes sociales no puede ser ajena a algun tipo de
planificacion dentro del sector publico, algo que ya esta presente en un nimero
cada vez mas apreciable de Administraciones Publicas espafolas (Criado y Rojas-
Martin, 2013). Algunos de estos aspectos clave se refieren a cuestiones como
la organizaciéon del acceso de los empleados publicos a las redes sociales, la
gestion de las cuentas, las normas de uso y comportamiento de los empleados,
el tipo de contenido que se pretende ofrecer y los aspectos legales y de
seguridad que se abren, asi como la caracterizaciéon de los comportamientos
de los ciudadanos que son aceptables. Todo ello esta ligado a determinados
riesgos y retos que sera necesario acometer en el futuro (Landsbergen, 2010;
Picazo-Vela et al,, 2012). Ademas, las aplicaciones ligadas a las redes sociales
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son cada vez mas importantes en diferentes areas sectoriales de actividad y
politica publica, como ya indicamos anteriormente.

En definitiva, las Administraciones Publicas del futuro seradn usuarias intensivas
de redes sociales en la mejora de su gestion interna y facilitaran el acceso de la
ciudadania a ellas a través de estas herramientas. Se avanzara hacia un tipo de
Administracion Publica que facilite que las redes sociales formen parte activa
de los procesos de comunicaciéon y gestion internos a la vez que se potencia
la relacion con la ciudadania mediante este nuevo canal de interaccion. Todo
ello invita a superar la visiéon de las redes sociales como mero escenario de
comunicacion para dotarlas de unas implicaciones estratégicas orientadas a
la generaciéon y comparticion de conocimiento o a la creacién de espacios de
colaboracion profesional mediante su aplicacion creciente.

1 O ADMINISTRACIONES PUBLICAS E INNOVACION
«J. COLABORATIVA

Las paginas anteriores han puesto de relieve el potencial en aumento de las
TIC e Internet en las Administraciones Publicas del futuro. Por un lado, se
ha planteado que las Administraciones tienen crecientes oportunidades para
ofrecer informacion y aumentar su transparencia y rendicién de cuentas gra-
cias a la difusion del movimiento del open government. En segundo lugar, las
Administraciones Publicas del futuro se irdn orientando progresivamente a la
integracion de la ciudadania a través de la coproduccién de servicios inclu-
yendo conceptos como el crowdsourcing o el procomun. En tercer lugar, las
redes sociales (Facebook, Twitter, YouTube, blogs, etc.) se han convertido en
un fenémeno en las Administraciones Publicas que facilita la participacion de
la ciudadania a través de un nuevo canal con mayor capacidad de conexion
con el exterior. En cuarto lugar, los conceptos big data y policy modeling ya
estan impregnando la actividad de las Administraciones Publicas mediante una
atencién al potencial disruptivo de los datos relacionados con las Administra-
ciones y las politicas publicas. Finalmente, el sector publico del futuro estara
caracterizado por un elevado componente de interoperabilidad, en el que las
costuras administrativas quedaran difuminadas, tal y como propicia cada vez
mas el cloud computing.

Los cinco aspectos anteriores se conjugan con uno de los retos clave de
las Administraciones Publicas del futuro, esto es, la capacidad de innovacién
colaborativa. La innovaciéon en las Administraciones Publicas ha sido siempre
uno de los retos centrales de cara a mejorar la prestacion de servicios publicos,
la eficiencia, la cobertura y la equidad o la creacion de externalidades positivas
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en el resto de la economia y de la sociedad. Asi, la innovacién dentro de las
Administraciones Publicas ha implicado la busqueda de soluciones creativas o
diferentes a los problemas sociales incluyendo creacién de nuevos servicios,
formas de organizacion, mejoras de procesos o modificaciones de conducta de
los ciudadanos, y todo ello compartiendo el papel creciente de las TIC en dichas
dindmicas de creacion de valor.

La innovacion se puede plantear en diferentes esferas de las Administraciones
Publicas (Windrum, 2008). La innovaciéon en los servicios se produce a través
de la introduccién de servicios nuevos o de una mejora en su calidad, lo que
incluye cuestiones como las modificaciones en las caracteristicas de los servicios
o su diseo; la innovacion en la prestacion se identifica con nuevas o diferentes
vias de provision de los servicios a los clientes; la innovacion administrativa y
organizativa se caracteriza por los cambios en las estructuras y en las rutinas or-
ganizativas a través de los que el personal de contacto con el ciudadano produce
los servicios de una determinada manera o mediante la forma en que el personal
de back-office apoya al personal de contacto con el ciudadano; y la innovacion
conceptual implica el desarrollo de nuevos flujos de ideas o enfoques que desa-
fien los supuestos que sustentan los productos, servicios, procesos y formas de
organizacion existentes.

Junto a las anteriores categorias, la innovacién en las politicas publicas se
refiere al cambio de las ideas o comportamientos asociados a un sistema de
creencias dentro de una arena de politica. En este ambito concreto, es crucial
el aprendizaje de politicas publicas, que se sittan a) en el ambito de como los
instrumentos de politicas pueden ser mejorados para alcanzar unos determina-
dos objetivos; b) en la forma compartida de entender un problema; o c) en el
aprendizaje social basado en una comprensién compartida de los roles de los
actores y de las reglas de interaccion entre ellos. Siempre se ha dicho que en
entornos cada vez mas convulsos, inestables y cambiantes las Administraciones
PUblicas deben orientarse a la innovacién constante. En la sociedad actual, el
imperativo esta asociado a la comparticion de conocimiento y la involucracién
de los actores en procesos de innovacion colaborativa.

Asi las cosas, la innovacion esta cada vez mas ligada a la capacidad de acce-
der, adoptar, procesar y, sobre todo, compartir conocimiento con los agentes
clave del entorno, lo cual supone que una fuente esencial de la innovacién
dentro de las organizaciones publicas se centre en los procesos de generaciéon
y comparticiéon de conocimiento, que cada vez estdn mas caracterizados por
contar con una dimensién abierta y social. En otras palabras, la innovacion en
el sector publico también se fundamenta en la capacidad de generar sinergias
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con entornos donde la informacion fluye de una forma libre y en donde las
fronteras organizativas son cada vez mas difusas.

En suma, las Administraciones Publicas del futuro deberan abrirse a procesos
de innovacion colaborativa, abiertos al entorno y en los que la sociedad desem-
pefie un papel cada vez mas protagonista. Todo esto no hace mas que subrayar
la necesidad de que las Administraciones se adapten a entornos cambiantes,
con unos niveles de incertidumbre elevados y bajo situaciones de riesgo alto
al mismo tiempo que facilitan la colaboracién con personas y organizaciones
fuera de las fronteras organizativas y se nutren del conocimiento que procede
del entorno. La innovacion colaborativa ya no serd una opcién, sino que se
convertird en una exigencia para las organizaciones publicas de cara a mejorar
la gestion publica, asi como en la razén de ser de su presencia en las sociedades
del futuro.

1 O . 4 . INTERACCION CON EL INFORME CORA

El Informe CORA considera que la ineficiencia en la Administracion es lo mas
antisocial que hay debido a que las prestaciones publicas se financian con los
impuestos de todos los contribuyentes. La eficiencia, por tanto, es el funda-
mento de la reforma administrativa que presenta la CORA, aunque sefiala
gue el enfoque del «Gobierno abierto» se va introduciendo en los paises de
la OCDE. Esta perspectiva basa la Administracién en la transparencia, la ac
cesibilidad y la capacidad de respuesta a las nuevas ideas y demandas de los
ciudadanos; en definitiva, «una Administracion al servicio de los ciudadanos»
(CORA, 2013: 35). En cualquier caso, la CORA sefala que las reformas en el
ambito publico «refuerzan la credibilidad del compromiso de los gobiernos
en la adopcion de medidas estructurales que conduzcan cuanto antes a la
recuperacion econémica» (CORA, 2013: 35). En este sentido, la efectividad
de las reformas se concreta en ahorros para los ciudadanos y las empresas de
16 925 millones de euros.

La CORA reconoce que la reforma afecta no solo a las estructuras y los
procedimientos, sino a la propia cultura de la Administracién, a la manera en
gue el ciudadano y las empresas se relacionan con la Administracion y al fun-
cionamiento de esta. Afirma que «una Administracion sostenible y moderna
es una base fundamental para el buen funcionamiento de los mercados, pero,
mas importante aun, es clave para recuperar la confianza de los ciudadanos en
las instituciones» (CORA, 2013: 40).
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La CORA propone un sector publico eficiente, coordinado, libre de sola-
pamientos, duplicidades y gastos innecesarios y que se vuelque al servicio de
ciudadanos y empresas, a los que hay que reducir las cargas administrativas.
La elaboracién del informe contd con una fase de participacion ciudadana
mediante un buzoén abierto durante tres meses en el que se recibieron 2 239
sugerencias en materia de duplicidades y trabas burocraticas. De las 217 pro-
puestas de la CORA, cuarenta y dos estan destinadas a facilitar el acceso de los
ciudadanos a la Administracion.

El informe orienta sus propuestas a hacer mas facil la vida a los ciudadanos y
las empresas. A lo largo de sus paginas, se desgranan una serie de propuestas
encaminadas a mejorar la informacién que recibe el ciudadano de sus Admi-
nistraciones Publicas, a simplificar su relacion con estas, a revisar y simplificar la
normativa y a tener un conocimiento mas eficaz de los tiempos de tramitaciéon
de los procedimientos de mayor incidencia. Las diversas medidas que se pro-
ponen en tal sentido se han ido recogiendo en las paginas anteriores y se van
a sintetizar a continuacion.

La CORA destaca, en relacién con los principios de responsabilidad y trans-
parencia, los problemas que genera la falta de sistemas de informacién que
posibiliten a los ciudadanos conocer y comparar la eficacia y la eficiencia de las
diferentes politicas y servicios publicos.

Las propuestas de reforma se encaminan a facilitar las relaciones de la Ad-
ministracion con los ciudadanos y las empresas, lo cual se concreta en diversas
medidas destinadas a reducir los costes administrativos en los que incurren las
empresas, el sector asociativo, los poderes publicos y los ciudadanos para cum-
plir las obligaciones legales de proporcionar informacion sobre sus actividades
0 su produccion, ya sea a las autoridades publicas, ya sea a entidades privadas.
La CORA considera que la manera maés eficiente de abaratar esa relacion es
a través de los medios electrénicos, por lo que ofrece muchas propuestas de
interaccion entre Administracion y ciudadanos a través de aquellos.

Finalmente, la CORA refuerza los medios de comunicacién con el ciudadano
de las Administraciones Publicas por medio de la creacion del Punto de Acce-
so General, la centralizacién de nimeros de atencién al ciudadano, la oficina
electrénica de informacién a los ciudadanos y gestion de prestaciones de la
Seqguridad Social, el portal de ofertas de empleo y el «BOE a la carta».
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n la coyuntura en la que nos encontramos, de reajustes diversos y de res-

tructuraciones politico-administrativas, los expertos sefialan que las politicas
generalizadas de supresion de organismos y 6rganos de las Administraciones
Publicas no es una solucién suficiente.

Una de las medidas mas efectivas para emprender el problema del frondoso
panorama de organismos publicos y duplicidades es abordar un proceso de
reformulacién organizativa mas racional en el que se ponga el acento en elaborar
modelos organizativos de cooperacion y de coordinacion. Las Administraciones
Publicas de los distintos gobiernos territoriales tienen como prioridad orientar su
actuacion al ciudadano, para lo cual deben mejorar su presencia en el territorio
para una provision mas eficiente de los servicios publicos en consonancia con
una Administracion interoperativa. A ello contribuiria el fortalecimiento del
principio de lealtad constitucional.

En la cultura publica espafola ha predominado la costumbre de abordar los
problemas mediante la creacién de organismos y la prestacion directa de las
competencias propias, sean exclusivas, compartidas o concurrentes. El resultado
es la proliferacion de entidades de todo tipo. Se trata de hacer evolucionar el
modelo organizativo y territorial hacia soluciones cooperativas e interoperativas
gue supongan laintegracion de las distintas partes o fases de las politicas publicas
en organismos en los que participen las distintas Administraciones implicadas.
Esta integracion debe ser especialmente intensa en las estructuras de contacto
con el ciudadano para facilitar la maxima transparencia administrativa a través
de organizaciones comunes, Unicas y profesionales siguiendo el modelo de las
oficinas unificadas de gestion. Para ello, se precisa poner en marcha mecanismos
centrales de supervision con el fin de romper con la tendencia y la practica
organizativa de crear 6rganos o servicios con competencias generales en las
Administraciones provinciales y autonémicas, practica que ha sido perniciosa
con el paso de los anos.

1 1 1 DOTAR DE UNA DEFINICION MAS PRECISA
.l . ALOSPRINCIPIOS DE LEALTAD INSTITUCIONAL,
COOPERACION Y COLABORACION ENTRE EL ESTADO
Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS, Y DE ESTAS
ENTRE Si. ESTABLECER PROCEDIMIENTOS
ADECUADOS PARA SU REALIZACION

Viene siendo habitual en la literatura especializada la opinién relativa a la ausencia
de una cultura institucional de colaboracién y cooperacion de los distintos acto-
res gubernamentales, lo que obstaculiza la formacion de una sélida voluntad de
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Estado en distintas materias de la accién de gobierno. Ello es consecuencia de
un modelo de relaciones intergubernamentales no aceptado o no interiorizado
por los Gobiernos y las Administraciones territoriales, a pesar de haberse regis-
trado desde el comienzo del proceso autonémico mas de diez mil convenios en
los Ultimos diez afos, existir treinta y nueve conferencias sectoriales y haberse
constituido alrededor de mil grupos de trabajo entre el Estado y las comunida-
des auténomas. La abundancia y la reiteracion de los convenios deben mover
a la reflexion sobre si en ocasiones no se podria solucionar la cooperaciéon me-
diante instrumentos como la delegacion o la creacién de organismos conjuntos
de gestion. Ademas, numerosas sentencias llaman a la territorializacion de las
subvenciones, que es la base de la mayoria de los convenios sefialados. De
producirse esto, obligaria a replantear la actividad de numerosos 6érganos en la
Administracion General del Estado y en las comunidades auténomas.

Existe un alto consenso respecto a la idea de plasmar con claridad y de forma
mas detallada los principios de cooperacion y colaboracion en la Constitucion
entre los distintos niveles territoriales de gobierno, pues de la cooperacion
y la colaboracion se deriva el principio de solidaridad, apenas recogido
constitucionalmente y muy latente en la praxis del sistema autonémico.

El Consejo de Estado, en el 2009, trataba este asunto argumentando que
estos dos principios habrian de ser mejorados en la redaccién del articulo 150.2
de la Constitucion en relacién con la clarificacion de las competencias que no
han de ser objeto de delegacion por parte del Estado, aspecto que incide
sobremanera en el Estado autonémico, y puntualizando que las delegaciones
y las transferencias han de estar circunscritas a la gestion y administraciéon y
no a la titularidad de dichas competencias. En este sentido, el mismo articulo
150.2 deberia centrarse no tanto en el ambito material de las competencias
susceptibles de delegacién como en los fines o los objetivos de dicha delegacion.
La cuestion central no esta en qué facultades o competencias o materias son
susceptibles de delegar, cuestion que en todo caso debe apreciar el Estado, sino
en cuales son los fines de la delegacion, que deberian ser los de racionalizar y
mejorar la gestiéon de los servicios publicos, especialmente en lo que respecta a
su integracion y eficiencia, y facilitar su accesibilidad a los ciudadanos.

Es en el articulo 145 de la Constitucion donde se hace referencia a la
cooperacion, pero sin desarrollar cémo han de ser las relaciones entre las
distintas instituciones estatales y autondmicas. De ahi la necesidad, apunta
el Consejo de Estado, de hacer explicitos en nuestro texto constitucional los
principios mencionados y poder regular las relaciones entre los distintos entes
politicos, ya sea también en la Norma Fundamental, mediante ley especifica,
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si bien esta Ultima opcién resulté infructuosa en un intento anterior, o a través
de la creacion de estructuras organizativas especificas de cooperacion para la
gestion de competencias concurrentes.

Los nuevos estatutos de autonomia prevén la participacién autonémica en
las decisiones estatales de alcance general o en las facultades competenciales
reservadas al Estado. A diferencia de otros instrumentos de colaboracién
(convenios verticales y horizontales), solo uno de los actores implicados, el
Estado, es titular de la competencia, pero admite la participaciéon del otro, la
comunidad auténoma, que aduce un interés especifico en el asunto. En este
caso, la logica de la colaboraciéon de actores sustituye a la de la yuxtaposicion
de intereses, que es la habitual. La materia para la que estd prevista esta
colaboracién es la participacion en las decisiones de la Unién Europea. Esta
férmula podria explorarse para mas materias.

Por otra parte, el principio de lealtad, basico en las relaciones entre los
poderes territoriales, ha de consagrarse explicitamente en la Constitucion con
el objeto de perfeccionar el modelo de Estado y de poder propiciar un cambio
en las actitudes de deslealtad, que se han convertido casi en automaticas en
determinadas acciones estatales y autondmicas de gobierno. Este principio
de lealtad seria mas efectivo si la legislacion basica sobre el procedimiento
administrativo estableciera, para reglamentos o proyectos de ley, un tramite
preceptivo de consulta y audiencia a las Administraciones estatal o autondémicas
con intereses en ellos.

En el ambito de la Administracién, la regulacion basica genera problemas de
decision ejecutiva, pues primaen exceso laautonomiay la casuistica. Porello, seria
necesario establecer la obligatoriedad de colaboracién para casos especificos
y condicionar la financiacién de estos casos, e implantar la cooperacion y la
colaboracién como solucion por defecto en la Ley de régimen juridico de las
Administraciones Publicas y del procedimiento administrativo comun (LRJPAC)
con la intencién de reducir la tendencia de acudir al contencioso-administrativo.

Los motivos mas frecuentes de conflicto intergubernamental podrian
eliminarse mejorando de forma consensuada la distribucién de las competencias
y responsabilidades entre el Estado y las comunidades auténomas de forma
estable y proactiva y enfocando esta distribuciéon a proporcionar el mejor
servicio posible a los ciudadanos y en las mejores condiciones de eficiencia.

Las comisiones bilaterales de cooperacién y las conferencias sectoriales
podrian asumir, entre sus funciones principales, la consecucién de acuerdos
sobre la definicion y la clarificacion de la compleja distribucion competencial
entre el Estado y las comunidades auténomas en sus respectivos ambitos o
materias, pero no casualmente y de forma reactiva cuando el conflicto ya
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se haya generado, sino con caracter de permanencia y de forma proactiva.
Tanto las comisiones bilaterales como las conferencias sectoriales deberian
evaluar sistematicamente el sistema de competencias y suscitar y proponer
acuerdos de detalle en los que las partes se comprometiesen a aceptar
y respetar una distribucion de las facultades y competencias concretas que
correspondiesen a los dos niveles territoriales, sobre todo desde el enfoque y
la orientacién al ciudadano como receptor final de la actuacién publica mas
gue desde la Optica estrictamente corporativa. En esta evaluacién, el «bloque
de la constitucionalidad» debe reinterpretarse de acuerdo con los principios
constitucionales de eficacia y eficiencia, entre otros, y, en su caso, puede incluir
medidas de gestion, como la encomienda, la delegacion de competencia o la
planificacion o gestién conjunta.

También se ayudaria a mejorar los niveles de cohesion e integridad del modelo
si se facilitasen los convenios de cooperacion entre comunidades auténomas.
En los Estados compuestos de nuestro entorno, la interterritorialidad de
todo asunto no supone necesariamente la intervencion central. Al contrario,
la confluencia de intereses territoriales suele desembocar en la cooperaciéon
interterritorial, normalmente con muy buenos resultados. Para propiciar la
cooperacion intercomunitaria en Espana, deben simplificarse, en los estatutos
de autonomia, los reglamentos parlamentarios y la legislacion autondmica
y los procedimientos para la suscripcion de convenios de colaboraciéon entre
comunidades autébnomas para la gestién y prestacion de servicios propios,
con la supresion con caracter general de las autorizaciones o aprobaciones
de las asambleas legislativas o de los consejos de Gobierno. En general, esas
normas trasladan desproporcionadamente a estas relaciones cooperativas
un procedimiento inspirado en el de la aprobacién de convenios o tratados
internacionales. La supresiéon de estas rigideces y formalidades contribuiria a la
cooperacion horizontal entre comunidades auténomas «normalizando» estas
relaciones en la gerencia ordinaria de los servicios y politicas publicos.

1 1 2 LA MEJORA DE LA EFICACIA DE LAS CONFERENCIAS
« L~ . SECTORIALES

En la literatura cientifica, podemos encontrar distintas propuestas de mejora
del disefio y el funcionamiento de las conferencias sectoriales. Entre ellas po-
demos recoger:

D Regular por ley los elementos basicos de su funcionamiento: régimen de
convocatoria, tiempo de convocatoria, lugar de celebracién, estructura
organica, régimen juridico de los acuerdos, valor de las decisiones y su
formalizacion.
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D Hacer participes a las comunidades auténomas tanto en la convocatoria
como en la formacion del orden del dia de las reuniones.

D Dotar a algunas de las conferencias sectoriales de capacidad normativa
por el acuerdo de sus integrantes, como ya sucede en materia sanitaria
y educativa.

D Estudiar la eficacia vinculante, para las comunidades auténomas y para
el Estado, de los acuerdos alcanzados como férmula que fomente la
credibilidad, la lealtad y la cooperacién institucional de las conferencias.
Utilizar las ventajas de organizacion y de funcionamiento del modelo de
la Coordinacion de Oficinas Regionales Espafnolas en Bruselas (CORE).

D Establecer medidas de incentivos y castigos en los acuerdos o en la falta
de ellos, como sucede en algunos paises, como en Bélgica, en relacion
con la Unién Europea.

D Estudiar la conformacion de la posicion autonémica por medio de mayo-
rias ponderadas en lugar de por unanimidad.

D Potenciar la lealtad cooperativa que facilite la apertura gradual de la parti-
cipacion autonémica a nuevas configuraciones del Consejo de Ministros de
la Unidn Europea, incluyendo, en su caso, el Consejo de Asuntos Generales.

D Establecer mecanismos de codecision, consulta, informe o comunicacion
gue se integren en procesos de tramitacion automatizada y compartida
por todos los integrantes de las conferencias, como ya existen en los
sistemas de gestion de urgencias y emergencias del 112.

La estructura de funcionamiento de las conferencias sectoriales debe basarse
en principios colegiados, de modo que ciertas mayorias formadas por la
representacion de las comunidades autbnomas puedan decidir la introduccion de
determinados asuntos en el orden del dia o en la propia convocatoria del érgano.
Esta direccion colegiada no se contradice con la posicion de liderazgo que debe
asumir la Administracién General del Estado, liderazgo que debe fundamentarse
en la consecucion de consensos y en el impulso y la promocion de politicas de
racionalidad y cooperacion que incrementen la eficiencia y eficacia del servicio
publico, que debe ser el principal objetivo de las conferencias sectoriales.

Ademas de sus reuniones presenciales, deberia institucionalizarse vy
formalizarse el funcionamiento de la conferencia sectorial virtual utilizando las
redes publicas de telecomunicaciones y los servicios de videoconferencia.

Desdey a través de las conferencias sectoriales, los departamentos ministeriales
deberian desplegar, como una de sus funciones esenciales, la proposicion y
promocion de proyectos o programas de cooperacion que contribuyan a compartir
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sistemas de informacion o cualesquiera otros recursos, como la identificacion y la
financiacion de servicios de referencia, la evaluacion de politicas o programas de
acuerdo con metodologias comunes, la constitucién de observatorios y bancos
de buenas practica, etc.

En este sentido, el papel de los departamentos ministeriales debe ser muy
activo para liderar los procesos de racionalizacion en la gestion de los recursos
mediante esquemas cooperativos.

Este papel de las conferencias sectoriales hacia la innovacién debe
desplegarse de forma participativa, abierta y distribuida. En este sentido, el
modelo puede ser el del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud,
gue, con la practica del consenso, es capaz de articular un sistema nacional de
salud razonable y eficiente.

Por coherencia organizacional, las conferencias sectoriales deberian ser las
responsables del despliegue y ejecucion de los acuerdos, recomendaciones o
proyectos de cooperacion aprobados en la Conferencia de Presidentes, a la que
deberian rendir cuentas de los avances y progresos obtenidos.

Las conferencias sectoriales deben centrar su funcién en la adopcién de
acuerdos generales. Su funcionalidad mas operativa debe encauzarse a través
de grupos de trabajo o redes. Las conferencias, por tanto, multiplican su
eficacia detectando oportunidades de cooperacién o coordinacién, articulando
el desarrollo de las estructuras en red necesarias para instrumentalizarla
y evaluando sus resultados. Por tanto, las conferencias deben contribuir a
desarrollar y consolidar estructuras cooperativas de arriba abajo mediante
grupos o comisiones en niveles mas operativos y profesionalizados.

1 1 3 LA EVOLUCION DE LA CONFERENCIA DE
. . PRESIDENTES

La Conferencia de Presidentes podria ser utilizada como instrumento de coope-
racion horizontal para politicas relevantes multinivel que culminaran las relacio-
nes intergubernamentales entre el Estado y las comunidades auténomas. Este
6rgano no debe ser uno mas en las relaciones intergubernamentales de coo-
peracion y colaboracion: debe asumir el liderazgo que le corresponde en este
ambito actuando con la integridad y la coherencia propias de dicho liderazgo.

Para un funcionamiento més efectivo de la Conferencia de Presidentes,
serfa preciso reforzar su presencia en las relaciones intergubernamentales. En
una futura reforma de la Constitucion, deberia incluirse su referencia y dotarla
de rango institucional suficiente y de competencias definidas en la norma o
normas correspondientes.
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Se debe prever que en su convocatoria y en la determinacién de sus érdenes
del dia puedan participar mas activamente y con mas caracter decisorio las
comunidades auténomas. Ademas, la institucionalizacién de la Conferencia de
Presidentes se ha revelado esencial en las experiencias de los paises compuestos,
como el nuestro, para conformar y consolidar las relaciones de cooperacion
intergubernamentales.

La Conferencia de Presidentes debe analizar las grandes cuestiones y
problemas relativos del Estado autondmico; adoptar posiciones compartidas
y decisiones consensuadas y relevantes sobre ellos; y definir, en el marco de
los intereses generales del Estado, los intereses comunes de las comunidades
autéonomasy las grandes lineas maestras de orientacion para su satisfaccion. Entre
los grandes asuntos generales que deberia tratar, estarian el establecimiento o
perfeccionamiento de mecanismos de integracion, cooperacion y colaboracion;
el proceso de integracion europea y participacion en la formacion de la voluntad
estatal en relacion con los asuntos europeos; los asuntos que necesiten de una
regulacion suprarregional; la fijaciéon de acuerdos sobre elementos centrales
del modelo de financiacion; la participacion en la elaboracién de programas
fiscales y financieros, grandes programas y planes de especial interés general; la
deliberacién previa sobre proyectos de presupuestos generales; la negociaciéon
de paquetes de medidas intersectoriales; la resolucion o desbloqueo de asuntos
no resueltos en las conferencias sectoriales.

Seria conveniente que la Conferencia de Presidentes se reuniera con una
frecuencia semestral (y no anual, como ahora) y con el compromiso ineludible
de aprobar en cada una de las reuniones algun proyecto de cooperacion y
colaboracion interterritorial concreto, como el que se aprobd en la de 2 de
octubre del 2013, por el que se ordenaba la creacion de un grupo de trabajo
para la evaluacion de las politicas activas y pasivas de empleo para fortalecer
su eficiencia y mejorar su interaccion, asi como fortalecer los procesos de
coordinacion entre el Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE) y los Servicios
Publicos de Empleo Autonémicos (SPEA). En cada reuniéon de la Conferencia
de Presidentes deberia incluirse un informe de evaluacion sobre los progresos
0 avances respecto a los proyectos de cooperacion o colaboracién adoptados
en las anteriores. Asimismo, la Conferencia de Presidentes deberia conocer el
funcionamiento y alcance de las conferencias sectoriales.

Los acuerdos deberian plasmarse en criterios, recomendacionesy objetivos de
caracter general y formalizarse juridicamente. Finalmente, deberia considerarse
que fueran el vértice politico de las conferencias sectoriales.
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La Conferencia de Presidentes podria reformarse incluyendo al presidente
de la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP) y reorientando
sus objetivos, entre otros, hacia el logro de un sistema integrado de gestion
publica para desarrollar de forma coordinada objetivos comunes de actuacién y
programas publicos que afecten a diferentes niveles de gobierno y que sean de
importancia o interés general: el establecimiento de lineas de actuacién para el
desarrollo de programas comunes; la determinacion de los criterios del reparto
de fondos atribuidos a las comunidades autbnomas; o el nombramiento de las
autoridades responsables para el desarrollo de los programas integrados. En este
sentido, algunas de las observaciones sobre la mejora del funcionamiento de
las conferencias sectoriales serian de aplicacion a la Conferencia de Presidentes.

La Conferencia de Presidentes, por coherencia institucional, en lugar de
crear grupos de trabajo o comités propios, como ahora prevé su reglamento,
deberia encomendar a las conferencias sectoriales la ejecucion de sus acuerdos
o recomendaciones, asi como la evaluacion y rendiciéon de los resultados
conseguidos en ellas.

1 1 . 4 » CARTERAS COMUNES DE SERVICIOS

Se necesita cierto grado de cohesion y armonizacion en la prestacion de los
servicios que inciden principalmente en la calidad de vida de los ciudadanos y
que son sustantivos en el logro efectivo de los principios de igualdad y solidari-
dad. Ademas, esta cohesién minima viene impuesta como consecuencia de la
unidad politica, juridica y econémica.

El modelo de cartera de servicios comunes se ha desarrollado con éxito en
el ambito sanitario bajo un esquema claramente cooperativo, ya que, si bien es
cierto que tal cartera se aprueba y actualiza mediante un real decreto u orden
ministerial, respectivamente, también se aprueba previo informe favorable del
Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud (articulo 20 de la Ley
16/2003, de 28 de mayo, de cohesion y calidad del Sistema Nacional de Salud),
cuyos acuerdos se adoptan por consenso.

Este modelo podria extenderse a la gestiéon y prestacion de otros servicios
publicos que son competencia de las comunidades auténomas, basicamente a
la educaciony los servicios sociales. En este sentido, se encuentra en tramitacion
el Borrador de propuestas de Catalogo de Referencia de Servicios Sociales
elaborado por la Direccion General de Servicios para la Familia y la Infancia,
perteneciente a la Secretaria de Estado de Servicios Sociales e Igualdad.

199



200

ADMINISTRACION 2032. TECLAS PARA TRANSFORMAR...

1 1 LA TRANSFORMACION DE LA COMISION GENERAL
- J. DELAS COMUNIDADES AUTONOMAS

El modelo espafiol de relaciones intergubernamentales se caracteriza por el
uso casi exclusivo de mecanismos formales de cooperacion, normalmente en
conferencias sectoriales, comisiones bilaterales y grupos de trabajo, por el
predominio de las relaciones intergubernamentales verticales sobre las hori-
zontales y de la bilateralidad sobre la multilateralidad. Otra caracteristica es que
esas relaciones se sitlan en érganos administrativos o del Gobierno y no del
poder legislativo, como sucede en los Estados complejos. La Comisién General
de las Comunidades Autonomas del Senado ha demostrado, desde 1994, su
insuficiencia para salvar la distancia existente entre la legitimidad representativa
y la cooperacion intergubernamental.

La citada comision esta regulada en el Reglamento del Senado, que
establece que los miembros del Gobierno y de los consejos de Gobierno de las
comunidades autdbnomas pueden intervenir en las sesiones de dicha comision
junto con los senadores. Su estructura actual le permitiria, con los cambios
oportunos, convertirse en un 6rgano que dictaminase las proposiciones o
proyectos legislativos que tuviesen como contenido una materia de competencia
regulatoria o ejecutiva compartida entre el Estado y las comunidades auténomas.

Con el fin de lograr una mayor presencia del Senado en la actividad politica,
podria reforzarse la Comisién General de las Comunidades Auténomas
estableciendo que sus reuniones se celebren con mayor frecuencia a fin de
abordar debates por materias o sectores y preparar proyectos legislativos.
Esta intensificacion de la actividad favoreceria la reduccion de los numerosos
conflictos que se plantean en la actualidad si a la vez se orienta al Senado a la
negociacion previa a la presentacion del posible conflicto.

Esta reorientacion de la comision se alinea con las posturas que mantienen
la necesidad de incrementar la participacion del Senado en el procedimiento
legislativo de las normas de interés autonémico —aunque no existe unanimidad
en determinar cudles son estas— y en las relaciones intergubernamentales,
incluyendo las de la Unién Europea, como se sigue en algunos paises nordicos,
en Alemania o en Francia.

En definitiva, se podria transformar la Comision General de las Comunidades
Auténomas del Senado en un érgano de preparacion o debate de proyectos
legislativos que tuviese como contenido las relaciones intergubernamentales
entre el Estado y las comunidades auténomas; se podria facilitar la participacion
activa de las comunidades auténomas en las convocatorias, orden del dia y
acuerdos de las conferencias sectoriales, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
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y los comités y grupos de trabajo; y se podrian fortalecer los procedimientos
interadministrativos para la toma de decisiones: comunicaciones, informes y
consultas integrados en gestores y sistemas de informacién Unicos.

1 1 6 SUBVENCIONES Y CONVENIOS DEL ESTADO CON
« U . LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Desde una 6ptica comparada internacional, las transferencias fiscales se plan-
tean como una alternativa a la descentralizacion de las competencias tributarias
y a la participacion impositiva. Las transferencias fiscales hechas desde el centro
a las unidades constitutivas (gobiernos federados, regionales o similares) pue-
den considerarse principalmente un elemento de apoyo fiscal, como sucede en
paises como Estados Unidos, Canada, México o Suiza, o ser complementarias
de la participacion impositiva, como es el caso de India, Brasil, Australia, Bélgica
y, también, Espafa. Por ultimo, en Alemania o Austria se favorece el reparto de
los impuestos o ingresos, si bien en el primer caso también tienen relevancia
las transferencias fiscales.

Las transferencias fiscales pueden ordenarse atendiendo a distintos criterios.
A los efectos que aqui interesan, se va a denominar «transferencias condicio-
nadas» a aquellas que se utilizan principalmente para atender fines especificos,
por lo que también pueden denominarse «finalistas». Las «transferencias no
condicionadas» se suelen utilizar para fines méas generales e incluyen las deno-
minadas «transferencias de nivelacion». A medio camino entre las dos citadas
encontramos las «transferencias en bloque», que pueden estar relacionadas
con ambitos especificos de actuacion, si bien las condiciones para efectuar el
gasto son muy generales y los requisitos de justificacion son minimos.

Las transferencias condicionadas incentivan a las unidades constitutivas
a invertir mas recursos en politicas que forman parte de las prioridades del
Gobierno federal o, en general, central. De esa manera, el Gobierno central
puede utilizar este mecanismo en los casos en los que las entidades federadas
reduzcan su gasto en una serie de politicas o actuaciones que considere
esenciales. También puede utilizarse en los casos en que el Gobierno federal
priorice estandares comunes o programas destinados a facilitar la movilidad
entre las unidades constitutivas. Finalmente, las transferencias condicionadas
pueden realizarse para priorizar preferencias gubernamentales o partidistas en
detrimento de otras.

Entre los aspectos negativos generales de las transferencias condicionadas,
hay que sefalar que su uso hace que el gasto global de las unidades
constitutivas aumente mas que si una misma partida presupuestaria hubiera
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sido transferida directamente a los residentes y fuera gravada posteriormente

por las unidades constitutivas. Este efecto podria paliarse o eliminarse con un

adecuado disefio de las subvenciones que evitase el crecimiento de los costes
de los programas y si se condicionase la cuantia de las transferencias a un
gasto mas eficiente de estas.

Nuestro Tribunal Constitucional, en especial en la Sentencia 13/1992, ha
reconocido expresamente que el Estado puede utilizar sus recursos financieros
para impulsar determinadas politicas, aun en ambitos que correspondan a
competencias autondmicas. No obstante, esta capacidad de gasto reconocida al
Estado (spending power) debe llevarse a cabo bajo determinadas condiciones.
Laregla general es que cuando los gastos presupuestarios tengan por finalidad la
financiacion de actuaciones que corresponden a las competencias autonémicas,
estos han de ser puestos a disposicion de las comunidades auténomas mediante
la territorializacion de los créditos consignados, lo que se puede llevar a cabo
en los presupuestos generales del Estado mediante la suscripciéon de convenios
de colaboracién o a través de la celebracion de un convenio multilateral en
la conferencia sectorial correspondiente, que posteriormente habrd de ser
formalizado mediante acuerdo del Consejo de Ministros.

De acuerdo con esta realidad constitucional y competencial, podemos dis-
tinguir distintos tipos de subvenciones estatales a las comunidades autbnomas:
1. Subvenciones del Estado a las comunidades auténomas mediante trans-

ferencias previstas en los presupuestos generales del Estado o convenidas

en conferencia sectorial o mediante convenios bilaterales con cada una de
aquellas. En el primer caso, la ley de presupuestos estatal concreta la sub-
vencion que transferir a cada comunidad auténoma.

2. Subvenciones del Estado a las comunidades autbnomas mediante convo-
catorias publicas dirigidas a ellas o a algunos de sus 6érganos o unidades
administrativas. Los destinatarios de las convocatorias de las subvenciones
son instituciones u 6rganos de las propias comunidades auténomas (centros
sanitarios, centros docentes, centros de investigacion, etc.).

3. Subvenciones del Estado a personas fisicas o juridicas en relacién con po-
liticas publicas que, desde la perspectiva competencial y de gasto, son de
directa responsabilidad autonémica. Las subvenciones del Estado van diri-
gidas a personas, pero su tramitacion, resolucion y pago corresponde a las
comunidades auténomas.

4. Subvenciones del Estado a personas fisicas o juridicas en relacion con poli-
ticas publicas compartidas con las comunidades autbnomas, cuya tramita-
cion, resolucion y pago corresponde al Estado.
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Estas subvenciones adicionales a las previstas en el sistema de financiacion
autondmico presentan ciertas fortalezas y debilidades.

Entre las fortalezas, hay que sefalar que permiten al Gobierno de Espafa
apoyar iniciativas regionales que pueden tener un impacto de interés general;
facilitan proyectar y desplegar en todo el Estado determinadas politicas publicas
de forma homogénea o igualitaria; y, finalmente, posibilitan a la AGE una mayor
presencia en el territorio y mejoran su interactuacion con las comunidades
auténomas y, en su caso, entes locales.

Entre las debilidades del sistema de subvenciones, cabe destacar que
supone elevados costes administrativos, sobre todo si las subvenciones se
instrumentalizan a través de convenios, que es lo mas habitual. El procedimiento
de elaboracion, suscripcion y registro del convenio supone la tramitacion de
un proceso complejo en las Administraciones tramitadoras, ya que casi en la
totalidad de los casos exige la aprobacion, autorizacion o intervencion de los
6rganos superiores de gobierno autonémico y estatal. Aunque la subvencion
se transfiera directamente a la comunidad receptora, hay que tramitar el
consiguiente expediente de gasto, la comunidad ha de rendir cuentas del gasto
ante la AGE y esta debera supervisar y controlar su aplicacion o ejecucion, todo
ello con el consiguiente gasto administrativo.

Otra debilidad es que este tipo de subvenciones puede incurrir en inequidad
en la financiacion de las comunidades auténomas, ya que el gasto puede
no respetar necesariamente las reglas de igualdad o proporcionalidad. Esto
puede deberse, entre otras razones, a que algunas subvenciones son singulares
o pueden beneficiar desigualmente a las comunidades segun los plazos o
condiciones de implementacion del programa o la politica subvencionada.

Este tipo de subvenciones ocasiona duplicidades administrativas y organicas
ineficaces o ineficientes, la descoordinacién en la financiacion de determinadas
politicas publicas y el incremento del gasto de las comunidades autbnomas. La
subvencion estatal de servicios o politicas de competencia autondmica puede
diluir la responsabilidad de las comunidades auténomas frente a la opinién
publica, lo que favorece su no implicacién en el desarrollo de politicas de
fomento y contencién del gasto.

En sentido contrario, las comunidades auténomas pueden aparecer como
ejecutoras visibles para los ciudadanos en ambitos tan relevantes como
educacion, sanidad, servicios sociales, medio ambiente o vivienda, aunque una
parte de los fondos sean estatales.

Finalmente, este sistema no parece muy acorde con las sucesivas reformas
o revisiones del modelo de financiacién autonémico, que han buscado
precisamente incrementar la corresponsabilidad de las comunidades auténomas.
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El Estado debe contar con formas de financiaciéon condicionadas que
promuevan el logro de objetivos y estandares nacionales siempre que entren
en juego competencias del propio Estado. Entre estas se encuentran las
transversales, a las que el Tribunal Constitucional vinculaba algunas de las
subvenciones condicionadas que las comunidades auténomas ponian en
tela de juicio. No es irrazonable que el Estado legitime ciertas subvenciones
condicionadas en el uso de los titulos competenciales de los articulos 149.1.1
y 149.1.13 de la Constitucion espafiola. Lo que debiera restringirse es el abuso
de dichos titulos competenciales y la extension excesiva de su alcance para que
puedan preservar la condicién de un Estado Unico y promover la unidad en lo
esencial, pero no la uniformidad del Estado, ya que la Constitucion ha disefiado
un Estado descentralizado politicamente, con lo que conlleva de autonomia de
sus partes.

De esta manera, desde el punto de vista de la transparencia gubernamental
y la responsabilidad fiscal de las comunidades autéonomas, las subvenciones
justificables serfan aquellas que fuesen dirigidas a promover politicas o
actuaciones que sean de la competencia estrictamente estatal.

La financiacion reiterada por la Administracion del Estado de programas
o politicas que son competencia de las comunidades auténomas limita
la autonomia de estas, reduce el control parlamentario de determinadas
actuaciones y politicas publicas significativas, genera importantes y costosas
duplicidades y puede afectar a las prioridades de los gobiernos autondmicos.
Algunas de las subvenciones han sido ya territorializadas a instancias del Tribunal
Constitucional, pero existen todavia multiples actuaciones de las comunidades
autéonomas que son financiadas parcial o totalmente mediante programas de
gasto estatales. La colaboracion financiera suele instrumentalizarse a través
de convenios en los que se acuerdan, de una manera total o parcialmente
condicionada o finalista, las condiciones en que debe desarrollarse la actividad
gue constituye su objeto.

Las comunidades auténomas piden desde hace afos al Estado que revise
su practica frecuente de regulacion integra de los objetivos y las condiciones
de obtencién de las subvenciones condicionadas que inciden en el ambito de
competencia autonémica. También solicitan que reconsidere su politica de
subvenciones en materias en las que no es titular de la competencia exclusiva.
Asimismo, piden que el Estado evite condicionar sus ayudas a la cofinanciacion
de las comunidades autbnomas y que defina legalmente de forma mas precisa
los supuestos excepcionales que justificarian la falta de territorializacién de las
subvenciones que inciden en ambitos de competencia autonémica.
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Todo esto no significa que las comunidades auténomas deseen una dismi-
nucion de las transferencias financieras por parte del Estado. En general, en
los conflictos de competencias basados en las subvenciones condicionadas, las
comunidades autdbnomas no discuten la competencia del Estado para destinar
partidas de su presupuesto a materias de competencia, incluso exclusiva, de
las comunidades auténomas, sino para que sus recursos se fundamenten en la
regulacion de detalle de las condiciones, en que el Estado asuma directamente
la gestidbn o en que, a pesar de territorializarse la prestacion, la subvencion
guede condicionada a la aprobacion de un convenio.

La suscripcion de convenios entre el Estado y las comunidades autbnomas
se incardina en el deber de coordinaciéon, cooperacion y colaboracién interad-
ministrativa que induce la Constitucion y reclama de manera mas expresa la
Ley 30/1992, de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del proce-
dimiento administrativo comun. Este principio seria el sentido en los convenios
gue tienen por objeto evitar duplicidades administrativas, compartir, utilizar
o reutilizar recursos publicos de manera eficiente o, en general, cooperar en
asuntos de interés comun que aporten valor a los ciudadanos. Un buen ejem-
plo serian los recientes convenios entre el Ministerio de Asuntos Exteriores y
de Cooperacion y diversas comunidades para que sus oficinas en Bruselas se
integren en las dependencias de la Representacion Permanente espafola.

Sinembargo, los convenios también pueden desdibujar el sistemade distribucion
de competenciasy responsabilidades entre el Estado y las comunidades autbnomas
y suponen duplicidad e ineficiencia cuando su Unico propdsito es la financiacion
estatal de programas o politicas que son competencia o responsabilidad de las
propias comunidades auténomas. Numerosas actuaciones de las comunidades
autdbnomas han sido financiadas parcial o totalmente mediante programas de
gasto estatales.

En agosto del 2010 estaban inscritos en el Registro General de Convenios,
dependiente del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, 13 981
convenios entre el Estado y las comunidades auténomas. A partir del 2006
el nimero de convenios se estabilizd en algo mas de mil al afo, aunque esta
media ha ido disminuyendo a partir del 2010. La prevision introducida en la
Ley de presupuestos generales del Estado para el afo 2011, que exige que las
comunidades auténomas cumplan con el criterio de estabilidad presupuestaria
para poder suscribir convenios con la Administracion del Estado, y el Acuerdo
del Consejo de Ministros de 14 de enero del 2011, por el que se aprueban
medidas para reforzar la eficacia de la gestion del gasto publico y la tesoreria,
han dado como resultado que en el 2011 se suscribieran solo 678 convenios
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y acuerdos frente a los mil nueve del 2010. En el 2012 se contabilizaron 362
convenios y hasta el 31 de agosto del 2013 se habian suscrito sesenta y dos y
se habian autorizado otros 238.

Una mayoria significativa de los convenios contiene compromisos financieros
a cargo del Estado, de modo que son utilizados por el Gobierno para impulsar
politicas y actuaciones concretas que deben llevar a cabo las comunidades
auténomas y que no siempre coinciden con sus intereses. Las aportaciones
presupuestarias estatales complementan las aportaciones de las comunidades
auténomas e incentivan las lineas de actuacion que el Gobierno tiene interés
en fomentar. Destacan por su importancia numérica los convenios en el dmbito
de las politicas sociales, las infraestructuras y las politicas medio ambientales.

El Estado transfirié a las comunidades auténomas durante el periodo 2004-
2007 mas de 19 000 millones de euros, lo que supuso un incremento del 85 %
con respecto al periodo 2000-2003. Entre el 2008 y el 2012, la financiacion del
Estado fue de 13 590 040 euros, lo que contrasta con los 411 604 734 euros
del 2012 y con los 4 275 246 368 del 2009. Estos convenios de colaboracién
financiera son en su casi totalidad bilaterales. No obstante, lo habitual es que
los convenios sean suscritos por los departamentos ministeriales con todas
las comunidades auténomas y con unas condiciones o contenidos similares.
Es decir, que la bilateralidad de concepto en realidad se transforma en una
multilateralidad de facto.

Este esquema de colaboracién financiera condicionada, mediante
subvenciones o convenios, se reproduce también de manera intensiva entre las
comunidades auténomas y las corporaciones locales con idéntica valoracion.
De esta manera, las comunidades auténomas han venido financiando, a través
de subvenciones especificas o a través de fondos genéricos, obras y servicios de
competencia municipal o provincial.

Estas vias de financiacién no automatica ni incondicionada de unos
niveles de gobierno a otros, como se ha sefalado, incrementan los costes
estructurales y de gestion de las Administraciones espafolas a la vez que
diluyen las competencias de los entes implicados y, por tanto, también sus
responsabilidades. La solucién es revisar y suprimir, como norma general, todas
aquellas subvenciones y convenios que incidan en la financiacién de obras y
servicios cuya competencia corresponda a la Administracién subvencionada
y agregar los créditos presupuestarios afectados a los instrumentos de
financiacion incondicionada y automatica.

Los convenios o subvenciones sostenibles vy justificables serian aquellos que
fuesen dirigidos a promover politicas o actuaciones que fueran de la competencia
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de la Administracion financiadora. Entre estos, se encuentra la financiacion del
logro de objetivos y estandares nacionales que sean competencia del Estado, que
puede hacer uso de los titulos competenciales de los articulos 149.1.1 y 149.1.13
de la Constitucion espanola, aunque limitando su extension excesiva.

Esta propuesta se completarfa con el aumento de la autonomia financiera
de las comunidades auténomas a través de la profundizacion en el modelo de
cesion de impuestos provenientes del Estado y de impuestos propios. Esta so-
lucién podria repercutir en una mejora en el sistema de gasto publico, derivada
de la corresponsabilidad entre ingresos y gastos. Ademas, esta seria una ma-
nera de disminuir los conflictos que se producen en materia de subvenciones
condicionadas. Este modelo serfa trasladable a las comunidades autbnomas en
relacion con los entes locales.

1 1 .7- INTERACCION CON EL INFORME CORA

El Informe CORA recoge la posicion de la OCDE de que la descentralizaciéon
es una de las vias para incrementar la eficiencia de las instituciones publicas al
acercar las decisiones politicas a los ciudadanos. En consonancia con ello, el in-
forme sefiala que la descentralizaciéon favorece el reparto de poder al proteger
a los ciudadanos de los posibles excesos de su ejercicio centralizado y que «el
didlogo y negociacion entre decisores para acordar determinadas politicas que
afectan al Estado (...) trae como resultado politicas mas legitimadas» (CORA,
2013: 91).

El informe ofrece una valoracion positiva general del intenso proceso de
descentralizacion experimentado en Espafa en las Ultimas décadas, ya que,
al combinarse con el principio de solidaridad, ha permitido a los espafnoles
acceder a los servicios publicos esenciales en condiciones de igualdad en todo
el territorio (CORA, 2013: 15). Ahora bien, el informe sefala que a lo largo del
proceso autonémico han ido surgiendo algunas disfuncionalidades en forma
de duplicidades e ineficiencias «que impiden que se haga plenamente efectivo
el principio “una Administracién, una competencia”».

La CORA observa los problemas que causan en los ciudadanos y en las
empresas la debilidad o ausencia de sistemas de informacion compartidos
para la gestion de politicas publicas, la escasa interoperabilidad y la carencia
de actualizaciéon de los datos y su deficiente volcado. Esta situacion la lleva a
plantear que sea prioritario ofrecer un servicio al ciudadano integrado y comun,
que aproveche la experiencia de todas las Administraciones y que se beneficie
de la existencia de unos objetivos compartidos que respeten las particularidades
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especificas de los distintos territorios. Pone como ejemplo la Conferencia de
Presidentes, en cuya reunién del 2 de octubre del 2012 tiene origen el Informe
CORA, como ejemplo del marco colaborativo que es preciso reforzar, y las
conferencias sectoriales, aunque reconoce que su funcionamiento es muy
desigual.

El informe sefiala que los planes y programas conjuntos deben tener un
mayor protagonismo y que deben establecerse mecanismos para integrar
en la planificacion conjunta a todas las comunidades auténomas afectadas y
para superar el problema derivado de la limitacion de la eficacia vinculante de
los planes a los miembros de las Conferencias Sectoriales que los suscriben.
Ademas, propone la implantacién de buenas practicas en la adopcion de
criterios objetivos para la distribucién territorial de los créditos consignados
en los Presupuestos Generales del Estado; el reforzamiento del ritmo de las
reuniones de las conferencias sectoriales estableciendo una periodicidad
minima; y la potenciacién de los instrumentos de colaboracion horizontal.

El informe se detiene con cierto detalle en la realidad de los convenios
interadministrativos y de colaboracion. Sefala que en el 2012 estuvieron
vigentes 7 100 convenios, de los que solo una tercera parte tuvieron contenido
econdémico, y se concentraron mayoritariamente en los ministerios de Economia
y Competitividad; Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad; Industria, Energia y
Turismo; y Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente. Por lo que respecta
a los convenios interadministrativos, los ministerios que mas aportaron a las
entidades territoriales fueron Fomento; Agricultura, Alimentacién y Medio
Ambiente; e Industria, Energia y Turismo. Este tipo de convenios suponen la
cuarta parte de la financiacion total convencional de la AGE. Finalmente, el
Informe CORA destaca que «no existe un equilibrio entre las aportaciones de
las distintas Administraciones que cuentan, ademas, con un sistema propio de
financiaciéon» (CORA, 2013: 192).

Las propuestas de la CORA sobre los convenios se refieren al establecimiento
de un marco normativo para los convenios de colaboracion; la creacion de un
sistema de informacion de convenios de colaboracion en el &mbito del sector
publico estatal; la elaboracion anual de un instrumento de planificacion de
convenios de colaboracién; y la remision de informacién al Tribunal de Cuentas.

La CORA reconoce la importancia de la Conferencia de Presidentes en el
marco colaborativo del Estado.

El informe también realiza una serie de propuestas para reforzar los distintos
instrumentos de colaboracién, cooperacion y coordinacion existentes en el
Estado autondmico. Asi, propone crear la Conferencia Sectorial de Proteccion
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Civil y la Conferencia Sectorial de Trafico y Seguridad Vial; encomendar a
las comunidades auténomas competentes la gestion de la jubilacion del
personal al servicio de la Administracion de Justicia; suprimir los observatorios
territoriales de empleo y asuntos laborales y de negociaciéon colectiva; reforzar
los mecanismos de coordinacién de planificacion turistica entre el Estado y las
comunidades auténomas; ceder gratuitamente a los ayuntamientos tramos de
carreteras del Estado que sean travesias urbanas; delegar en Ceuta y Melilla las
competencias del Estado en materia de servicios sociales basicos; establecer
convenios en materia de emergencias con las comunidades autbnomas;
elaborar un inventario del sector publico estatal y autonémico; y coordinar la
asistencia a victimas de terrorismo.
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1. DESAFECCION POLITICA

TECLA 1. PROMOVER LA PROBIDAD DEL PODER POLITICO

RESUMEN:

Los niveles de desafeccion que muestran los ciudadanos hacia los politicos son muy altos. Es
conveniente adoptar ciertas medidas orientadas a mostrar la probidad en el poder politico y evitar
gue otras instituciones u organizaciones se vean afectadas por la percepcién que los ciudadanos
tienen de la clase politica y de los partidos.

ALCANCE DE LA TECLA:

El reforzamiento de los principios éticos en la politica y la introduccion de un nuevo estilo de gobernar
conllevarian el logro de mayor legitimidad politica, mayor confianza politica y social y una mejor opinion
de las instituciones publicas y de sus integrantes por los ciudadanos.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:

D Buen gobierno.

D Democracia.

D Transparencia.

D Orientacioén al ciudadano.

TECLAS RELACIONADAS:
2. Responsabilidad de los cargos electos.
4. Fortalecimiento de las lineas de formacion de dirigentes politicos.
8. Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.
9. Revitalizacion de los mecanismos de participacion.
10. Extension del ambito del Tribunal de Cuentas.
11. Introduccién de la transparencia en la regulacién normativa.
14. Orientacion al gobierno estratégico.
21. Plan Integrado de Evaluacion.
22. Supervision independiente de la calidad y la gestion.
26. Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacion de servicios.
27. Uso de las redes sociales como herramienta estratégica.
29. Dotar de una definicién més precisa a los principios de lealtad institucional.

ACCIONES NECESARIAS:
D Moratoria de cuatro afos para que los politicos pasen a formar parte de empresas con las que
han tenido relaciones derivadas de su cargo.
D Establecimiento de un cddigo de buenas practicas para el desempefio de los cargos politicos.
D Modificacion de las pautas de comportamiento de los partidos impulsando gobiernos més abier-
tos, participativos, conectados y transparentes.
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CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D En las instituciones politicas, es necesario impulsar un cambio de cultura que se adapte a la
sociedad del conocimiento y delimitar y hacer mas transparentes las relaciones entre los poderes
politico, econémico y judicial.

IMPACTO:

Alto a medio plazo, aunque la sefial de lucha anticorrupcion debe ser inmediata.

IMPLEMENTACION:

Adecuacion de la normativa relativa a las incompatibilidades de los cargos publicos recogidas en
la Ley Organica del Régimen Electoral General. Modificacién de la Ley Orgéanica de Partidos Poli-
ticos para impulsar partidos que se adecuen a la sociedad del conocimiento. Establecer sanciones
ejemplares.

COSTE ECONOMICO:
Bajo.

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Tipo de proceso por el cual los partidos politicos eligen sus directivas.
Nivel de desafeccién de los ciudadanos hacia los politicos.

Puesto al que el politico se incorpora tras dejar el cargo.

Puesto que el politico ocupa cinco afios después de dejar el cargo.
Tiempo de remplazo de las vacantes judiciales.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Falta de apoyo del poder politico.
Ventajas
D Independencia judicial.
D Mejora de la imagen de los politicos.
D Eliminacion de posibles vias de corrupcion.
)

Mejora de la imagen de la democracia (si se ataca la desafeccion con los partidos y organiza-
ciones politicas).
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TECLA 2. RESPONSABILIDAD DE LOS CARGOS ELECTOS

RESUMEN:

Se trata de responsabilizar a los cargos de sus acciones con el fin de reformar la calidad democratica.
Para ello, los programas electorales deberian ser creibles y sostenibles econémicamente; los candi-
datos deberian explicar las propuestas electorales en diferentes debates publicos; al final de cada
mandato, los cargos electos deberian presentar una auditoria que compare el programa propuesto
con los objetivos logrados. Este procedimiento fomentarfa la competencia entre partidos.

ALCANCE DE LA TECLA:

Se logra una mejora en la calidad de las propuestas electorales y de los representantes publicos,
ademas de reforzar la seriedad en las propuestas de los partidos. El efecto buscado es una calidad
y control democraticos mayores, un mayor control de los ciudadanos sobre sus representantes y la

reduccion de la desafeccion ciudadana.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Buen gobierno.
D Democracia.
D Responsabilidad.
D Transparencia.

TECLAS RELACIONADAS:

Promover la probidad del poder politico.

Dotar a la poblacion en general de conocimientos basicos de economia y finanzas.

Fortalecimiento de las lineas de formacién de dirigentes politicos.
Determinar el nucleo esencial de servicios de la Administracion Publica.
Accesibilidad cognitiva.

Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.
Revitalizacion de los mecanismos de participacion.

. Extensién del &mbito del Tribunal de Cuentas.

. Contabilidad analitica.

. Orientacion al gobierno estratégico.

. Mejora del disefio de politicas publicas.

. Plan Integrado de Evaluacion.

. Supervision independiente de la calidad y la gestion.

. Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacién de servicios.
. Uso de las redes sociales como herramienta estratégica.

. Impulso politico de las conferencias sectoriales.

. Dotar de una definicién mas precisa a los principios de lealtad institucional.
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30. Transformacion de la Comision General de las Comunidades Auténomas.
31. Evolucién de la Conferencia de Presidentes.
32. Subvenciones del Estado a las comunidades autbnomas.

ACCIONES NECESARIAS:
D Dar credibilidad financiera: presentar el programa electoral a un instituto independiente que
analice su sostenibilidad econémico-financiera.
D Exposiciéon y defensa de los programas electorales en debates publicos.
D Evaluacion al final del mandato del programa electoral en términos de cumplimiento.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D Creacion de un instituto independiente que analice la sostenibilidad econémico-financiera de los
programas electorales, asi como la sostenibilidad ambiental y social.

D Liderazgo y voluntad politica.

IMPACTO:

Alto el primer afo de elecciones. A largo plazo, aumenta el control de los ciudadanos sobre los
partidos.

IMPLEMENTACION:

Es una cuestion individual de cada partido, de diferenciacion de un producto serio y honesto.

COSTE ECONOMICO:

Bajo, derivado de la creacion del instituto independiente.

INDICADORES DE CONSECUCION:
D Numero de partidos que evaltan financieramente su programa electoral en un instituto inde-
pendiente.

D Numero de debates publicos (en diferentes formatos: entre partidos, con preguntas abiertas de
ciudadanos, etc.) en periodos electorales.

D Existencia de una auditoria final del programa electoral del partido gobernante.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos

D Exige a los partidos una mayor preparacion del programa electoral y una mayor preparacion de
los representantes que defenderan sus propuestas.

Ventajas
D Aumenta la calidad de las propuestas a los ciudadanos y la calidad de los representantes politicos.
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TECLA 3. DOTARA LA POBLACION EN GENERAL DE CONOCIMIENTOS BASICOS
DE ECONOMIA Y FINANZAS

RESUMEN:

El sistema escolar espafol descuida la adquisicion por parte de la poblacién de unos rudimentos
minimos de economia y finanzas incluso para el &mbito doméstico. Esta educacion llevaria a que
muchos de los dramas que hoy ocurren por falta de pago o supuestas estafas financieras no se
hubiesen producido.

Entender qué es una hipoteca, distinguir entre los distintos productos financieros y adquirir una
serie de habitos de ahorro y prudencia a la hora de gastar son conocimientos de gran valor social y
que deberian ser adquiridos junto con otras capacitaciones en el dmbito escolar.

ALCANCE DE LA TECLA:

Dotar a la poblacién de unos conocimientos basicos de economia que eviten situaciones de abuso
de las entidades financieras y permitan a los ciudadanos tomar decisiones de manera consciente y
responsable.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:

D Orientacion al ciudadano.
D Buena administracion.

TECLAS RELACIONADAS:
2. Responsabilidad de los cargos electos.
5. Determinar el nucleo esencial de servicios de la Administracion Publica.
Accesibilidad cognitiva
Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.
Revitalizacion de los mecanismos de participacion.
. Introduccion de la transparencia en la regulaciéon normativa.
23. Facilitar la reutilizacion de la informacion y los datos publicos.
24. Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas estratégicas.
26. Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacion de servicios.
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27. Uso de las redes sociales como herramienta estratégica.

ACCIONES NECESARIAS:

D Introducir en los planes de estudio de niveles basicos conceptos de economia y finanzas para
el dmbito doméstico que permitan identificar los diferentes productos financieros y los riesgos
y ventajas que conllevan.
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CAMBIOS QUE SE PRECISAN

D Completar la formacién econémico-financiera de la poblacion.

D Introducir lentamente la cultura financiera en la poblacion que ya esta fuera del sistema educa-
tivo a través de campanas formativas (al estilo de la que se aplicé con el euro).

IMPACTO:
Altoy a largo plazo.

IMPLEMENTACION:

Es facil introducir la formacion, sobre todo a través de las escuelas e institutos de Administracion
Publica, aunque requiere tiempo aceptar el cambio de mentalidad. Sin embargo, en estos momen-
tos de crisis, se presenta una excelente oportunidad politica para su implementacion.

COSTE ECONGMICO:

Bajo, aprovechando las estructuras ya existentes y dando prioridad a este tipo de programas for-
mativos.

INDICADORES DE CONSECUCION:
D Reduccién de los déficits publicos a medio plazo en las Administraciones estatal, autondmica
y locales.
D Nivel de endeudamiento de las Administraciones Publicas y su sector publico.
D Numero de alumnos en la escuela primaria que reciben formacién econdmico-financiera.
D Numero de campanfias de informacién desarrolladas para la ciudadania.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Posibles resistencias politicas derivadas de la cultura de gasto espafola, que esta basada en la
capacidad de gasto.
Ventajas

D Se interiorizarian las virtudes del ahorro y la austeridad y la capacidad de anticipar los ciclos
econdmicos previendo ulteriores caidas en los ingresos, que podrian preverse y atajarse.

D Los responsables politicos y los ciudadanos asumirian como algo positivo el ahorro y la auste-
ridad.

D Aumentaria la capacidad de decisién de los ciudadanos frente a los productos financieros, lo
gue evitaria situaciones de riesgo no asumidas.
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TECLA 4. FORTALECIMIENTO DE LAS LINEAS DE FORMACION DE DIRIGENTES
POLITICOS

RESUMEN:

Ofrecer lineas de formacién a personas que ocupan puestos de responsabilidad politica, tanto a los
cargos electos como a los dirigentes no profesionales de la Administracion, introduciendo materias
que vayan mas alla de la comunicacion politica, el marco normativo y las estrategias electorales y se
centren en el entorno sociopolitico, los valores éticos y la gestién politica, ademas de en la economia
y las finanzas.

ALCANCE DE LA TECLA:

Contribuir a la capacitacion y mejora del desempefo de las personas en puestos de responsabili-
dad politica favoreciendo el consenso, la informacion, la transparencia y la rendicién de cuentas.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:

D Buen gobierno.

D Buena administracién.
D Responsabilidad.

D Democracia.

TECLAS RELACIONADAS:

Promover la probidad del poder politico.

Responsabilidad de los cargos electos.

Determinar el nucleo esencial de servicios de la Administracion Publica.
Carteras comunes de servicios.

Accesibilidad cognitiva.

Ley de rendimiento del sector publico y rendicién de cuentas.

9. Revitalizacién de los mecanismos de participacion.
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11. Introduccion de la transparencia en la regulacién normativa.
12. Contabilidad analitica.

14. Orientacion al gobierno estratégico.

15. Mejora del disefio de politicas publicas.

16. Remunerar a los empleados publicos en funcién de su resultado productivo
potenciando su motivacién.

21. Plan Integrado de Evaluacion.

22. Supervision independiente de la calidad y la gestion.

24. Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas estratégicas.

26. Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacion de servicios.
29. Dotar de una definicién mas precisa a los principios de lealtad institucional.
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ACCIONES NECESARIAS:
D Disefno de un plan especifico de formacién para dirigentes politicos y cargos electos.
D Diseno de los cursos especificos para este tipo de personal.

D Acuerdo entre el INAP, el IEF, la FEMP, las escuelas e institutos autonémicos de Administracion
Publica, las Cortes Generales y los parlamentos autonémicos.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

Apertura, en su caso, del acceso de los responsables politicos y cargos electos a los cursos de
liderazgo y direccién publica.

IMPACTO:
Alto a medio y largo plazo.

IMPLEMENTACION:

Implementar planes de formacién especificos para cargos politicos a través de las instituciones ya
existentes de formacion de empleados publicos. De esta manera, el INAP podria ofrecer una nueva
Iinea de cursos para cargos electos sobre materias relativas a gestion publica, economia y finanzas
y valores sociales.

COSTE ECONOMICO:
Medio.

INDICADORES DE CONSECUCION:
D Numero de cursos convocados.
> Numero de alumnos en los cursos.
D Percepcion de los ciudadanos de los dirigentes publicos.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Resistencia al cambio por parte de los politicos.
D Disponibilidad de los asistentes a los cursos.
Ventajas

D Fortalecimiento de la imagen de los responsables politicos.
D Mayor legitimidad de las instituciones publicas.
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2. PROVISION DE BIENES Y SERVICIOS

TECLA 5. DETERMINAR EL NU(;LEO ESENCIAL DE SERVICIOS DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

RESUMEN:

Es preciso un acuerdo general entre los representantes publicos sobre el nicleo esencial garantizado
de bienes y servicios que debe proveer la Administracion Publica a los ciudadanos y sobre la misién
de la Administracion Publica, asi como alcanzar acuerdos sobre qué objetivos estratégicos debe con-
sequir dicha provision de bienes y servicios. Las lineas estratégicas para conseguir dichos objetivos
se plasmarian en los diferentes programas electorales de los partidos.

Educacion, Sanidad, Servicios Sociales, Pensiones, Justicia y Defensa deben ser objeto de grandes
pactos de Estado, primero entre los dos principales partidos. El objeto es evitar la incertidumbre
entre los empleados publicos y los ciudadanos y los altos costes de adaptaciéon, ademas de la des-
motivacién de los empleados publicos por los cambios periddicos de rumbo de las grandes politicas
publicas.

ALCANCE DE LA TECLA:

Se busca ofrecer objetivos estratégicos claros a los empleados publicos, que son los que imple-
mentan la provision y los servicios de la Administracion Publica. Estos objetivos permiten identificar
los indicadores para evaluar la calidad de la provisién y de los servicios. Ademas, facilita mostrar
el liderazgo de los lideres politicos que buscan un objetivo futuro comun. Finalmente, se trata de
garantizar las oportunidades para las generaciones futuras.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
Buena administracién.
Responsabilidad.

Eficiencia y eficacia.

Transparencia.

Orientacion al ciudadano.

TECLAS RELACIONADAS:
2. Responsabilidad de los cargos electos.
3. Dotar a la poblacion en general de conocimientos basicos de economia y finanzas.
4. Fortalecimiento de las lineas de formacién de dirigentes politicos.
6. Carteras comunes de servicios.
8. Ley de rendimiento del sector publico y rendiciéon de cuentas.
9. Revitalizaciéon de los mecanismos de participacion.
10. Extension del dmbito del Tribunal de Cuentas.
12. Contabilidad analitica.
14. Orientacion al gobierno estratégico.
14. Orientacién al gobierno estratégico.
15. Mejora del disefio de politicas publicas.
21. Plan Integrado de Evaluacion.
28. Impulso politico de las conferencias sectoriales.
29. Dotar de una definicién mas precisa a los principios de lealtad institucional.
32. Subvenciones del Estado a las comunidades autébnomas.
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ACCIONES NECESARIAS:

D Propiciar el debate politico y social sobre el nicleo esencial de bienes y servicios publicos.
D Formalizar acuerdos entre los principales partidos.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:
D Elaboracion de leyes con vocacion de permanencia.

IMPACTO:

Muy alto a largo plazo.

IMPLEMENTACION:

1. Fase técnica. Andlisis pausado sobre la situacion de la Administracién Publica y sobre qué bienes
y Servicios se proveen y c6mo se proveen.

2. Fasetécnicay politica. Fase de identificacion de aquellos bienes y servicios que deberia proveer
la Administracién, como y quién deberia proveerlos, y de marca de los objetivos estratégicos
de la Administracion.

3. Fase politica. Elaboracién de propuestas de un marco normativo que permita alcanzar los objeti-
vos estratégicos marcados para la Administracion.

4. Fase técnicay politica. Validacion de las propuestas de leyes con técnicos y actores sociales con el
fin de que mejoren la capacidad de implementar las normas y su permanencia.

5. Fase politica. Relaboracién de la propuesta de ley con las modificaciones y sugerencias realizadas.
Fase parlamentaria. Aprobacion de Ia ley.

COSTE ECONOMICO:

D Alargo plazo, significa un ahorro muy alto. La reforma periddica de la forma de proveer bienes
y servicios tiene un coste elevado, pues requiere continuos cambios y adaptaciones a la Admi-
nistracion Publica y a sus empleados.

D A corto plazo, existe un coste de adaptacion a la nueva reforma legal.

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Numero de pactos de Estado sobre los bienes y servicios que provee la Administracion.
D Tiempo de vigencia de las leyes aprobadas por consenso.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Querer acelerar los tiempos en detrimento de la calidad de las leyes por sancionar.
D Resistencias de los partidos. Se precisa la voluntad de los partidos, la generosidad del partido

gobernante y la capacidad de llegar a acuerdos con una vision de futuro del pais y no de sacar
réditos politicos a corto plazo.

Ventajas

D Pone los pilares para incrementar las oportunidades y las posibilidades econémicas de las si-
guientes generaciones.
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TECLA 6. CARTERAS COMUNES DE SERVICIOS

RESUMEN:

Los servicios que se prestan desde la Administracion inciden principalmente en la calidad de vida de
la poblacion, ademas de ser esenciales en el logro efectivo de los principios de igualdad y solidari-
dad. Por ello se necesita cierto grado de cohesién y armonizacién en su prestacion.

El modelo de cartera de servicios comunes se ha desarrollado con éxito en el dmbito sanitario bajo
un esquema claramente cooperativo. Si bien es cierto que la cartera se aprueba y actualiza mediante
real decreto u orden ministerial, respectivamente, también se aprueba previo informe favorable del
Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud, cuyos acuerdos se adoptan por consenso.
Este modelo puede extenderse a la educacion y los servicios sociales.

ALCANCE DE LA TECLA:

Garantizar la cohesion social y la igualdad de oportunidades, ademas de hacer efectivos los princi-
pios de igualdad y solidaridad.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Buena administracién.

Responsabilidad.

Eficiencia y eficacia.

Transparencia.

Orientacion al ciudadano.

TECLAS RELACIONADAS:

4. Fortalecimiento de las lineas de formacién de dirigentes politicos.

5. Determinar el nucleo esencial de servicios de la Administracion Publica.
9. Revitalizacion de los mecanismos de participacién.

10. Extension del dmbito del Tribunal de Cuentas.

12. Contabilidad analitica.

14. Orientacion al gobierno estratégico.

15. Mejora del disefio de politicas publicas.

21. Plan Integrado de Evaluacion.

28. Impulso politico de las conferencias sectoriales.

29. Dotar de una definicion mas precisa a los principios de lealtad institucional.
32. Subvenciones del Estado a las comunidades auténomas.
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ACCIONES NECESARIAS:
Impulsar la cultura del didlogo y acuerdos entre las Administraciones Publicas.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:
Orientar la actividad de las conferencias sectoriales a la creaciéon de carteras comunes de servicios
o catalogos de referencias

IMPACTO:

Alto a corto plazo.

IMPLEMENTACION:

En las distintas &reas funcionales de la Administracion Publica, elaboracion de catalogos de referen-
cia que tengan como fin la articulacion de las Administraciones implicadas en una misma politica y
que tomen como referencia al receptor de los servicios y las actividades publicas. En este sentido,
se puede tomar como referencia la Resolucion de 23 de abril del 2013, de la Secretaria de Estado
de Servicios Sociales e Igualdad, por la que se publica el Acuerdo del Consejo Territorial de Servi-
cios Sociales y del Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia (SAAD) sobre criterios,
recomendaciones y condiciones minimas para la elaboracién de los planes de prevencién de las
situaciones de dependencia y promocién de la autonomia personal; datos basicos del sistema de
informacién del SAAD y Catélogo de Referencia de Servicios Sociales (BOE del 16 de mayo).

COSTE ECONGMICO:

Bajo.

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Acuerdos alcanzados.
D Servicios incluidos en la cartera.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Posiciones politicas que impidan el acuerdo.
Ventajas
D Propicia el didlogo y la negociacién entre Administraciones.

D Permite la financiacién de los servicios contenidos en la cartera.
D Dota de cierto grado de cohesion y armonizacion en la prestacion de servicios.
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3. TRANSPARENCIA, ACCESIBILIDAD Y RENDICION
DE CUENTAS

TECLA 7. ACCESIBILIDAD COGNITIVA

RESUMEN

Las capacidades cognitivas son aquellas que se refieren al procesamiento de la informacion, esto es,

la atencién, la percepcion, la memoria, la resolucion de problemas, la comprensién y los estableci-

mientos de analogias, entre otras.

Existe una serie de requisitos que el proceso de comunicacion debe cumplir para que se garantice

la accesibilidad cognitiva:

D Disminuir la dependencia de la memoria como herramienta para recordar informacion.

D Utilizar el mayor nimero posible de formatos de comunicaciéon complementarios (visual, audio,
multigrafico).

D Reducir la necesidad del destinatario de utilizar habilidades organizativas complejas.

D Presentar un vocabulario o nivel de lectura que se aproxime al nivel de comprensién de los
receptores.

Las medidas que se adopten deben lograr de manera efectiva la insercién en la sociedad y en la
Administracion de las personas mayores, extranjeras y con diversidad funcional intelectual.

ALCANCE DE LA TECLA:

La mejora de la accesibilidad cognitiva mediante actuaciones como la Lectura facil y el Lenguaje
sencillo o la utilizacion del mayor nimero de formatos de comunicacién complementarios (visual,
audio, multigrafico) permitirdn una mayor participacién y una mejor integracién en la sociedad,
fundamentalmente de las personas mayores, extranjeras y con diversidad funcional intelectual. A la
vez, se facilitara la incorporacion del mayor talento posible a la sociedad, ya que en estos momentos
se pierde, por ejemplo, por la pervivencia de barreras cognitivas.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Igualdad.

Buen gobierno.

Transparencia.

Orientacion al ciudadano.

Participacion.

Interoperabilidad.

TECLAS RELACIONADAS:

2. Responsabilidad de los cargos electos.

3 Dotar a la poblaciéon en general de conocimientos basicos de economia y finanzas.
4. Fortalecimiento de las lineas de formacién de dirigentes politicos.

8. Ley de rendimiento del sector publico y rendiciéon de cuentas.

9. Revitalizacién de los mecanismos de participacion.

11. Introduccion de la transparencia en la regulacién normativa.

17. Adecuacién del acceso a la funcién publica.

20. Prestigiar la funcion publica.

26. Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacion de servicios.
27. Uso de las redes sociales como herramienta estratégica.
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ACCIONES NECESARIAS:

Elaboracion del Plan Nacional de Accesibilidad Cognitiva, que debe incluir cambios normativos.
Aportaciéon de la documentacion y las instrucciones de manera multimodal (hablado, escrito,
con iméagenes).

Elaboracion de documentacion de lectura facil.

Accesibilidad web.

Accesibilidad fisica y sefalizaciéon de los espacios.

Uso de pictogramas sencillos en las sefiales.

Simplificacién de procedimientos administrativos.

Promocién de redes de apoyo a las personas afectadas.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:
D Liderazgo y voluntad politica.
D Persistencia en las medidas.

IMPACTO:
Alto a corto, medio y largo plazo.

IMPLEMENTACION:

Es preciso evaluar los entornos y procesos que se quieren mejorar. A partir de este andlisis, es necesario
hacer una serie de propuestas que contengan las unidades responsables de llevarlas a cabo, los medios
requeridos, los plazos y los indicadores de consecucion. Ademas, se tiene que prever un sistema de se-
guimiento y evaluacién periddica de las medidas previstas y las adoptadas. Entre estas, deberan incluirse
actividades formativas para los empleados publicos y de sensibilizacién general para la poblacion.

COSTE ECONOMICO:
Medio.

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Aprobacién del Plan Nacional de Accesibilidad Cognitiva.

D Andlisis por parte del colectivo de personas con diversidad funcional intelectual de las actuacio-
nes y los procedimientos.

D Anadlisis por parte del colectivo de personas mayores de las actuaciones y los procedimientos.
D Andlisis por parte del colectivo de personas extranjeras de las actuaciones y los procedimientos.
D Informacion y publicacién periodica de los resultados del Plan Nacional de Accesibilidad Cognitiva.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Resistencia al cambio y posible falta de voluntad y liderazgo politico.
D Opinién negativa del coste que requieren las medidas.

D Imposibilidad de implementacién: las unidades administrativas carecen de la capacidad y de la
orientacion para hacerlo.

D Carencia de personal especializado en la accesibilidad cognitiva.
Ventajas

Aprovechamiento del talento de personas actualmente excluidas.
Mejora de la comunicacién del ciudadano con las Administraciones.
Simplificacién de los procedimientos de cara a los ciudadanos.
Aumento de la participacion en la vida publica y administrativa.
Mejora de la percepcion que el ciudadano tiene de la Administracion.
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TECLAS8. LEY DE RENDIMIENTO DEL SECTOR PUBLICO Y RENDICION DE CUENTAS

RESUMEN:

Todas las Administraciones Publicas deben poseer un plan estratégico en el cual incorporen planes
anuales de gestién por rendimiento que incluyan, al menos, indicadores de eficiencia y efectividad.
La ley debe potenciar el ciclo de gestion en el que los objetivos y resultados estén definidos, los
gestores publicos tengan flexibilidad para alcanzarlos, la implementacion de las politicas y sus resul-
tados finales se analicen y se presenten en un informe y esta informacion se tenga en cuenta en la
toma de decisiones sobre financiacion, disefio y funcionamiento, sanciones y recompensas. Se debe
hacer extensiva la rendicién de cuentas que se ha establecido en los informes de progreso de los
Planes Nacionales de Reforma al resto de politicas publicas.

ALCANCE DE LA TECLA:

Transformar desde dentro las Administraciones Publicas, centrarlas en la creacion de valor publico,
un acertado diagnéstico de los costes del servicio publico y la produccién de indicadores que mues-
tren su rendimiento y potencien la transparencia y la rendicién de cuentas. Ademads, las memorias
de rendicion de cuentas previstas en la ley permitirfan generalizar la cultura de la medicion y analisis
de las consecuencias de la acciéon publica.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Buena administracion.
D Responsabilidad.
D Eficiencia y eficacia.
D Transparencia.

TECLAS RELACIONADAS:

1. Promover la probidad del poder politico.
Responsabilidad de los cargos electos.
Dotar a la poblacion en general de conocimientos basicos de economia y finanzas.
Fortalecimiento de las lineas de formacién de dirigentes politicos.
Determinar el nucleo esencial de servicios de la Administracion Publica.
Accesibilidad cognitiva.
9. Revitalizacién de los mecanismos de participacion.
10. Extension del ambito del Tribunal de Cuentas.
11. Introduccion de la transparencia en la regulacién normativa.
12. Contabilidad analitica.
13. Incentivacion del comportamiento adecuado de los empleados publicos.
14. Orientacion al gobierno estratégico.
15. Mejora del disefio de politicas publicas.

16. Remunerar a los empleados publicos en funcion de su resultado productivo potenciando su
motivacion.

20. Prestigiar la funcion publica.

21. Plan Integrado de Evaluacion.

22. Supervision independiente de la calidad y la gestion.

23. Facilitar la reutilizacién de la informacion y los datos publicos.
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25. Intercambio de informacion entre Administraciones o interoperabilidad.
28. Impulso politico de las conferencias sectoriales.

29. Dotar de una definicién mas precisa a los principios de lealtad institucional.
32. Subvenciones del Estado a las comunidades autdbnomas.

ACCIONES NECESARIAS:
D Estudio y debate sobre el alcance del rendimiento y la rendicion de cuentas.
D Elaboraciéon de un borrador de proyecto de ley estatal y tramitacién posterior.
D Establecimiento del mismo proceso coordinandolo con el nivel autonémico.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D Liderazgo politico.
D Persistencia en la medida.

IMPACTO:
Alto a medio plazo.

IMPLEMENTACION:

Se considerarad implementada la ley en una primera fase cuando todos los ambitos de la Administra-
cion Publica tengan planes de evaluacion y medicion del rendimiento y estén publicados. Se deben
incluir en la Ley de transparencia las memorias de rendicién de cuentas.

COSTE ECONOMICO:
Medio.

INDICADORES DE CONSECUCION:
D Aprobacién de los planes de rendimiento en todos los ambitos de la Administracion.
D Publicacién de los resultados.
D Rendicién de cuentas.
D Publicacion de memorias de rendicién de cuentas.

RIESGOS Y VENTAJAS:

Riesgos

D Imposibilidad de implementaciéon: muchas unidades administrativas carecen de la capacidad y
de la orientacion para hacerlo.

D En un contexto de crisis econémica y de restricciones presupuestarias, pueden faltar personal
capacitado, tiempo y recursos para una actividad exigente que no contribuye directamente al
dia a dia de la organizacion.

D Laincorporacion de los datos sobre el rendimiento en la toma de decisiones depende no solo
de la disponibilidad oportuna de estos, sino también de la cultura de la organizacién, que en
nuestro pais necesita mejorar.

D Resistencia al cambio y posible falta de voluntad politica.

Ventajas

D Desarrollo de un gobierno y un sector publico orientado al ciudadano, eficiente y eficaz, que
rinde cuentas de su accién y que va creando y consolidando en la sociedad una cultura hacia la
creacion de valor de lo publico.
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TECLA 9. REVITALIZACION DE LOS MECANISMOS DE PARTICIPACION

RESUMEN:

Transformar los mecanismos de participacion existentes a nivel estatal, autonémico y local en instru-
mentos efectivos para mejorar la participacion ciudadana y la rendicion de cuentas.

ALCANCE DE LA TECLA:

En un escenario a medio y largo plazo, las asociaciones, en general, y los ciudadanos, en particular,
participan de manera efectiva en la toma de decisiones publicas y en su rendicién de cuentas.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Buena administracién.

Responsabilidad.

Transparencia.

Eficiencia y eficacia.

Orientacion al ciudadano.

TECLAS RELACIONADAS:

1. Promover la probidad del poder politico.
Responsabilidad de los cargos electos.
Dotar a la poblacion en general de conocimientos basicos de economia y finanzas.

Determinar el nucleo esencial de servicios de la Administracion Publica.
Carteras comunes de servicios.
Accesibilidad cognitiva.

8. Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.

10. Extension del ambito del Tribunal de Cuentas.

2
3
4. Fortalecimiento de las lineas de formacién de dirigentes politicos.
5
6
7

11. Introduccion de la transparencia en la regulacién normativa.

12. Contabilidad analitica.

13. Incentivacion del comportamiento adecuado de los empleados publicos.

15. Mejora del disefio de politicas publicas.

23. Facilitar la reutilizacion de la informacion y los datos publicos.

24. Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas estratégicas.

25. Intercambio de informacién entre Administraciones o interoperabilidad.

26. Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacion de servicios.
27. Uso de las redes sociales como herramienta estratégica.

29. Dotar de una definicién mas precisa a los principios de lealtad institucional.
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ACCIONES NECESARIAS:
D Revision de los mecanismos de participacién existentes, en especial los derivados del desarrollo
de la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del gobierno local.
D Institucionalizacién de mecanismos de participacion ciudadana.
CAMBIOS QUE SE PRECISAN:
D Liderazgo y voluntad politica.

IMPACTO:

Alto a medio y largo plazo.

IMPLEMENTACION:
D Revision de los mecanismos de participacion existentes.
D Informes del Estado de los mecanismos en los tres niveles de gobierno.
D Propuestas de mejora.
D Puesta en marcha de las propuestas.

COSTE ECONOMICO:
Medio.

INDICADORES DE CONSECUCION:
D Implementacion efectiva en los tres niveles de planes de revitalizacion de la participaciéon ciu-
dadana.
D Incremento en un 30 % del nivel de participacién actual.
D Grado de desafeccién ciudadana.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Se derivan de la propia desafecciéon ciudadana, la mala imagen de la politica, las restricciones
financieras y la falta de voluntad politica.
Ventajas

D La participacién ciudadana es un valor en si misma que contribuye a mejorar la calidad de
nuestra democracia y el valor de la accién publica.
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TECLA 10. EXTENSION DEL AMBITO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

RESUMEN:

Permitir la extensiéon de la funcion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas y de los instrumentos en
que se materializa, de tal forma que pueda llevar a cabo todas las actuaciones y técnicas necesarias
para establecer opiniones en relacién con la economia y la eficacia y eficiencia de los organismos

fiscalizados.

ALCANCE DE LA TECLA:

Lograr que el Tribunal de Cuentas no solo sea el érgano supremo fiscalizador de las cuentas del
Estado y del enjuiciamiento de la responsabilidad contable y el control de las finanzas de los partidos
y los procesos electorales, sino que participe de forma activa en el control de la economia y en la

eficiencia y eficacia del sector publico.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Buena administracién.

Responsabilidad.
Eficiencia y eficacia.

D Transparencia.

TECLAS RELACIONADAS:

Promover la probidad del poder politico.

Responsabilidad de los cargos electos.

Determinar el nucleo esencial de servicios de la Administracion Publica.
Carteras comunes de servicios.

Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.
Revitalizacion de los mecanismos de participacion.

. Introduccion de la transparencia en la regulaciéon normativa.

. Contabilidad analitica.

. Incentivacion del comportamiento adecuado de los empleados publicos.
. Mejora del disefio de politicas publicas.

. Normalizar en competencias la linea media de la Administracion Publica.
. Plan Integrado de Evaluacion.

. Supervision independiente de la calidad y la gestion.

. Facilitar la reutilizacion de la informacién y los datos publicos.

Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas estratégicas.
Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacién de servicios.

. Impulso politico de las conferencias sectoriales.
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ACCIONES NECESARIAS:

D Desarrollar metodolégicamente y dar cumplimiento efectivo al articulo 27.1 de la Ley 7/1988, de
5 de abril, de funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:
D Liderazgo y voluntad politica.

IMPACTO:

Alto a medio y largo plazo.

IMPLEMENTACION:

Modificacion del ambito metodoldgico del Tribunal de Cuentas.

COSTE ECONOMICO:
Medio.

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Informes del Tribunal de Cuentas que incluyan andlisis sobre la eficiencia y la economia de los
o6rganos fiscalizados.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Falta de voluntad politica.
D Disipacion de recursos y demora actual en la fiscalizacion.
Ventajas

D El Tribunal de Cuentas participa de una forma mas efectiva en la rendicion de cuentas del sector
publico.
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TECLA 11. INTRODUCCION DE LA TRANSPARENCIA EN LA REGULACION
NORMATIVA?

RESUMEN:

Consiste en incorporar a la funcion legislativa la tarea de identificacion y garantia de acceso de la in-
formacién relevante para la politica o politicas implicadas. En la norma debe incluirse el responsable
de determinar cémo se soluciona el «problema publico», cdmo se accede a la informacion y los me-
canismos precisos de transparencia y de rendicién de cuentas. Las leyes garantizaran efectivamente
el derecho a la transparencia.

ALCANCE DE LA TECLA:

Tanto la exposicion de motivos o el predmbulo como el articulado de las leyes marcaran los hitos
para la medicion del acceso a la informacion, la transparencia, la contrastacion de la actuacién publi-
cay la rendicién de cuentas. A tales efectos, serd de gran utilidad el establecimiento de indicadores
y estandares de actuacion.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Transparencia.
D Buena administracion.
D Responsabilidad.
D Eficienciay eficacia.

TECLAS RELACIONADAS:

1. Promover la probidad del poder politico.

2. Responsabilidad de los cargos electos.

3. Dotar a la poblacion en general de conocimientos bésicos de economia y finanzas.
4. Fortalecimiento de las lineas de formacién de dirigentes politicos.

7. Accesibilidad cognitiva.

8. Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.

9. Revitalizacién de los mecanismos de participacion.

10. Extension del ambito del Tribunal de Cuentas.

12. Contabilidad analitica.

13. Incentivaciéon del comportamiento adecuado de los empleados publicos.
14. Orientacion al gobierno estratégico.

15. Mejora del disefio de politicas publicas.

16. Remunerar a los empleados publicos en funcion de su resultado productivo
potenciando su motivacion.

20. Prestigiar la funcion publica.

21. Plan Integrado de evaluacion.

23. Facilitar la reutilizacion de la informacién y los datos publicos.

24. Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas estratégicas.

25. Intercambio de informaciéon entre Administraciones o interoperabilidad.

26 Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacion de servicios.
27. Uso de las redes sociales como herramienta estratégica.

1 Se ha mantenido la redaccién inicial de la tecla, aunque sus fundamentos ya se incluyen en la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacidn publica y buen gobierno.
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ACCIONES NECESARIAS:
D Determinacion de los mecanismos de informacién, transparencia, contraste de resultados y
rendicion de cuentas para cada politica o actuacion.
D Determinacion de los estandares de referencia para las actuaciones y politicas publicas.
D Establecimiento del sistema de seguimiento para cada actuacion y politica publica.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:
D Modificacion de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administracio-
nes Publicas y del procedimiento administrativo comun.

D Modificacion de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de organizacién y funcionamiento de la Adminis-
tracion General del Estado.

D Modificacion de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

IMPACTO:

Alto a medio y largo plazo.

IMPLEMENTACION:

Una vez modificada la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, las leyes incorporan quién
esta encargado de medir, como se soluciona el «problema publico» y cémo se accederd a la infor-
macioén. Por tanto, las leyes, al igual que incluyen una memoria econémica, incluirian un capitulo de
la transparencia relativa a sus propésitos.

COSTE ECONOMICO:
Medio.

INDICADORES DE CONSECUCION:
D Modificacién de las leyes generales.
D Modificacién de las normas sectoriales estatales y autonémicas.
D Percepcién ciudadana del funcionamiento de las Administraciones Publicas.
D Grado de aceptacién de las instituciones publicas y sus integrantes.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Resistencia al cambio y posible falta de voluntad politica.
Ventajas

D Desarrollo de un gobierno y su sector publico orientado al ciudadano, eficiente y eficaz, que
rinde cuentas de su accién y que va creando y consolidando en la sociedad una cultura hacia el
valor de lo publico.
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TECLA 12. CONTABILIDAD ANALITICA

RESUMEN:

Los sistemas de contabilidad analitica permiten determinar y conocer el coste de los servicios pres-
tados por las entidades publicas. Se trata de un conjunto de técnicas contables que permiten el
estudio de una organizacion, tanto desde el punto de vista organico como funcional, mediante el
analisis detallado de sus componentes, con el objetivo de obtener informacién relevante temporal y
cualitativa de manera eficiente sobre el proceso de formacién de costes e ingresos. La Administra-
cion General del Estado dispone del sistema CANOA, que permite realizar la contabilidad analitica
adaptandose a las necesidades de cada centro u organismo.

ALCANCE DE LA TECLA:

Poner a disposicion del ciudadano no solo la informacién sobre la ejecucién presupuestaria, sino
también sobre el cumplimiento de los principios de eficacia y eficiencia que deben regir la actividad
publica. Debe permitir, asimismo, una mejora en los procesos de adopcién de decisiones.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Eficienciay eficacia.
D Transparencia.
D Buena administracion.

TECLAS RELACIONADAS:

2. Responsabilidad de los cargos electos.
Fortalecimiento de las lineas de formacién de dirigentes politicos.
Determinar el nucleo esencial de servicios de la Administraciéon Publica.
Carteras comunes de servicios.
Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.
9. Revitalizacion de los mecanismos de participacion.
10. Extension del ambito del Tribunal de Cuentas.
11. Introduccion de la transparencia en la regulacién normativa.
13. Incentivacion del comportamiento adecuado de los empleados publicos.
14. Orientacion al gobierno estratégico.
15. Mejora del disefio de politicas publicas.
16. Remunerar a los empleados publicos en funcién de su resultado productivo potenciando su
motivacion
18. Normalizar en competencias la linea media de la Administracion Publica.
21. Plan Integrado de Evaluacion.
22. Supervision independiente de la calidad y la gestion.
23. Facilitar la reutilizacion de la informacion y los datos publicos.
24. Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas estratégicas.
25. Intercambio de informaciéon entre Administraciones o interoperabilidad.
26. Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacion de servicios.
29. Dotar de una definicién mas precisa a los principios de lealtad institucional
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ACCIONES NECESARIAS
D Elaboracién de un plan de implantacion de contabilidad analitica en la Administracion Publica.
D Desarrollo o implantacion efectiva de la aplicaciéon informatica, como CANOA.

D Integracion efectiva de las aplicaciones de contabilidad analitica, gestion presupuestaria y con-
tabilidad tradicional.

D Plan de formacién en contabilidad analitica y en el modelo que implantar.
D Publicacién periddica de los costes y su comparacion entre unidades o Administraciones.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN

D Liderazgo politico.
D Persistencia en la medida.

IMPACTO:

Alto a corto plazo.

IMPLEMENTACION:

La contabilidad analitica va un paso mas alla de la contabilidad financiera. Para implementarla, es
necesario proporcionar informaciéon para determinar los costes de las actividades, lo que exige un
esfuerzo por propiciar cambios culturales que permitan la definicion de indicadores de gestion, una
mediciéon de la actividad y de los costes asociados y un cambio en los procesos tradicionales de
adopcién de decisiones.

COSTE ECONOMICO:

Bajo.

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Numero de organismos que han implantado la contabilidad analitica.

D Empleados publicos formados en contabilidad analitica y en el modelo que implantar.
D Publicacién de los costes de las actividades de la Administracion Publica.

D Elaboracion de informes comparados de costes.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Resistencias internas a la hora de cambiar el modelo.
D Incremento a corto plazo de la carga de trabajo, especialmente en las unidades de gestién
econdmica, presupuestaria y de intervencion.
Ventajas
D Permite mejorar la toma de decisiones.

D Se cuenta con informacion relevante sobre el proceso de formacion de costes e ingresos de
manera eficiente.

D Enriquece el debate publico y fortalece la transparencia y la rendicién de cuentas.
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4. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

TECLA 13. INCENTIVACION DEL COMPORTAMIENTO ADECUADO DE
LOS EMPLEADOS PUBLICOS

RESUMEN:

Nuestro régimen administrativo no propicia la localizacion de responsabilidades individuales en las
personas que prestan los servicios publicos, lo que desincentiva a tantos empleados publicos res-
ponsables. El cumplimiento de los plazos para la satisfaccion de los derechos y necesidades de los
ciudadanos podria mejorar con la posibilidad de reconocer positivamente dénde, cuando y quién res-
ponde bien, asi como sefalando los fallos o incorrecciones en la tramitacién de los procedimientos.

ALCANCE DE LA TECLA:

La localizacion de responsabilidades individuales, planteada en positivo (como mecanismo para re-
conocer e incentivar los comportamientos adecuados), podria transformar una cultura de disolucion
de responsabilidades, asi como evitar la percepcién negativa de que cuando algo falla todos los
empleados son responsables.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:

D Buena administracion.
D Responsabilidad.

TECLAS RELACIONADAS:

8. Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.
9. Revitalizacién de los mecanismos de participacion.

10. Extension del ambito del Tribunal de Cuentas.

11. Introduccién de la transparencia en la regulaciéon normativa.
12. Contabilidad analitica.

16. Remunerar a los empleados publicos en funciéon de su resultado productivo
potenciando su motivacién.

17. Adecuacion del acceso a la funcién publica.

18. Normalizar en competencias la linea media de la Administracion.
19. Provisién por el directivo profesional de su equipo de trabajo.
20. Prestigiar la funcion publica.

21. Plan Integrado de Evaluacion.

22. Supervision independiente de la calidad y la gestion.

ACCIONES NECESARIAS:
D Modificar los articulos 41 y 42 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de
las Administraciones Publicas y del procedimiento administrativo comun.
D Reconsiderar la restrictiva redaccion del articulo 145 de la Ley 30/1992.

D Incorporar en el texto del Estatuto Basico del Empleado Publico, Ley 7/2007, de 12 de abril, la
posibilidad de exigir responsabilidades personales.
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Reforzar estas medidas con sistemas de evaluacion del desempeio de mediciones de tiempos de
respuesta en las distintas unidades y servicios administrativos, asi como con incentivos.
Modificar la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los Servicios
Publicos, para incrementar la monitorizacion de los procedimientos.

Evaluar la satisfaccion del ciudadano.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

Ademas de los cambios normativos referidos, se hace preciso propiciar una transformacion de
nuestra cultura administrativa enfatizando la formacién. La desmotivacion de los empleados publi-
cos deberifa ser evitada mediante incentivos para propiciar la mayor asuncion de responsabilidades.

IMPACTO:

Alto a medio plazo.

IMPLEMENTACION:

Primer paso: modificacion normativa, que puede prever un régimen transitorio de un afno y
asociar estas reformas a la evaluacion del desempefo y de los incentivos econémicos.

Segundo paso: desarrollo reglamentario y proyeccion sobre las aplicaciones informaticas utiliza-
das para la gestion publica. Formacion de los empleados publicos.

Tercer paso: transparencia en la presentaciéon de indicadores de resultados.

Cuarto paso: cumplimiento de la exigencia normativa y de la cultura de exigencia de responsa-
bilidades individuales.

COSTE ECONOMICO:

El coste econémico de implementar esta medida seria, en principio, bajo, pues podria incorporarse
a lineas de reforma que en todo caso han de acometerse. La reforma de la Ley 30/1992 resulta en
todo caso ineludible.

Un futuro disefo de la carrera horizontal y la evaluacién del desempefo en el empleo publico han
de incorporar también esta herramienta de localizacién de reconocimiento del trabajo bien hecho.

INDICADORES DE CONSECUCION:

Tiempos de respuesta y agilidad.
Satisfaccion de los ciudadanos con el servicio prestado.
Numero de expedientes de exigencia de responsabilidad individual activados.

RIESGOS Y VENTAJAS:

Riesgos

La percepcion negativa que pueden sentir algunos sectores de la Administracion.

Ventajas

Es una oportunidad de reconocimiento del trabajo bien hecho.

Es clave en el cambio de una cultura administrativa demandada por ciudadanos y también, cada
vez mas, por empleados publicos.

Mejora la imagen de las instituciones administrativas.
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5. MODELO ORGANIZATIVO

TECLA 14. ORIENTACION AL GOBIERNO ESTRATEGICO

RESUMEN:

La reforma estructural de la Administracion General del Estado (AGE) en Espafia requiere también una reformula-
cion profunda de su dimension organizativa que identifique las carencias que impiden el desarrollo de una gober-
nanza estratégica. El modelo organizativo del poder ejecutivo tiene un importante impacto en la elaboraciéon méas
o menos eficaz y eficiente de las politicas publicas en cada pais. Por ello, es importante meditar tanto sobre los
criterios que justifiquen el nimero y las competencias de los ministerios como sobre nuevas formulas que consigan
aunar el doble objetivo de una direccién estratégica en el &mbito politico y una mayor estabilidad institucional en
el &mbito administrativo.

ALCANCE DE LA TECLA:

Fomentar el desarrollo de una gobernanza estratégica que permita a los poderes publicos priorizar objetivos,
planificar actuaciones, implementar con eficacia las politicas y rendir cuentas ante los ciudadanos.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Buen gobierno.
D Responsabilidad.
D Transparencia.

TECLAS RELACIONADAS:

Promover la probidad del poder politico.

Responsabilidad de los cargos electos.

Fortalecimiento de las lineas de formacion de dirigentes politicos.
Determinar el nucleo esencial de servicios de la Administracion Publica.

o v AN =

Carteras comunes de servicios.

8. Ley de rendimiento del sector publico y rendicién de cuentas.

10. Extension del &mbito del Tribunal de Cuentas.

11. Introduccién de la transparencia en la regulacion normativa.

12. Contabilidad analitica.

15. Mejora del disefio de politicas publicas.

16. Remunerar a los empleados publicos en funcién de su resultado productivo potenciando su motivacion.
18. Normalizar en competencias la linea media de la Administracion.

19. Provisién por el directivo profesional de su equipo de trabajo.

20. Prestigiar la funcién publica.

21. Plan Integrado de Evaluacion.

22. Supervision independiente de la calidad y la gestion.

24. Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas estratégicas.

26. Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacién de servicios.
28. Impulso politico de las conferencias sectoriales.

29. Dotar de una definicién mas precisa a los principios de lealtad institucional.
30. Transformacién de la Comision General de las Comunidades Autdnomas.

31. Evolucion de la Conferencia de Presidentes.

30. Transformacion de la Comision General de las Comunidades Auténomas.

31. Evolucién de la Conferencia de Presidentes.
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ACCIONES NECESARIAS:

Reforzamiento de las capacidades coordinadoras de Moncloa (Gabinete de la Presidencia-Oficina Economica
y Ministerio de la Presidencia-Vicepresidencia Primera) y, en su caso, del Ministerio de Economia y Hacien-
da-Vicepresidencia Segunda.

Fortalecimiento de la coordinacion ejercida por Moncloa en los &mbitos de seguridad, accion exterior e
integracion europea imitando el modelo que ya se practica para la politica econémica.

Reorientaciéon de los ministerios, que no deben funcionar como unidades administrativas jurisdiccionales,
sino como grandes areas flexibles y transversales de actuacion gubernamental. El ministro seria mucho mas
miembro del Gobierno que jefe de un departamento sectorial.

Generalizacién y fortalecimiento de las unidades de planificacién de politicas (policy planning units) en todos
los ministerios, con expertos permanentes, a cuyo frente estarfa una figura cercana al ministro, que podria
ser a la vez su director de gabinete y que parece una figura mas idonea que el actual subsecretario para la
coordinacioén interna del ministerio.

Consolidacién de una AGE organizada en departamentos-modulos estables: una treintena larga de secre-
tarfas de Estado que subsumirian a las actuales secretarias de Estado y secretarias generales. Los secretarios
de Estado serian los responsables politicos de los departamentos administrativos y auténticos vinculos entre
Gobierno y Administracion.

Reformulacién de los servicios comunes de caracter puramente administrativo y su insercion, bajo la tradi-
cional direccion del subsecretario, dentro de las secretarias de Estado y no de los ministerios en I6gica con
el modelo expuesto.

Reduccién, estabilizacién y profesionalizacion generalizada de las direcciones generales (y desde luego de
las direcciones de las agencias ejecutivas y organismos auténomos) eliminando la naturaleza sectorial de las
subdirecciones generales. Posibilidad para fundar sobre esta base una funcién directiva que huya tanto de la
burocratizacion como de la politizacién, ya que el control politico de la Administracién recaeria de ordinario en
los secretarios de Estado y en sus pequenos gabinetes.

Posibilidad de que existan &mbitos de actuacién compartidos por dos ministerios distintos, como, por ejem-
plo, la coordinacion de las politicas europeas por una secretaria de Estado para la Unién Europea adscrita a
la vez al Ministerio de Presidencia y de Exteriores.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D Cambio en la manera en que se conciben los ministerios, pasando de las estructuras departamentales del
modelo espanol al modelo de paises de la OCDE y al modelo europeo.
IMPACTO:

Alto a medio plazo.

IMPLEMENTACION:

Requiere la modificacion legal de la Ley del Gobierno y de la LOFAGE. No obstante, el modelo que subyace
puede también aplicarse de manera mas difusa y sin necesidad de reforma legal usando el decreto de restruc-
turacion de los ministerios para refundir su composicion y otras pequefas actuaciones —como la creacion de
las policy planning units en el entorno de los ministros o la generalizacion de las secretarias de Estado— para
avanzar en un cambio hacia un Gobierno y una AGE mas estratégicos, eficaces y eficientes.

COSTE ECONOMICO:
Bajo-medio.

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Aprobacion de la reforma de la Ley de Gobierno y de la LOFAGE.
D Creacién de policy planning units.

D Aprobacion de la restructuracion organica.

RIESGOS Y VENTAJAS:

Riesgos

D Falta de apoyo del poder politico.
Ventajas

D Gobiernos mas eficaces y eficientes.

D Concepto del ministerio como area de gestidon y no como estructura departamental.
D Aumento del liderazgo politico.

D Mejora de la coordinacién interdepartamental e intradepartamental.
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TECLA 15. MEJORA DEL DISENO DE POLITICAS PUBLICAS

RESUMEN:

El modelo organizativo del poder ejecutivo tiene un importante impacto en la elaboracién mas o
menos eficaz y eficiente de las politicas publicas. Hoy resulta imprescindible insertar la reforma de
la estructura del Gobierno en todo plan de modernizacion o transformacién del sector publico que
pretenda abordar el disefio de politicas publicas desde un punto de vista integral y sistémico.

ALCANCE DE LA TECLA:

El cambio en el modelo organizativo de la direccién gubernamental y administrativa ocupa un lugar
particularmente central, pues es capaz de incidir simultdneamente en, entre otros, los objetivos de
eficacia, eficiencia y legitimidad de las politicas publicas.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:

D Buena administracién.

D Eficaciay eficiencia

D Orientacién al ciudadano.
D Cooperacion.

TECLAS RELACIONADAS:

2. Responsabilidad de los cargos electos.

4. Fortalecimiento de las lineas de formacién de dirigentes politicos.

5. Determinar el nicleo esencial de servicios de la Administracion Publica.

6. Carteras comunes de servicios.

8. Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.

9. Revitalizacion de los mecanismos de participacion.

10. Extension del ambito del Tribunal de Cuentas.

11. Introduccion de la transparencia en la regulacién normativa.

12. Contabilidad analitica.

14. Orientacién al gobierno estratégico.

21. Plan Integrado de Evaluacion.

22. Supervision independiente de la calidad y la gestion.

24. Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas estratégicas.

26. Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacion de servicios.
27. Uso de las redes sociales como herramienta estratégica.

28. Impulso politico de las conferencias sectoriales.

29. Dotar de una definicién mas precisa a los principios de lealtad institucional.
30. Transformacion de la Comisién General de las Comunidades Auténomas.
31. Evolucién de la Conferencia de Presidentes.
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ACCIONES NECESARIAS:

D Generalizar las unidades de planificacion (policy planning units) en todos los ministerios.

D Otorgar capacidad a Moncloa para evaluar de forma sistematica el contenido sustantivo de las
politicas publicas sectoriales y los proyectos de ley iniciados en los ministerios.

D Igualmente, Moncloa debe participar efectivamente en la preparacién de las propuestas ministeriales.

D Otorgar a las policy planning units la elaboracién, junto con las secretarias generales técnicas,
de los informes de evaluacién del impacto de nueva regulacién (RIA).

D Mantener el hecho de que el portavoz del Gobierno (responsable de la politica de comunicacion)
coincida con el titular del Ministerio de la Presidencia y —a ser posible— vicepresidente primero
del Gobierno.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D Potenciar la evaluacion del impacto regulatorio. En este sentido, es necesario analizar seriamente
el auténtico impacto que —en términos de politicas publicas y de sostenibilidad futura— tendra
cada ley nueva.

D Mejorar los procesos de consulta con grupos externos para mejorar la calidad del disefio de las
politicas.

D Mejorar la comunicacién de las politicas con los ciudadanos.

IMPACTO:
Alto a medio plazo.

IMPLEMENTACION:

D Modificaciéon de los de decretos de estructuras de los ministerios.
D Establecimiento de mecanismos de coordinacion interministeriales.

COSTE ECONOMICO:
Medio-bajo.

INDICADORES DE CONSECUCION

D Creacion de unidades policy planning units.
D Estructura del Gobierno y la Administracion.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Falta de apoyo politico.
D Resistencias internas al cambio.
Ventajas
D Mayor eficacia, eficiencia y legitimidad de las politicas publicas.
D Mayor aceptacién de la accion del Gobierno.
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6. MODELO DE FUNCION PUBLICA

TECLA 16. REMUNERAR A LOS EMPLEADOS PUBLICOS EN FUNCION DE SU

RESULTADO PRODUCTIVO POTENCIANDO SU MOTIVACION

RESUMEN:

Establecer unos objetivos estratégicos para la Administracién Publica y unos indicadores de consecu-
cion (nimero de aprobados en selectividad, nimero de sentencias sin recurrir, nimero de pruebas
diagndsticas antes de que un paciente sea diagnosticado, etc.).

Crear una supervision independiente que emita informes publicos y conocidos referentes a si se
alcanzan los indicadores de consecucion.

Si un empleado publico (gestor, supervisor o trabajador) se esfuerza en la consecucion de los obje-
tivos estratégicos de la subdivision, dicho esfuerzo debe ser recompensado en términos de carrera
o retributivos o de reconocimiento publico.

ALCANCE DE LA TECLA:

La creaciéon de incentivos para los empleados publicos basados en los indicadores de consecucion
implicara una mayor eficiencia, calidad y efectividad en la provisién de bienes y servicios publicos.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Buena administracién.
D Eficienciay eficacia
D Efectividad.

TECLAS RELACIONADAS:

) 4.
8.

J

b 1.
b 12.
b 13
b 14
b 17
b 18
b 19.
b 20.
b 21
b 22

Fortalecimiento de las lineas de formacién de dirigentes politicos.

Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.
Introduccion de la transparencia en la regulacion normativa.
Contabilidad analitica.

Incentivacion del comportamiento adecuado de los empleados publicos.
Orientacién al gobierno estratégico.

Adecuacién del acceso a la funcién publica.

Normalizar en competencias la linea media de la Administracion Publica.
Provisién por el directivo profesional de su equipo de trabajo.

Prestigiar la funcién publica.

Plan Integrado de Evaluacion.

Supervision independiente de la calidad y la gestion.

ACCIONES NECESARIAS:

D Modificacion del Estatuto Basico del Empleado Publico y de las leyes de funcion publica auto-
némicas.
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CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D Cambio normativo sobre la remuneracién del empleado publico, cuya némina tenga dos partes:
una remuneracion fija que compense su coste de oportunidad (lo que ganaria en otro puesto de
caracteristicas similares, la inversion especifica en su puesto de trabajo, etc. —aqui estan los «trie-
nios» de antigliedad—) y una remuneracién variable en funcién de la consecucién de los objetivos.
Esta segunda parte deberfa ganar progresivamente en peso con respecto a la situacion actual.

D Se precisa que los resultados de las supervisiones sean publicos y conocidos.

IMPACTO:

Alto en lo que se refiere a la calidad del bien y el servicio prestados por la Administracion Publica,
y a medio plazo.

Los empleados publicos que se esfuercen recibirian una remuneracién mayor.

IMPLEMENTACION:

Previamente se precisa:

D Establecimiento de unos objetivos estratégicos para las unidades de la Administracién Publica 'y
unos indicadores de consecucion.

D Supervision independiente que emita informes publicos y conocidos referentes a si se alcanzan
los indicadores de consecucion.

COSTE ECONOMICO:

Existen costes de supervision y publicitacion de los resultados de la supervision que permite a los
empleados publicos recibir diferente remuneracion.

Sila remuneracion de los gestores y empleados esta en funcion de los objetivos alcanzados, el coste
en personal es variable.

INDICADORES DE CONSECUCION:
D Porcentaje de remuneracion variable en funcion de indicadores de los empleados publicos.
D Porcentaje de empleados publicos que consiguen los objetivos.
D Grado de cumplimiento de los objetivos.

RIESGOS Y VENTAJAS:

Riesgos

D Que los indicadores no representen adecuadamente los objetivos de calidad.

D Los logros a conseqguir en cada unidad deben estar consensuados por los empleados y el direc-
tivo-gerente (direccién por objetivos).

D Que la remuneracion de los directivos-gerentes esté solo en funcién de los resultados a corto
plazo, sin considerar si su gestién generd valor a medio y largo plazo.

D No tomar decisiones correctoras con los trabajadores que sistematicamente no alcanzan los objetivos.

D No adoptar acciones correctoras con las unidades o centros (colegios, hospitales) que sistemati-
camente no cumplan los objetivos.

D Mayor esfuerzo para los empleados publicos.

Ventajas

D Empleados publicos motivados.

D Mayor calidad de los bienes y servicios publicos prestados por la Administracion.
D Alineacion de los empleados con los objetivos del Gobierno-Administracion.

D Mejora de la imagen de la institucién.
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TECLA 17. ADECUACION DEL ACCESO A LA FUNCION PUBLICA

RESUMEN:

La crisis actual ofrece la oportunidad de considerar los criterios de acceso a la funcién publica
adaptando el modelo de empleo publico e incorporando competencias profesionales en la linea del
resto de paises de nuestro entorno.

ALCANCE DE LA TECLA:

Una Administracion flexible que se adapte a las necesidades del momento y el lugar ajustando los
recursos disponibles a dichas necesidades. Adecuar las capacidades y competencias de las personas
al servicio de la Administracion a las necesidades de la sociedad, asi como aprovechar su cualifica-
cion profesional.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Responsabilidad.
D Buena administracion.

TECLAS RELACIONADAS:
7. Accesibilidad cognitiva.
13. Incentivacion del comportamiento adecuado de los empleados publicos.

16. Remunerar a los empleados publicos en funcién de su resultado productivo
potenciando su motivacién.

18. Normalizar en competencias la linea media de la Administracion Publica.
19. Provisién por el directivo profesional de su equipo de trabajo.
20. Prestigiar la funcion publica.

ACCIONES NECESARIAS:
D Adoptar un sistema de seleccién similar al de la Unién Europea, en el que se analice tanto el
conocimiento del aspirante como sus competencias, capacidades y cualificacion profesional.
D Identificar los perfiles y funcionalidades de los puestos de trabajo.
D Fijar las competencias y habilidades de los puestos.

D Determinar el caracter de funcionario o contratado de la persona que proporciona el servicio y
si este se puede o se debe externalizar.

D Disefar las pruebas apropiadas para evaluar los contenidos y las habilidades seleccionados,
incluyendo pruebas practicas con casos «reales.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:
D Reformar la normativa que regula los sistemas de acceso y de provision a la funcion publica.

IMPACTO:

Alto a medio plazo.
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IMPLEMENTACION:

La implementacién es facil en estos momentos en los que estd congelada la contratacion. Puede
sustituirse el examen de oposicion por sistemas y exdmenes de acreditacion segun los tipos de pues-
tos, y después usar esas acreditaciones como base para la seleccion teniendo en cuenta también los
curriculos en el sector publico y privado, y, de ser pertinente, por entrevistas. La selecciéon seria para
el dmbito de la unidad o agencia interesada. Teniendo siempre en cuenta que el sistema tradicional
de funcién publica estaria en extincion y que el trabajador se incorporarfa en las condiciones de un
contratado laboral mas.

COSTE ECONOMICO:

Bajo, aunque, dependiendo de las pruebas que puedan establecerse para el acceso de algunos
empleos, puede ser medio.

INDICADORES DE CONSECUCION:
D Peso de la evaluacion de competencias en cada prueba de acceso.
D Porcentaje de temas por disciplinas en los sistemas de seleccion.
D Porcentaje de temas por disciplinas en cursos de directivos y de formacion.
D Porcentaje de capacidad laboral de las unidades administrativas.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Percepcion de relajamiento de los controles juridicos y de legalidad.
D Percepcién de politizacién o de corrupcion en el acceso a la funcién publica.

Ventajas
D Posibilidad de crear una Administraciéon mas plural en su origen y una formaciéon mas orientada
al resultado.

D Consecucion de una Administracion flexible adecuada a entornos cambiantes y que en tiempos
de crisis no sea un lastre.

D Adecuacion de los trabajadores al puesto que van a desempefiar.

D Evitacidon de la percepcion negativa de los ciudadanos de los puestos «para siempre».

D Aprovechamiento de las cualificaciones profesionales del sector privado.
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TECLA 18. NORMALIZAR EN COMPETENCIAS LA LINEA MEDIA DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

RESUMEN:

Para minimizar los efectos que los cambios en el dpice estratégico (Gobierno) tienen en el funcio-
namiento de las diferentes subdivisiones de la Administracion Publica, es necesario normalizar las
competencias de cada unidad de trabajo y crear tres grupos de actividades independientes: di-
reccién-gerencia, trabajadores y supervisores/interventores. Cada grupo requiere una cualificacion
adecuada al puesto, que sera reforzada con formacién continua y obligatoria.

ALCANCE DE LA TECLA:

Se logra una mejora general de la Administracion al vincular a cada empleado publico con su espe-
cialidad, lo que evita asf las injerencias entre los grupos. Ademas, facilita una mayor cualificacion de
los empleados publicos.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:

D Buena administracion.

TECLAS RELACIONADAS:
10. Extension del ambito del Tribunal de Cuentas.
12. Contabilidad analitica.
13. Incentivaciéon del comportamiento adecuado de los empleados publicos.
14. Orientacion al gobierno estratégico.

16. Remunerar a los empleados publicos en funcion de su resultado productivo
potenciando su motivacién.

17. Adecuacioén del acceso a la funcién publica.

19. Provisién por el directivo profesional de su equipo de trabajo.
20. Prestigiar la funcion publica.

21. Plan Integrado de Evaluacion.

ACCIONES NECESARIAS:

D Elaboracion del diccionario de competencias genéricas y especificas de los directivos-gerentes
publicos y supervisores/interventores.

D Acreditacion de las competencias de los directivos-gerentes publicos y supervisores/interventores
en sus diferentes especialidades a través de las instituciones que ya existen al efecto, como el INAP
o el IEF.

D Atender la formacion solicitada por los directivos-gerentes sobre las necesidades de los traba-
jadores.

D Determinar los diferentes actores implicados en la gestion de lo publico.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D Modificacion de la normativa en materia de funcién publica para establecer la obligacién de la
acreditacion para ocupar cargos de supervision y gerencia.
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IMPACTO:

Alto a medio plazo.

IMPLEMENTACION:

Modificacion de la normativa de funcién publica para normalizar las actividades de los tres
grupos de la Administracién.

Elaboracion de objetivos estratégicos e indicadores de consecucion y remuneracion en funcion
de la consecucién de los objetivos.

COSTE ECONGMICO:

Medio al utilizarse los recursos de los institutos de formacién en Administracién Publica existentes.

INDICADORES DE CONSECUCION:

Porcentaje de directivos-gerentes con acreditacién de cargos de gerencia.

Porcentaje de interventores/supervisores con acreditacion de cargos de gerencia.

Numero de empleados publicos con cursos relacionados con su actividad en los Ultimos cinco
anos.

Evolucion en la consecucién de objetivos por parte de los empleados publicos.

RIESGOS Y VENTAJAS:

Riesgos

Interferencias en la acreditaciéon: que la acreditacion se efectle por experiencia o conocimiento y
no por competencia, o bien que sea «laxa», lo que desvirtuaria la propia acreditacion y la calidad
del potencial empleado publico.

Dificultad en para determinar las competencias.

Pérdida de la inversién en formacion si los empleados abandonan la Administracion.

D Mantenimiento de la relaciéon actual remuneracién/cursos realizados.
Ventajas
D Satisface las necesidades de las unidades y de la Administracion en su conjunto.

Permite a cada grupo de empleados concentrarse y especializarse en sus actividades.
Fomenta la actualizacion permanente y sobre bases objetivas de los empleados.
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TECLA 19. PROVISION POR EL DIRECTIVO PROFESIONAL DE SU EQUIPO DE
TRABAJO

RESUMEN:

Esta tecla se inserta en el supuesto de division en tres grupos de actividades independientes en la Ad-
ministracion, donde la gerencia establece unos objetivos estratégicos e indicadores de consecucion,
existe supervision independiente que emite informes publicos y parte de la remuneracion del gestor
estd vinculada a la consecucion de objetivos. En este contexto, el directivo profesional-gerente, con el
fin de lograr los objetivos, debe contar con la capacidad de formar su equipo a través de la provision
de puestos de trabajo.

ALCANCE DE LA TECLA:

Mejora de la calidad de los bienes y servicios proporcionados por la Administracion. Si los indicadores
de consecucién de los objetivos estratégicos estdn marcados adecuadamente, el directivo-gerente
tiene todos los incentivos para motivar a su equipo en el logro de estos objetivos.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Buena administracién.
D Responsabilidad.
D Eficienciay eficacia.

TECLAS RELACIONADAS:

13. Incentivacién del comportamiento adecuado de los empleados publicos.
14. Orientacion al gobierno estratégico.

16. Remunerar a los empleados publicos en funcién de su resultado productivo potenciando su
motivacion.

17. Adecuacion del acceso a la funcién publica.

18. Normalizar en competencias la linea media de la Administracion Publica.
20. Prestigiar la funcion publica.

21. Plan Integrado de Evaluacion.

ACCIONES NECESARIAS:
D Modificar el Estatuto Basico del Empleado Publico.
D Modificar o redactar las leyes autonémicas de funcién publica.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:
Previamente se precisa que:
D Los directivos sean un grupo profesional diferenciado dentro de la Administracién Publica.

D Existan unos objetivos estratégicos para una subdivision de la Administracion con sus indicadores
de consecucion.

D Exista una supervision independiente que emita informes publicos y conocidos referentes sobre
si se alcanzaron los indicadores de consecucion.

D La consecucién de los objetivos aumente la reputacion y la remuneracion del directivo-gerente
y de su equipo de empleados.

D Se dé libertad al directivo-gerente para que se provea de su equipo.
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IMPACTO:

A corto plazo tiene un impacto muy alto en los empleados publicos (sentimiento de inseguridad en
el puesto de trabajo, etc.). A medio plazo, se produce un aumento de la calidad de la provision de
los bienes y servicios publicos.

IMPLEMENTACION:

Modificacion del sistema de provisién de puestos de trabajo.

Regulacién de la figura del directivo publico profesional.

Implantacion de una Administracién por objetivos.

Desarrollo de programas de aprendizaje.

Implantacion de la evaluacion del rendimiento individual y de unidades.
Establecimiento de un sistema de seguimiento y evaluacion del programa.

COSTE ECONOMICO:

Existen costes bajos de implantacién en las entrevistas a los candidatos y en los procedimientos
relacionados.

Si la remuneracion de los gestores y empleados esta en funcién de los objetivos alcanzados, el
coste en personal es variable.

INDICADORES DE CONSECUCION:

Porcentaje de unidades y centros en los que los gestores eligen a sus equipos.

Ratio de consecucién de los objetivos en unidades y centros donde los gerentes pueden elegir a
sus equipos con respecto a los que no eligen a sus equipos.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos

Oposiciéon de los empleados publicos debido a la sensacion de inseguridad en el puesto de
trabajo.

D Tener «capataces» en lugar de directivos-gerentes. Los objetivos de la unidad o centro deberian
estar consensuados por el gestor y los trabajadores (direccién por objetivos).

D Que los indicadores no representen adecuadamente los objetivos de calidad. Seria deseable una
implantacion progresiva, con proyectos piloto para mostrar las ventajas, y ver los resultados y
los problemas que vayan surgiendo, lo cual permitiria determinar si los indicadores elegidos son
los adecuados o no.

Ventajas

D Empleados publicos motivados.

D Mayor calidad de los bienes y servicios publicos prestados por la Administracion Publica.

D Consolidacion en la sociedad de una cultura del valor de lo publico.
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TECLA 20. PRESTIGIAR LA FUNCION PUBLICA

RESUMEN:

La percepcion que los ciudadanos tienen de los empleados publicos responde a ciertos tépicos que
no se corresponden con las opiniones que los mismos ciudadanos tienen de los servicios publicos y
del trato recibido en las oficinas de la Administracién.

ALCANCE DE LA TECLA:

Revertir la percepcién social actual de los empleados publicos prestigiando su labor y presentando-
los ante la sociedad como garantes de sus derechos y libertades.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Legitimidad.
D Buena administracion.
D Orientacién al ciudadano.

TECLAS RELACIONADAS:
7. Accesibilidad cognitiva.
8. Ley del rendimiento del sector publico y rendicién de cuentas.
11. Introduccion de la transparencia en la regulacién normativa.
13. Incentivaciéon del comportamiento adecuado de los empleados publicos.

16. Remunerar a los empleados publicos en funcion de su resultado productivo
potenciando su motivacion.

17. Adecuacion del acceso a la funcién publica.

18. Normalizar en competencias la linea media de la Administracion Publica.

19. Provisién por el directivo profesional de su equipo de trabajo.

21. Plan Integrado de Evaluacion.

22. Supervision independiente de la calidad y la gestion.

25. Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas estratégicas.

26. Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacion de servicios.

ACCIONES NECESARIAS:
D Disefio e implementacién de un plan de marketing intensivo en las areas de producto y promo-
cion de los servicios publicos.
CAMBIOS QUE SE PRECISAN

D Adoptar una posicion activa frente al descrédito de la Administracién y considerar que no se
trata de un estereotipo negativo inevitable.

D Vincular la imagen de los empleados publicos con la desafeccion politica, la transparencia y la
rendicion de cuentas, la organizacion de la funcion publica y la participacion ciudadana.
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IMPACTO:

Moderado a medio plazo y alto a largo plazo.

IMPLEMENTACION:

La implementacién se ejecutaria en dos etapas:
1. Estudiar la conformacién de la opinion publica examinando a qué valores, creencias o ideas
se asocia el concepto de funcion publica.
2. Focalizar los recursos y medios del plan en los agentes que han conformado la percepcién
negativa de los empleados publicos:

D Promovery facilitar experiencias individualizadas con lideres de opinién y agentes relevan-
tes en diversos centros administrativos, con empleados publicos y en asuntos de impacto
y relevancia social.
D Visitas guiadas y no guiadas individualizadas.
D Show-worksy press-trips.

D Desarrollar una campafa promocional informativa enfocada desde una perspectiva tan-
gencial.

COSTE ECONOMICO:
Alto.

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Noticias positivas/negativas de los empleados publicos en programas informativos y de opinion.
D Evolucion de la percepcion de los empleados publicos por parte de los ciudadanos.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Al formar parte de la cultura politica y social, sus resultados son a largo plazo.
D Requiere una importante dotacion presupuestaria ante algo que puede considerarse «inevitable».
Ventajas
D Legitimacién de los empleados publicos, la Administracién y el Gobierno.

D Disminucion de la brecha existente entre los ciudadanos y las instituciones publicas, sus respon-
sables y los empleados publicos.
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7. EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

TECLA 21. PLAN INTEGRADO DE EVALUACION

RESUMEN:

Disefio de un Plan Integrado de Evaluacién que permita coordinar y racionalizar los instrumentos
existentes y que garantice que se evallen, al menos, cuatro politicas o programas clave de cada
ministerio en un mandato.

ALCANCE DE LA TECLA:

Institucionalizacion de la evaluacion de politicas y programas publicos como parte del proceso de
toma de decisiones y de rendicion de cuentas y contraste de la actividad de la Administracion
Publica con las mejores practicas mundiales.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Buena administracion.
D Eficienciay eficacia.
D Responsabilidad.
D Transparencia.

TECLAS RELACIONADAS:

1. Promover la probidad del poder politico.
Responsabilidad de los cargos electos.

2

4. Fortalecimiento de las lineas de formacion de dirigentes politicos.

5. Determinar el nucleo esencial de servicios de la Administracion Publica.
6. Carteras comunes de servicios.

8. Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.

10. Extension del dmbito del Tribunal de Cuentas.

11. Introduccion de la transparencia en la regulacién normativa.

12. Contabilidad analitica.

14. Orientacion al gobierno estratégico.

15. Mejora del disefio de politicas publicas.

16. Remunerar a los empleados publicos en funcion de su resultado productivo
potenciando su motivacion.

18. Normalizar en competencias la linea media de la Administracion.

19. Provisién por el directivo profesional de su equipo de trabajo.

20. Prestigiar la funcion publica.

26. Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y en la evaluacién de servicios.
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ACCIONES NECESARIAS:
D Proponer al Consejo de Ministros un Plan Integrado de Evaluacién de cuatro afios y un plan
operativo anual.
D Pactar con cada ministerio las politicas que evaluar.
D Dotar de recursos suficientes a la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas vy la

Calidad de los Servicios (AEVAL).
CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D Liderazgo politico.
D Persistencia en la medida.

IMPACTO:

Alto a largo plazo.

IMPLEMENTACION:

Tras detectar las prioridades que evaluar en el Gobierno, se tramita y aprueba el Plan Integrado de
Evaluacién, donde se detalla qué politicas seran evaluadas. Una vez que se publiquen los informes
de evaluacion correspondientes, se adoptaran las medidas correctoras que se sugieran en ellos.

COSTE ECONOMICO:
Medio.

INDICADORES DE CONSECUCION:
D Aprobacion del Plan Integral de Evaluacion.
D Dotacion de recursos suficientes a la AEVAL.
D Publicacidn de los informes de evaluacion.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Los riesgos se derivan de la falta de cultura existente y de la resistencia sistémica a la evaluacion.
Ventajas
D La evaluacidon de politicas publicas contribuye a la mejora y perfeccionamiento de las politicas,
programas y servicios publicos evaluados y proporciona un mecanismo potente para la rendicion
de cuentas sobre la gestion y los resultados como parte sustancial del proceso democratico.

D Al identificar las mejores practicas, contribuye al proceso de innovaciéon y modernizacion del
sector publico.
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TECLA 22. Supervision independiente de la calidad y la gestion

RESUMEN:

Con el objetivo de mejorar la calidad de la provision de bienes y servicios de la Administracion Publi-
ca, debe existir una supervision independiente que emita informes publicos y conocidos referentes
a si se alcanzaron los indicadores de consecucion por parte de cada empleado publico y unidad o
centro de la Administracién Publica.

Los resultados de esta supervision tienen implicaciones en términos de remuneracién de los emplea-
dos publicos y de decisiones correctoras en el funcionamiento y la gestion de las unidades y centros.
De ahi que la rapidez en la emision de informes de evaluacion sea importante para que sean Utiles.

ALCANCE DE LA TECLA:

D Conocimiento del desempefio. La transparencia y comparacién entre diferentes unidades y cen-
tros permiten que los empleados publicos y las diferentes unidades y centros conozcan si estan
desarrollando su actividad efectivamente, tanto en términos individuales como en términos
comparativos.

D Toma de decisiones correctoras. La transparencia y comparacién entre diferentes unidades y
centros permiten que los decisores politicos tomen decisiones correctoras para la mejora de la
calidad de los bienes y servicios suministrados por la Administracion.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:

D Transparencia.
D Eficienciay eficacia.

TECLAS RELACIONADAS:

1. Promover la probidad del poder politico.

2. Responsabilidad de los cargos electos.

4. Fortalecimiento de las lineas de formacion de dirigentes politicos.

8. Ley de rendimiento del sector publico y rendiciéon de cuentas.

10. Extension del ambito del Tribunal de Cuentas.

12. Contabilidad analitica.

13. Incentivaciéon del comportamiento adecuado de los empleados publicos.
14. Orientacion al gobierno estratégico.

15. Mejora del disefio de politicas publicas.

16. Remunerar a los empleados publicos en funciéon de su resultado productivo
potenciando su motivacién.

20. Prestigiar la funcion publica.
32. Subvenciones del Estado a las comunidades auténomas.
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ACCIONES NECESARIAS:
D Reforma legislativa que permita publicitar los resultados de las supervisiones (Ley de rendimien-
to del sector publico y rendicion de cuentas).

D Dotacion, a las unidades de supervisién, de medios para la emisién de informes con la rapidez
suficiente para que puedan ser Utiles.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D Fortalecer la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios.
D Crear, o modificar, unidades de supervisién especializadas en la evaluacion de diferentes unida-
des y centros de la Administracion.

IMPACTO:

D Alto a corto plazo si tiene repercusiones en la remuneracion de los trabajadores.
D Alto alargo plazo ya que permite tomar decisiones correctoras en las subdivisiones de la Admi-
nistracion Publica que no cumplen los objetivos.

IMPLEMENTACION:

Se precisa que:

D Los supervisores sean un grupo profesional diferenciado dentro de la Administracion Publica.

D Existan unos objetivos estratégicos para las unidades y centros de la Administraciéon y unos
indicadores de consecucion.

D Los directivos-gerentes de las unidades de supervision puedan elegir a sus equipos.

D Losempleados publicos encargados de la supervisién sean remunerados conforme a su esfuerzo.

COSTE ECONOMICO:
D El coste de la creaciéon de unidades de supervision y el proceso de evaluacién de las unidades es
alto, especialmente a corto plazo, cuando se creen estas unidades.
D Alargo plazo, la mejora de la calidad y gestién en el suministro de los bienes y servicios presta-
dos por la Administracién Publica compensara ampliamente este coste.

INDICADORES DE CONSECUCION:
D Numero de informes emitidos en plazo.
D Numero de reclamaciones hechas con respecto a los informes emitidos.
D Numero de unidades y centros que se separan de la media (hacia arriba y hacia abajo).

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Utilizacién de la informacion de las supervisiones para sancionar a los empleados publicos o para
cerrar unidades o centros en lugar de para premiar a los empleados publicos por su buen desem-
pefo o para tomar decisiones correctoras en las unidades o centros que presenten deficiencias.

D Que el cuerpo de supervisores no sea independiente, bien del grupo de los directivos-gestores,
bien de los responsables politicos.
Ventajas

D La transparencia y competencia dan informaciéon para el conocimiento del desempefio de los
empleados publicos y permiten tomar decisiones correctoras al decisor politico.
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8.

NUEVAS FORMAS DE GESTION BASADAS EN LAS TIC

TECLA 23. FACILITAR LA REUTILIZACION DE LA INFORMACION Y LOS DATOS

PUBLICOS

RESUMEN:

Las Administraciones Publicas disponen de datos e informacién de alto valor acerca de sus activida-
des, asi como de los actores que interaccionan con ellas (rendimiento de escuelas publicas, tiempos
de espera de operaciones quirlrgicas, retrasos en vuelos, accidentes de circulacion, distribucién de
partidas presupuestarias, etc.). La puesta a disposicion de tales datos de una manera abierta y re-
utilizable puede facilitar la transparencia y la rendicion de cuentas de las Administraciones Publicas
al mismo tiempo que contribuye al desarrollo de servicios de valor afiadido para la ciudadania y al
crecimiento de la actividad econdmica infomediaria.

ALCANCE DE LA TECLA:

Contribuir a incrementar la transparencia en la Administracién y fomentar servicios de valor afadi-
do para la ciudadania sobre la base de la informacién publica.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:

Transparencia.

Buen gobierno.

Eficiencia y eficacia.
Orientacion al ciudadano.

TECLAS RELACIONADAS:

3.
8.
9.

10.
1.
12.
24,
25.
26.
27.

Dotar a la poblacion en general de conocimientos basicos de economia y finanzas.
Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.

Revitalizacion de los mecanismos de participacion.

Extension del ambito del Tribunal de Cuentas.

Introduccion de la transparencia en la regulaciéon normativa.

Contabilidad analitica.

Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas estratégicas.

Intercambio de informaciéon entre Administraciones o interoperabilidad.

Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacién de servicios.
Uso de las redes sociales como herramienta estratégica.

ACCIONES NECESARIAS:

Involucracion de los responsables politicos, directivos y empleados en las dindmicas de apertura
y comparticién de los datos e informacion en manos de las Administraciones Publicas.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

Modificacion de la cultura de manejo de informacion en las Administraciones Publicas.
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IMPACTO:

Alto a medio plazo. Su efecto cascada en el conjunto del sector publico supone un impacto poten-
cial de alto nivel.

IMPLEMENTACION:

Desarrollo efectivo de la Ley de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno.
Utilizacion de los medios disponibles en las Administraciones Publicas para llevar adelante la reuti-
lizacion de datos e informacion siguiendo los planteamientos de la Ley 37/2007 sobre reutilizacion
de la informacién del sector publico, asi como el Real Decreto 1495/2011, de desarrollo de aquella.
Desarrollo del portal Datos.gob.es como referente nacional que organiza y gestiona el Catalogo
de Informacién Publica de la Administracion General del Estado.

Profundizacion en la presencia del Gobierno de Espafna en el Open Government Partnership,
gue se ha convertido en el referente internacional para promover unas Administraciones Publicas
abiertas.

Promocién de una cultura abierta en el sector publico.

Profundizacién en mecanismos de involucracién de la ciudadania en la esfera de lo publico.

COSTE ECONOMICO:

El coste es medio-bajo y esta unido a la puesta a disposicion de la ciudadania de los datos e infor-
macion que estan en poder de las Administraciones Publicas en formatos reutilizables.

INDICADORES DE CONSECUCION:

Numero de repositorios de datos abiertos por las Administraciones Publicas.
Numero de aplicaciones creadas a partir de los datos e informacién puestos a disposicion por
las Administraciones Publicas.

NuUmero de servicios publicos creados a partir de repositorios de datos abiertos por las Admi-
nistraciones Publicas.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos

Aspectos legales asociados al cumplimiento de la normativa sobre protecciéon de datos.

Incertidumbre inicial sobre el alcance de la Ley de transparencia, acceso a la informacién publica
y buen gobierno.

D Problemas de encaje en la cultura de determinados sectores administrativos con relacién a la
apertura y comparticion de informacion.

D Necesidad de liderazgo politico para facilitar y promover la apertura de informacién publica.

Ventajas

D Oportunidad de utilizar los datos e informacion del sector publico para generar rigueza econdémica.

D Oportunidad para desarrollar nuevas lineas de servicios publicos 2.0 relacionados con la reuti-
lizacion de informacion.

D Potencial para la involucracién ciudadana en la actividad de las Administraciones Publicas.

273



274

ADMINISTRACION 2032. TECLAS PARA TRANSFORMAR...

TECLA 24. FACILITAR LA TOMA DE DECISIONES A TRAVES DE HERRAMIENTAS
ESTRATEGICAS

RESUMEN:

El término big data se refiere al nuevo reto que supone para las organizaciones el andlisis de un
volumen cada vez mas elevado de datos acerca de su actividad. La diferencia que introduce el big
data reside en el potencial para medir y, por tanto, gestionar de la manera mas precisa jamas cono-
cida. Esta aproximacion subraya la necesidad de mejores predicciones y decisiones mas inteligentes,
lo que reduce el papel del instinto y la intuicion. Esto se fundamenta en, al menos, tres aspectos
singulares respecto al andlisis de datos tradicional: volumen, velocidad y variedad. Los sectores de
actividad donde existe un mayor espacio para el crecimiento del big data analysis son variados.
Dentro del &mbito publico se presenta un escenario en el que se puede analizar ingentes cantidades
de datos ya disponibles dentro de las Administraciones, asi como procedentes del entorno. En el
primer caso, se pueden monitorizar en tiempo real los datos de delitos, accidentes de circulaciéon o
imagenes de camaras de videovigilancia usando también sensores de radiacion de cara a lograr una
mayor capacidad preventiva y predicciones mas solidas. En el segundo caso, las Administraciones
Publicas en las redes sociales generan terabytes de datos no estructurados en forma de conversacio-
nes, videos o fotografias, lo que se une a otras fuentes externas que van desde la demografia local
hasta los prondsticos del tiempo.

ALCANCE DE LA TECLA:

El alcance de la tecla se refiere a los procesos de toma de decisiones dentro de las Administraciones
Publicas. Mas alla de los tradicionales cuadros de mando o procesos de mineria de datos, el analisis
de grandes datos supone un paso mas alla en la disponibilidad de herramientas para analizar y
tomar decisiones complejas en los méas variados escenarios de politica publica.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:

D Eficienciay eficacia.
D Buen gobierno.

TECLAS RELACIONADAS:
3. Dotar a la poblacién en general de conocimientos basicos de economia y finanzas.
4. Fortalecimiento de las lineas de formacién de dirigentes politicos.
9. Revitalizacién de los mecanismos de participacion.
10. Extension del dmbito del Tribunal de Cuentas.
11. Introduccién de la transparencia en la regulacion normativa.
12. Contabilidad analitica.
14. Orientacion al gobierno estratégico.
15. Mejora del disefio de politicas publicas.
23. Facilitar la reutilizacion de la informacion y los datos publicos.
25. Intercambio de informaciéon entre Administraciones o interoperabilidad.
27. Uso de las redes sociales como herramienta estratégica.

ACCIONES NECESARIAS:

D Disponibilidad de herramientas analiticas y personal cualificado (data scientists) para iniciar el proceso.

D Formacion de los directivos publicos para que sean capaces de interpretar los datos de manera
estratégica y de generar inteligencia organizativa utilizable para mejorar el disefio e implemen-
tacion de politicas publicas.
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CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D Vision estratégica de los responsables politicos y los directivos publicos en relacion con el poten-
cial del andlisis de grandes datos.

IMPACTO:

Medio a medio plazo, ya que no hay experiencia acerca de los resultados de estas herramientas en
el largo plazo.

IMPLEMENTACION:

D Desarrolloy efectividad de la Ley de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno.

D Utilizacién de los medios disponibles en las Administraciones Publicas para sacar adelante el ana-
lisis de grandes datos siguiendo también los planteamientos de la Ley 37/2007 sobre reutilizacion
de la informacién del sector publico, asi como el Real Decreto 1495/2011, de desarrollo de aquella.

D Atencién a la Ley Orgénica 15/1999 de proteccién de datos de caracter personal, asi como a las
limitaciones que establece para la utilizacion de los datos de las personas.

D Introduccion de herramientas tecnoldgicas orientadas al andlisis de los datos dentro del sector
publico.

D Creacion de una nueva funcién estratégica dentro de las Administraciones Publicas guiada por
la utilizacién de analisis de grandes datos.

COSTE ECONOMICO:

Coste econémico potencialmente alto como consecuencia de la escasa difusion de este tipo de
tecnologias en las organizaciones, en general, y en las Administraciones Publicas, en particular. En
el medio plazo se espera un retorno elevado de la inversion en tecnologias, pero no es algo que esté
todavia claramente definido.

INDICADORES DE CONSECUCION:
D Numero de decisiones adoptadas usando herramientas de big data.
D Numero de directivos con capacitacion en andlisis estratégico de grandes datos.
D Numero de especialistas en andlisis de grandes datos dentro de las Administraciones.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Problematica normativa relacionada con la Ley Organica 15/1999, de proteccion de datos de
caracter personal.

D Posicion garantista de las Administraciones Publicas espafiolas en relacién con la explotaciéon de
los datos personales de las personas.

D Ausencia de vision estratégica de los directivos publicos en relacién con el potencial del andlisis
de grandes datos.

Ventajas

D Oportunidad de utilizar los datos e informacién del sector publico para conseguir mejores decisiones.

D Capacidad creciente para adoptar decisiones basadas en el andlisis estratégico de necesidades y
conocimiento de los procesos de gobierno.
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TECLA 25. INTERCAMBIO DE INFORMACION ENTRE ADMINISTRACIONES O
INTEROPERABILIDAD

RESUMEN:

El intercambio de informacién entre Administraciones se encuentra unido al término interoperabi-
lidad, que se refiere a la capacidad mediante la cual sistemas heterogéneos (no solo tecnoldgicos)
pueden intercambiar informacion y procesos técnicos o datos. La interoperabilidad supone superar
los silos administrativos que son tan habituales en las Administraciones Plblicas de manera que se
orienten a compartir informacion e introduzcan los acuerdos necesarios para superar las barreras
existentes. Supone mejorar la informacion disponible por parte de las Administraciones Publicas,
ahorrar en costes derivados de la utilizacion de tecnologias ya disponibles en otras unidades o
entidades publicas y facilitar las relaciones de los ciudadanos con las Administraciones Publicas,
especialmente en procesos que abarcan a mas de una de ellas.

ALCANCE DE LA TECLA:

Simplificar las relaciones de los ciudadanos con la Administracion suprimiendo trémites innecesa-
rios y hacer realidad el concepto de «Administracién Unica», integrada o «sin costuras». Implica
aceptar que el coste de las relaciones interadministrativas no se debe trasladar al ciudadano.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Cooperacion.
D Eficiencia y eficacia.
D Transparencia.
D Seguridad.

TECLAS RELACIONADAS:

8. Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.

9. Revitalizaciéon de los mecanismos de participacién.

11. Introduccién de la transparencia en la regulacion normativa.

12. Contabilidad analitica.

20. Prestigiar la funcion publica.

23. Facilitar la reutilizacion de la informacion y los datos publicos.

24. Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas estratégicas.

28. Impulso politico de las conferencias sectoriales.

29. Dotar de una definicién mas precisa a los principios de lealtad institucional.
30. Transformacion de la Comision General de las Comunidades Auténomas.
31. Evolucién de la Conferencia de Presidentes.

ACCIONES NECESARIAS:

D Atender la dimensién organizativa y semantica del intercambio de datos e informacién, asi como la
gobernanza de este tipo de procesos, por encima de la vertiente técnica, ya ampliamente lograda.

D Atender cuestiones relacionadas con la seguridad de los intercambios digitales entre las Admi-
nistraciones Publicas.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:
D Superar las tradicionales barreras para compartir entre unidades y organismos del sector publico.
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IMPACTO:

Alto a largo plazo. La interoperabilidad implica una complejidad notable, de manera que los avan-
ces en la materia se producen muy lentamente, tal y como ha demostrado la evidencia empirica
durante los ultimos afos.

IMPLEMENTACION:

D Adecuacién de las Administraciones Publicas a las disposiciones del Real Decreto 4/2010, por
el que se regula el Esquema Nacional de Interoperabilidad en el &mbito de la Administracion
Electrénica.

D Aplicaciéon del Real Decreto 3/2010, por el que se regula el Esquema Nacional de Seguridad en
el dmbito de la Administracion electrénica.

D Cumplimiento del articulo 43 de la Ley 11/2007, de acceso electrénico de los ciudadanos a los
Servicios Publicos, en referencia a que la red SARA (Sistemas de Aplicaciones y Redes para las
Administraciones) prestara la red de comunicaciones de las Administraciones Publicas espafio-
las y facilitara el intercambio de informacion y de servicios entre ellas, asi como la interconexién
con las redes de las instituciones de la Unién Europea.

D Desarrollo de los principios de cooperacion descritos por la Agenda Digital para Europa, espe-
cialmente a través del programa Interoperability Solutions for European Public Administrations
(ISA), asi como la European Interoperability Strategy (EIS) for European Public Services, que
deberian formar parte de la implementacién de acciones en este ambito.

COSTE ECONGMICO:

El coste econdmico de la interoperabilidad es bajo al encontrarse disponibles los aspectos técnicos
necesarios para llevar a cabo el intercambio de datos e informacion. Se puede subrayar el potencial
de ahorro econémico ligado a la reutilizacién y comparticién de tecnologias entre las Administra-
ciones Publicas, que son el fundamento para alcanzar la interoperabilidad en el largo plazo.

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Numero de entidades publicas conectadas / no conectadas al nodo central de la Administracion
General del Estado.

D Numero de convenios de cooperacion entre Administraciones Publicas para intercambiar datos
e informacion.

D Numero de aplicaciones tecnoldgicas compartidas entre Administraciones Publicas.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Dificultad para desarrollar una verdadera cultura de la cooperacién entre las Administraciones
Publicas que supere las barreras de caracter politico, organizativo y de gobernanza.

D Falta de vision estratégica sobre el valor afladido de la colaboracién entre las Administraciones
Publicas.

D Constrefiimientos politicos asociados a la voluntad de no cooperar en materia de intercambio
de datos e informacion entre diferentes unidades y entidades publicas.

Ventajas

D Oportunidad para ahorrar costes econémicos ligados a la transferencia de informacion, asi
como a la comparticion de aplicaciones telematicas.

D Facilidad para la creacion de servicios publicos entre diferentes entidades publicas.

D Posibilidad para llevar a cabo una gestion distribuida que suponga la centralizaciéon de recursos
y la descentralizacién en la gestion.
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9. PARTICIPACION CIUDADANA

TECLA 26. INVOLUCRAR A LOS CIUDADANOS EN LA MEJORA DEL DISENO
Y LA EVALUACION DE SERVICIOS

RESUMEN:

Durante los Ultimos afios se ha puesto de manifiesto la importancia de la coproduccion de servicios publi-
cos. La involucracion de los usuarios en la prestaciéon de los servicios se ha ido centrando en la posibilidad
de utilizar el conocimiento que los usuarios disponen sobre los servicios para aumentar el nivel o calidad
de su prestacién, asi como para mejorar su disefio. Asi, ideas como inteligencia colectiva, crowdsourcing,
sabidurfa de la multitud, procomun, etc., se abren paso dentro de las organizaciones mas innovadoras.
A la hora de entender el potencial de estos conceptos dentro de las Administraciones Publicas, hay que
pensar en los individuos como agentes cada vez mas activos en la creacion, organizacién, combinacion
e intercambio de informacién relacionada con aquellas. Los individuos pueden desempenar diferentes
funciones en sus relaciones con las Administraciones Publicas, de manera que no solo se benefician del
consumo de los bienes/servicios, sino que pueden ser agente activos en su disefio y evaluacion.

ALCANCE DE LA TECLA:

Sitta al ciudadano como eje de la accion publica, especialmente en lo que respecta a la configuracién de
los servicios publicos.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Eficienciay eficacia.
D Transparencia.
D Orientacién al ciudadano.
D Buen gobierno.

TECLAS RELACIONADAS:

1. Promover la probidad del poder politico.

Responsabilidad de los cargos electos.
Dotar a la poblacién en general de conocimientos basicos de economia y finanzas.

2
3
4. Fortalecimiento de las lineas de formacion de dirigentes politicos.
7. Accesibilidad cognitiva.

9. Revitalizacién de los mecanismos de participacion.

10. Extensién del ambito del Tribunal de Cuentas.

11. Introduccién de la transparencia en la regulacién normativa.

12. Contabilidad analitica.

14. Orientacién al gobierno estratégico.

15. Mejora del disefio de politicas publicas.

20. Prestigiar la funcion publica.

21. Plan Integrado de Evaluacion.

23. Facilitar la reutilizacion de la informacion y los datos publicos.

24. Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas estratégicas.
27. Uso de las redes sociales como herramienta estratégica.

ACCIONES NECESARIAS:

D Plantear dentro de las Administraciones Publicas nuevos espacios para integrar a los ciudadanos
en el disefo e implantacién de las politicas y servicios publicos.
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Establecer mecanismos para el fomento del uso de los servicios publicos digitales por parte de ciu-
dadanos y empresas teniendo en cuenta la existencia de instrumentos comunes de identificacion y
autenticacion ante las Administraciones Publicas.

Introducir férmulas de uso obligatorio de servicios publicos digitales entre determinados colectivos
profesionales y empresariales que interaccionan de manera constante con el sector publico.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D Transformacion del papel de los ciudadanos en sus interacciones con las Administraciones Publicas.
IMPACTO:
Alto a medio plazo, muy alto a largo plazo.
IMPLEMENTACION:
D Extension de los principios y mandatos de la Ley 11/2007, de acceso electrénico de los ciudadanos a los
Servicios Publicos, que ya se han extendido dentro de la Administracion General del Estado.
D Dotar a las Administraciones locales de medios compartidos de cara a la prestacién de servicios
publicos electrénicos.
D Potenciacion de las medidas incluidas en la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizaciéon y sos-

tenibilidad de la Administracién Local, de cara a conjugar la estabilizacion de costes con el incremento
de la transparencia y la participacion ciudadana.

COSTE ECONOMICO:

El coste econémico a medio plazo no solo sera bajo, sino que puede suponer un ahorro de costes netos
para las diferentes Administraciones involucradas, especialmente las Administraciones locales y autoné-
micas. El ejemplo paradigmatico lo representan la Agencia Tributaria o la Seguridad Social.

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Numero de servicios publicos que es obligatorio desarrollar por medios telematicos.

D Numero de Administraciones locales y autondmicas que implementan los requerimientos de la Ley
11/2007, de acceso electrénico de los ciudadanos a los Servicios Publicos.

D Numero de servicios telematicos redisenados por los ciudadanos y colectivos profesionales y empre-
sariales.

D Ahorro neto de costes derivado de la transaccion completa de interacciones con las Administraciones
Publicas.

RIESGOS Y VENTAIJAS:

Riesgos

D Problemas para incorporar una cultura de obligatoriedad en la prestacion de servicios electronicos.

D Carencia de recursos para llevar a cabo la digitalizacion de servicios, especialmente dentro de las
Administraciones locales de menor tamafo.

D Mantenimiento de la brecha digital entre determinados sectores sociales que todavia no son usuarios
intensivos de tecnologias.

D Limitaciones de los modelos de coproduccion de servicios, dado que quienes crean contenidos e
interaccionan con las Administraciones Publicas suelen ser un porcentaje limitado, al menos, en un
primer estadio de desarrollo de este tipo de practicas.

Ventajas

D Oportunidad para extender una cultura de cocreaciéon de contenidos en las Administraciones Publicas.

D Fomento de una cultura wikigobierno dentro de las Administraciones Publicas, que supone servicios
publicos e interacciones con los ciudadanos en constante evolucién e innovacion.

D Posibilidad de ahorro directo de costes econémicos en los diferentes ambitos administrativos.
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TECLA 27. Uso de las redes sociales como herramienta estratégica

RESUMEN:

Las Administraciones Publicas estan utilizando las redes sociales en Internet (Twitter, Facebook,
YouTube, etc.) de una manera creciente, aunque todavia no hacen un uso estratégico de ellas. El
potencial transformador de las redes sociales digitales en el sector publico se une a sus propieda-
des para innovar la relacién con la ciudadania. Al mismo tiempo, la extension de la utilizacion de
aquellas dentro de las organizaciones puede suponer un espacio de mejora interna. Por un lado, las
redes sociales ofrecen informacion muy valiosa sobre el entorno (por ejemplo, mediante la monito-
rizacion de los contenidos) y, por otro, permiten mejorar la forma de gestionar (a través de usos que
permiten trabajo colaborativo).

ALCANCE DE LA TECLA:

SitUa al ciudadano como eje de la accién publica, especialmente en lo que respecta a la confi-
guracion de los servicios publicos. Optimiza la informacién del entorno y facilita la adopciéon de
decisiones en el ambito publico.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Eficienciay eficacia.
D Transparencia.
D Orientacion al ciudadano.
D Buen gobierno.

TECLAS RELACIONADAS:

Promover la probidad del poder politico.

Responsabilidad de los cargos electos.

Dotar a la poblacion en general de conocimientos basicos de economia y finanzas.
Accesibilidad cognitiva.

N wnN =

9. Revitalizacion de los mecanismos de participacion.

11. Introduccion de la transparencia en la regulacion normativa.

15. Mejora del disefio de politicas publicas.

23. Facilitar la reutilizacion de la informacion y los datos publicos.

24. Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas estratégicas.

26. Involucrar a los ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacion de servicios.

ACCIONES NECESARIAS:

D Incrementar la presencia de las Administraciones Publicas en las redes sociales digitales y su
utilizacién de manera estratégica como medio de mejora.

D Formacion para especializar en la gestion estratégica de redes sociales en el sector publico.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:
D Revision de los aspectos legales vinculados a la responsabilidad administrativa.
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IMPACTO:
Medio a corto plazo, alto a medio plazo.

IMPLEMENTACION:

Aprobacion y claridad en la normativa sobre uso de las redes sociales.

Puesta en marcha de presencia en las principales redes sociales, especialmente en aquellas en las
que existe un mayor volumen de internautas (Facebook, Twitter y YouTube).

Identificacion de una estrategia de uso de redes sociales por parte de cada departamento/
organizacion de cara a definir prioridades y concretar el potencial de su uso y explotacién para
su actividad.

Capacitacion del personal al servicio de las Administraciones Publicas de manera que se convier-
ta en usuario potencial de las redes sociales en la relacion con la ciudadania, asi como de cara a
mejorar la gestion de procesos internos.

Implantacion de herramientas de analisis y visualizacion de redes sociales dentro de las Admi-
nistraciones Publicas.

COSTE ECONGMICO:

El coste econémico de la aplicacién de esta medida estad unido a la puesta en marcha de las redes
sociales y su gestion (coste medio-bajo), asi como a la explotacion de las grandes cantidades de
informacién y datos (big data analysis) que proceden del exterior (coste medio).

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Numero de redes sociales en las que se tiene presencia.
D Numero de seguidores en cada una de las redes sociales.
D Numero de interacciones en cada una de las redes sociales.
D Numero de acciones de mejora ligadas al andlisis de datos en las redes sociales.
RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Aspectos legales todavia poco definidos en lo que respecta a la responsabilidad de la Adminis-

tracién por su uso.

D Ausencia de comprension sobre el potencial de las redes sociales, mas alld de su mera dimensién
comunicativa.

D Carencia de personal especializado en la gestion estratégica de redes sociales en el sector publico.

D Problemas de reputacién si no existe un liderazgo politico comprometido con los conceptos mas
avanzados de uso de las redes sociales.

Ventajas

D Potencial para aumentar la capacidad de escucha, respuesta, interaccién y comparticiéon con la
sociedad.

D Fomento de la participacién ciudadana y de la involucracion en los servicios publicos de una
manera mas directa.

D Capacidad para mejorar el conocimiento del entorno orientado a lograr unas Administraciones
mas inteligentes.

D Potencial para efectuar analisis de sentimientos o emociones (sentiment analysis) de cara a una
mejor planificacion de las politicas y servicios publicos, asi como para desarrollar analisis de
inteligencia de gobierno en todos los procesos publicos.

D Disponibilidad de herramientas sociales para mejorar la eficiencia a través de la extension de

principios colaborativos en la gestion interna de actividades.
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10.

ORGANIZACION TERRITORIAL

TECLA 28. IMPULSO POLITICO DE LAS CONFERENCIAS SECTORIALES

RESUMEN:

Dinamizar las conferencias sectoriales como un instrumento central de cooperacion y coordinacion
de las politicas publicas entre el Gobierno estatal y los gobiernos autonémicos, un espacio donde
deben delimitarse claramente las cadenas de responsabilidad y rendicion de cuentas.

ALCANCE DE LA TECLA:

Ciertas mayorias formadas por la representacion de las comunidades auténomas pueden decidir
la introduccion de determinados asuntos en el orden del dia o la propia convocatoria del érgano.
Los departamentos ministeriales proponen y promueven de forma participativa, abierta y
distribuida proyectos o programas de cooperacién innovadores que contribuyan a compartir
informacion y recursos, al reconocimiento y a la financiacién de servicios de referencia, a la
constitucion de observatorios comunes, a la evaluacion conjunta de politicas o programas, a los
bancos de buenas practica, etc.

Las conferencias sectoriales, a través de convenios consensuados, proponen una ordenacion
racional de los servicios interterritoriales entre las comunidades auténomas para evitar duplici-
dades innecesarias y arbitran mecanismos de financiacién compartida.

El modelo puede ser el del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud.

Las conferencias sectoriales son las responsables del despliegue, la ejecucién y la evaluacion de
los acuerdos, recomendaciones o proyectos de cooperacion aprobados en la Conferencia de
Presidentes, donde deberian rendir cuentas de los avances y progresos obtenidos.

Las conferencias sectoriales mantienen un funcionamiento permanente a través de las secreta-
rias, redes y grupos de trabajo que se determinen por el pleno. Esto lo realizan, por ejemplo,
a través de la circulacion, consulta e informe de normas o planes sobre politicas, estrategias u
objetivos relacionados con su competencia.

El trabajo de las conferencias sectoriales virtuales se apoya en las redes publicas de telecomuni-
cacién y en los servicios de videoconferencia.

Las conferencias contribuyen a desarrollar y consolidar estructuras cooperativas de arriba abajo
mediante grupos o comisiones en ambitos méas operativos y profesionalizados. Los grupos de
trabajo se constituyen por representaciones mas técnicas del ministerio y Administraciones auto-
némicas, con poder suficiente para adoptar y cerrar acuerdos sobre cooperacion o colaboracion
interadministrativa, y preparan los asuntos por tratar en las conferencias.

TECLAS RELACIONADAS:

10.
14.
15.

Responsabilidad de los cargos electos.

Determinar el nucleo esencial de servicios de la Administracién Publica.
Carteras comunes de servicios.

Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.
Extension del ambito del Tribunal de Cuentas.

Orientacién al gobierno estratégico.

Mejora del disefio de politicas publicas.
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25. Intercambio de informacién entre Administraciones o interoperabilidad.
29. Dotar de una definicion mas precisa a los principios de lealtad institucional.
30. Transformacion de la Comision General de las Comunidades Autonomas.
31. Evolucién de la Conferencia de Presidentes.

32. Subvenciones del Estado a las comunidades auténomas.

ACCIONES NECESARIAS:

D Liderazgo y voluntad politica.

D Acuerdo entre la Administracién General del Estado y el nivel autonémico de las medidas de
mejora de las conferencias sectoriales.

D Implementacion de las medidas que se acuerden.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D No se requieren cambios legislativos iniciales.
D Laimplementacién de los acuerdos y medidas puede requerir alguna regulacién normativa.

IMPACTO:
Alto a medio plazo.

IMPLEMENTACION:

Desarrollo de un estudio que analice el funcionamiento de las conferencias sectoriales y sugiera
propuestas de mejora.

COSTE ECONOMICO:
Medio.

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Realizacién del estudio sobre las conferencias sectoriales.

D Puesta en funcionamiento de blogs especificos sobre las conferencias sectoriales que amplien
la informacién actual.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Posible falta de voluntad politica.
D Falta de acuerdo entre todas las comunidades auténomas.
Ventajas
D Mejorar la coordinaciéon y cooperacion en la implementacion de politicas publicas.
D Incrementar la rendicién de cuentas.
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TECLA 29. DOTAR DE UNA DEFINICION MAS PRECISA A LOS PRINCIPIOS DE
LEALTAD INSTITUCIONAL

RESUMEN:

Los expertos inciden en la ausencia de una cultura institucional de cooperacién y colaboracién de los
diferentes actores gubernamentales, lo que obstaculiza la formacién de una solida voluntad de Estado
en distintas materias de la accién de gobierno. Ello es consecuencia de un modelo de relaciones inter-
gubernamentales no aceptado o no interiorizado por los gobiernos y Administraciones territoriales, a
pesar de haberse registrado mas de diez mil convenios en los Ultimos diez afios, existir treinta y cinco
conferencias sectoriales y haberse constituido alrededor de mil grupos de trabajo entre el Estado y las
comunidades autébnomas.

ALCANCE DE LA TECLA:

Perfeccionar el modelo de Estado y poder propiciar un cambio en las actitudes de deslealtad, que se han
convertido casi en automaticas en determinadas acciones de gobierno estatales y autonémicas.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Buen gobierno.

Cooperacion.

Lealtad.

Responsabilidad.

Transparencia.

TECLAS RELACIONADAS:

1. Promover la probidad del poder politico.

2. Responsabilidad de los cargos electos.

4. Fortalecimiento de las lineas de formacion de dirigentes politicos.

5. Determinar el ntcleo esencial de servicios de la Administracién Publica.
6. Carteras comunes de servicios.

8. Ley de rendimiento del sector publico y rendicién de cuentas.

9. Revitalizacién de los mecanismos de participacion.

12. Contabilidad analitica.

14. Orientacién al gobierno estratégico.

15. Mejora del disefo de politicas publicas.

25. Intercambio de informacién entre Administraciones o interoperabilidad.
28. Impulso politico de las conferencias sectoriales.

30. Transformacion de la Comisién General de las Comunidades Autonomas.
31. Evolucién de la Conferencia de Presidentes.

32. Subvenciones del Estado a las comunidades auténomas.

ACCIONES NECESARIAS:

D Plasmar con claridad y de forma mas detallada los principios de cooperacién y colaboracion en la
Constitucion.

D Utilizar las comisiones bilaterales y las conferencias sectoriales para crear consensos sobre una distribu-
cion proactiva y estable de competencias entre el Estado y las comunidades auténomas, centrada en
el ciudadano y el servicio publico, y para poder promover, en el marco del bloque de la constituciona-
lidad, las encomiendas, las delegaciones de competencias o la planificacién o gestion conjunta.

D Introducir nuevas férmulas de colaboracién institucional. La legislacion basica sobre el procedimiento
administrativo para la aprobacion de reglamentos o proyectos de ley deberia sefialar como trdmite pre-
ceptivo que la consulta y audiencia de la Administracion autondmica o estatal ostente competencias
compartidas, sean legislativas, reglamentarias o ejecutivas.

D Fadilitar los convenios de colaboracion entre comunidades autdbnomas para la gestion de sus servicios.
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CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D Mejora del articulo 150.2 de la Constitucién.

D Mejora del articulo 145 de la Constitucién.

D Mejora de la Ley 30/1992, de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del procedimiento
administrativo comun.

D Mejora de la normativa estatutaria y legislativa sobre procedimientos para la celebracion de convenios
de colaboracién entre comunidades autdbnomas.

D Extrapolacién de la formula de colaboracién usada en la participacién de las decisiones de la Unidn
Europea por las comunidades auténomas y el Estado.

IMPACTO:

Alto a medio plazo.

IMPLEMENTACION:

Modificacion de la redaccion del articulo 150.2 de la Constitucion en relaciéon con la clarificacion de
los fines a los que debe responder la delegacién de competencias a que se refiere el precepto: esta-
blecer organizaciones orientadas a la gestion comun, integrada y eficiente de los servicios publicos
para mejorar la transparencia administrativa y la accesibilidad de los ciudadanos. Este instrumento
deberia orientarse a ordenar bloques homogéneos de competencias y evitarse cuando proceda el
despliegue de una Administracion periférica estatal ineficiente e ineficaz.

Modificacion del articulo 145 de la Constitucion para que desarrolle como han de ser las relaciones
entre las distintas instituciones estatales y autondmicas.

Definicion de los acuerdos de cooperaciéon entre comunidades auténomas del articulo 145.2 de la
Constitucién, que deben ser autorizados por el Estado como instrumentos para evitar duplicidades
administrativas, de modo que el Estado y las comunidades auténomas articulen la gestion conjunta
de servicios de la competencia material de estas Ultimas, pero que, por razones de interés o extrate-
rritorialidad, puedan compartirse con la del Estado.

Simplificacién de los estatutos de autonomia, los reglamentos parlamentarios y la legislacion autonémica
y los procedimientos para la suscripcién de convenios de colaboracion para la gestion y prestacion de
servicios propios, con la supresion con caracter general de las autorizaciones o aprobaciones de las
asambleas legislativas o de los consejos de Gobierno.

Implantacién de la cooperacién y la colaboracién como solucion por defecto en la Ley 30/1992.
Impulso del uso de comisiones bilaterales de cooperacion y conferencias sectoriales para definir me-
diante consenso, en el marco constitucional y estatutario, las facultades y competencias concretas que
corresponden al Estado y a las comunidades auténomas en el despliegue de las politicas, asi como
las condiciones y modalidades colaborativas y cooperativas de su ejercicio. Un disefio consensuado de
los procesos de participacion y colaboracion en el ejercicio de las respectivas competencias estatales y
autonodmicas podria prevenir conflictos politicos.

COSTE ECONOMICO:
Bajo y a medio plazo.

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Modificacion de los articulos de la Constitucion.

D Numero de casos que llegan al Tribunal Constitucional.

D Numero de casos que llegan al orden jurisdiccional contencioso-administrativo.
RIESGOS Y VENTAJAS:

Riesgos

D Resistencia de los actores involucrados.

Ventajas

D Reduccion del recurso a los tribunales para resolver conflictos.

D Mejora del modelo de Estado.

D Reduccién de los casos de deslealtad.
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TECLA 30. TRANSFORMACION DE LA COMISION GENERAL DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

RESUMEN:

La Comision General de las Comunidades Auténomas ha demostrado desde 1994 su insuficiencia
para salvar la distancia existente entre la legitimidad representativa y la cooperacién interguber-
namental. Esta comisién, regulada en el Reglamento del Senado, establece que los miembros del
Gobierno y de los consejos de Gobierno de las comunidades auténomas pueden intervenir en las
sesiones de dicha comisién junto con los senadores.

ALCANCE DE LA TECLA:

Lograr una mayor presencia del Senado en la actividad politica y reducir los conflictos que se
plantean en la actualidad.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:

D Buen gobierno.
Democracia.
Cooperacion.
Lealtad.
Responsabilidad.

TECLAS RELACIONADAS:
2. Responsabilidad de los cargos electos.
14. Orientacion al gobierno estratégico.
15. Mejora del disefio de politicas publicas.
25. Intercambio de informacién entre Administraciones o interoperabilidad.
28. Impulso politico de las conferencias sectoriales.
29. Dotar de una definicién mas precisa a los principios de lealtad institucional.
31. Evolucién de la Conferencia de Presidentes.

ACCIONES NECESARIAS:

D Transformar la Comisién General de las Comunidades Autdnomas del Senado en un érgano
que dictamine proposiciones o proyectos legislativos sobre materias de regulacion o ejecucion
compartida entre el Estado y las comunidades auténomas.

D Facilitar la participacion activa de las comunidades autbnomas en las convocatorias, orden del
dia y acuerdos de las conferencias sectoriales, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera y los
comités y grupos de trabajo.

D Fortalecer los procedimientos interadministrativos para la toma de decisiones: integrar las co-
municaciones, informes y consultas en gestores y sistemas de informacion Unicos.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN

D Modificacion del Reglamento del Senado acerca de la Comision General de las Comunidades
Auténomas
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IMPACTO:

Alto a medio plazo.

IMPLEMENTACION:
D Reforzar la Comision General de las Comunidades Auténomas estableciendo que sus reuniones
se celebren con mayor frecuencia.

D Otorgar mas funciones y competencias a las comunidades autdbnomas en el funcionamiento de
la Comisién General de las Comunidades Auténomas.

COSTE ECONOMICO:

Bajo y a medio plazo.

INDICADORES DE CONSECUCION:
D Participacion de las comunidades auténomas en los grupos de trabajo.
D Conflictividad entre el Estado y las comunidades auténomas.
D Numero de reuniones de la Comision General de las Comunidades Auténomas.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Falta de voluntad politica.
D Reduccién de la conflictividad.
Ventajas
D Via de participacion para las comunidades auténomas en procesos legislativos que las afecten.
D Fortalecimiento de los procesos interadministrativos.
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TECLA 31. EVOLUCION DE LA CONFERENCIA DE PRESIDENTES

RESUMEN:

La Conferencia de Presidentes podria ser utilizada como instrumento de cooperacion horizontal,
para politicas relevantes multinivel, que culminara las relaciones intergubernamentales entre el Es-
tado y las comunidades auténomas. Para un funcionamiento méas efectivo de la Conferencia de
Presidentes, serfa preciso reforzar su presencia en las relaciones intergubernamentales. En una fu-
tura reforma de la Constitucion, deberia incluirse su referencia y dotar a la conferencia de rango
institucional suficiente y de competencias definidas en la norma o normas correspondientes. Se
debe prever que en su convocatoria y en la determinacion de sus érdenes del dia puedan participar
activamente y con caracter decisorio las comunidades auténomas.

ALCANCE DE LA TECLA:

La institucionalizacién de la Conferencia de Presidentes se ha revelado esencial en las experiencias
de los pafses compuestos, como el nuestro, para conformar y consolidar las relaciones de coopera-
cion intergubernamentales.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:

Buen gobierno.
Democracia.
Cooperacion.
Lealtad.
Responsabilidad.

TECLAS RELACIONADAS:

2.

14.
15.
25.
28.
29.
30.

Responsabilidad de los cargos electos.

Orientacién al gobierno estratégico.

Mejora del disefio de politicas publicas.

Intercambio de informaciéon entre Administraciones o interoperabilidad.
Impulso politico de las conferencias sectoriales.

Dotar de una definicién mas precisa a los principios de lealtad institucional.
Transformacion de la Comision General de las Comunidades Auténomas.

ACCIONES NECESARIAS:

La Conferencia de Presidentes debe:
D Analizar las grandes cuestiones y problemas relativos del Estado autonémico.
D Adoptar posiciones compartidas y decisiones consensuadas y relevantes sobre ellos.

D Definir, en el marco de los intereses generales del Estado, los intereses comunes de las
comunidades auténomas y las grandes lineas maestras de orientacién para su satisfaccion.
Entre los grandes asuntos generales que deberia tratar estarian:
D Elestablecimiento o perfeccionamiento de mecanismos de integracion, cooperacién y colaboracion.
D El proceso de integracién europea y participacion en la formacién de la voluntad estatal en
relacién con los asuntos europeos.
D Los asuntos que necesiten de una regulacion suprarregional.
La fijacion de acuerdos sobre elementos centrales del modelo de financiacion.

La participacion en la elaboracién de programas fiscales y financieros, grandes programas y
planes de especial interés general.
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D La deliberacién previa sobre proyectos de presupuestos generales.
D La negociacion de paquetes de medidas intersectoriales.
D La resolucién o desbloqueo de asuntos no resueltos en las conferencias sectoriales.

D La Conferencia de Presidentes se reuniria con una frecuencia semestral.

D En cada reunién, deberia aprobar algun proyecto concreto de mejora de las relaciones coopera-
tivas o colaborativas entre el Estado y las comunidades autbnomas o de estas entre si. Se dara
cuenta de los avances o progresos de estos proyectos en las sucesivas reuniones de la Conferen-
cia de Presidentes, asi como sobre el funcionamiento y alcance de las conferencias sectoriales.

D La Conferencia de Presidentes encomendarfa a las conferencias sectoriales el desarrollo y des-
pliegue de las medidas o proyectos aprobados, con lo que evitaria la creacién de estructuras
cooperativas paralelas.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D Reforma de la regulacién de la Conferencia de Presidentes.
D Modificacion de la regulaciéon de las conferencias sectoriales.

IMPACTO:

Alto a medio plazo.

IMPLEMENTACION:

La Conferencia de Presidentes podria reformarse incluyendo al presidente de la FEMP y reorien-
tando sus objetivos, entre otros, hacia el logro de un sistema integrado de gestion publica para
desarrollar de forma coordinada objetivos comunes de actuacién y programas publicos que afectan
a diferentes niveles de gobierno y que son de importancia o interés general; el establecimiento de
lineas de actuacién para el desarrollo de programas comunes; la determinacion de los criterios del
reparto de fondos atribuidos a las comunidades auténomas; o el nombramiento de las autoridades
responsables para el desarrollo de los programas integrados. En este sentido, algunas de las obser-
vaciones sobre la mejora del funcionamiento de las conferencias sectoriales serian de aplicacion a
la Conferencia de Presidentes.

COSTE ECONGMICO:
Medio y a medio plazo.

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Miembros de la Conferencia de Presidentes.
D Nuevas competencias asumidas por esta conferencia.

RIESGOS Y VENTAJAS:
Riesgos
D Falta de liderazgo del Estado.
D Falta de compromiso con un funcionamiento eficaz de la Conferencia de Presidentes.
D Inoperancia de las reuniones por falta de acuerdos o su ineficacia (carencia de resultados).

Ventajas

D Institucionaliza y visibiliza el liderazgo estatal en la promocién de mecanismos de integracion,
cooperacién y colaboracion.

D Permite un contacto personal periddico en los maximos niveles de representacion institucional.

D Genera decisiones consensuadas.
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TECLA 32. SUBVENCIONES DEL ESTADO A LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

RESUMEN:

El grueso de las convocatorias de las subvenciones condicionadas del Estado sobre competencias de
las comunidades auténomas serian suprimidas y su gasto se incorporaria al sistema de financiacion
autonémico.

ALCANCE DE LA TECLA:

Tras un analisis econdmico, sectorial y programatico del modelo actual de subvenciones condicio-
nadas del Estado sobre competencias de titularidad autonémica, vayan dirigidas a las comunidades
auténomas o a otras entidades o personas, se elaboraria una propuesta para convertir tales subven-
ciones en financiacién incondicionada incluida dentro del sistema de financiacion autonémico. Se
realizaria sobre unas bases que faciliten alcanzar un acuerdo que satisfaga tanto al Estado como a
las comunidades auténomas. La finalidad es incluir la financiacién incondicionada territorializada en
unos proximos presupuestos generales del Estado.

PRINCIPIOS EN LOS QUE SE BASA:
D Solidaridad interterritorial.
D Lealtad institucional.
D Equilibrio territorial.

TECLAS RELACIONADAS:

2. Responsabilidad de los cargos electos.

5. Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.

6. Carteras comunes de servicios.

8. Determinar el nucleo esencial de servicios de la Administracion Publica.

22. Supervision independiente de la calidad y la gestion.

28. Impulso politico de las conferencias sectoriales.

29. Dotar de una definicion mas precisa a los principios de lealtad institucional.

ACCIONES NECESARIAS:

Recopilacion y andlisis de las subvenciones condicionadas del Estado actuales.
Anélisis del alcance sectorial, programatico y econémico de estas subvenciones.
Andlisis de las consecuencias de la conversién de la financiacién condicionada en incondicionada.

Propuesta del acuerdo de financiaciéon entre el Estado y las comunidades autdbnomas que inclu-
yese la legislacion de desarrollo que lo refrendase.

CAMBIOS QUE SE PRECISAN:

D Que la Administracién del Estado asuma un papel méas activo en la planificaciéon, consenso,
seguimiento y evaluacién de las politicas territoriales.

D Integrar las politicas territoriales de una forma vertical de acuerdo con planes y programas estatales.
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IMPACTO:

Alto a corto plazo.

IMPLEMENTACION:
D Acuerdo entre el Estado y las comunidades auténomas.
D Modificacién de la normativa afectada, en concreto, de la referida al sistema de financiacion
autondmica y de los estados de gasto de los presupuestos generales del Estado.
D Reorganizacion de las unidades afectadas en la Administraciéon del Estado y de las comunidades
auténomas.

COSTE ECONOMICO:

Bajo (restructuracién administrativa).

INDICADORES DE CONSECUCION:

D Acuerdo Estado-comunidades autbnomas que establezca el valor econémico de las subvencio-
nes condicionadas reconvertidas en financiacion incondicionada.
D Conflictividad constitucional e institucional.

RIESGOS Y VENTAJAS:

Riesgos

D Las consecuencias en materia de personal que podrian suscitar las restructuraciones en las Ad-
ministraciones afectadas.

D Sensacion de pérdida de centralidad o de justificacién de algunas areas de la Administracion
del Estado.

Ventajas

D Alivio de algunas tensiones territoriales.

D Mayor transparencia en la distribucion de responsabilidades entre el Estado y las comunidades
auténomas.

D Mayor seguridad en la financiacion autonémica.
D Reduccién de cargas de trabajo y de tiempo en numerosas politicas y actuaciones publicas.

D Incentivo para que la Administracién del Estado asuma un papel mas activo en la planificacion,
seguimiento y evaluacion de las politicas publicas y en el liderazgo de la innovacion y la coope-
racion interadministrativa.
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| Grupo de Investigacion en Administracion Publica 2032 (GIAP 2032), una

vez hecho el trabajo principal, presenté un resumen de sus principales notas
a diferentes grupos sociales para recoger sus puntos de vista sobre la Adminis-
tracion y sus cambios y sobre el propio trabajo del grupo de investigacion. Para
ello, se celebraron cuatro reuniones entre los meses de marzo y mayo del 2013
para enriquecer las conclusiones y el trabajo del grupo.

Las reuniones se desarrollaron segun un esquema predeterminado. En un
primer momento, los participantes acudieron a una reunién en la que se pro-
dujo una breve presentacion del GIAP 2032 y sus principales conclusiones; a
continuacion, se plantearon una serie de preguntas que dieron lugar al debate.
Las preguntas planteadas son las siguientes:

D ;Qué es necesario cambiar de la Administracion?

D ;Cébmo lo abordaria?

D Posibles soluciones.

Tras el debate, se facilité un cuestionario donde los participantes pudieron
aportar sus opiniones de la reunion, asi como realizar aportaciones relativas
tanto a las preguntas planteadas en la sesién como a las conclusiones del GIAP
2032, que, de manera resumida, se le enviaron por correo electrénico junto con
el cuestionario.

Las reuniones se llevaron a cabo con sectores implicados en el cambio de
la Administracion. Concretamente asistieron a las reuniones convocadas las
siguientes organizaciones:

D Sociedad Espafiola de Atencién al Usuario de Sanidad: SEAUS.

D Federacion de la Comunidad de Madrid de Asociaciones de Padres y
Madres del Alumnado (FAPA) Francisco Giner de los Rios.

FACUA.

Consejo de la Juventud de Espafa: CJE.

Comisiones Obreras: CC. OO.

Central Sindical Independiente de Funcionarios: CSIF.

Union General de Trabajadores: UGT.

Asociacion Espanola de Direccion y Desarrollo de Personas: AEDIPE.
Federacion de Asociaciones de Cuerpos Superiores de la Administracion
Civil del Estado: FEDECA.

Confederacion Espafnola de Organizaciones Empresariales: CEOE.

D Confederacién Espafiola de Organizaciones en favor de las Personas con

Discapacidad Intelectual o del Desarrollo: FEAPS.

D Asociacion de Trabajadores Autébnomos: ATA.
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Ademas, se mantuvo una reunién en la Escuela Gallega de Administracion
Publica con profesores pertenecientes a diversas areas de conocimiento de las
universidades gallegas, en la que se siguié un esquema de trabajo similar al
resto de los grupos participantes.

Finalmente, las primeras conclusiones del estudio se presentaron en junio
del 2013, en una sesion especial de trabajo preparatoria del IV Congreso Inter-
nacional GIGAPP (Grupo de Investigacion en Gobierno, Administracion y Politi-
cas Publicas), organizado por el Instituto Universitario de Investigacion Ortega y
Gasset y el INAP, que se celebro en la sede de esta institucion en septiembre del
2013. A dicha sesién asistieron un centenar de académicos, estudiosos y altos
funcionarios de las distintas Administraciones Publicas espafiolas.

Las primeras reuniones se celebraron con los sectores sociales. A ellas acu-
dieron asociaciones de consumidores, de usuarios de la sanidad publica, de
jovenes, de madres y padres de alumnos, de empresarios y autbnomos, de
directivos, de cuerpos superiores de la Administracién del Estado, sindicatos y
personas con discapacidad.

La falta de amparo en la queja ha sido uno de los aspectos mas sefialados
por los participantes. Manifestaron que los medios para reclamar y ser atendi-
dos no estan claros en muchas ocasiones y que no responden a las necesidades
de los ciudadanos. También se expresé la necesidad de que la queja fuese mas
alla de la resolucién puntual del problema mediante la prevision de mecanismos
de transparencia que permitan conocer el proceso una vez interpuesta la queja.
Asi, «no es solo que se resuelva el problema; una vez que se resuelva, se quiere
saber para qué, qué pasa una vez que se presenta la queja. Es desalentador
para el ciudadano que no haya una exigencia de mejora».

Con respecto a las relaciones con la Administracion, sefalaron como pro-
blema principal la sobreinformacién y que no existen contenidos homogéneos.
Manifestaron, como experiencia de los usuarios, que, dependiendo de la «ven-
tanilla» a la que se acuda, se recibe informaciéon diferente sobre un mismo
procedimiento. De la misma manera, apuntaron gue no existe informacion ade-
cuada para colectivos con necesidades especificas. Como ejemplo sefialaban
el caso de las licencias exprés: «Muchos de nuestros socios tienen problemas
con las licencias exprés, ya que, ademas de variar mucho el catalogo, en la
firma de la declaracién responsable no se especifica a qué te tienes que hacer
responsable, con lo que nos encontramos muchos casos en los que se multa al
emprendedor por no cumplir con algun requisito del que no era consciente».
Las soluciones propuestas pasan por la Administracion electronica: «Las TIC
tienen que llegar a todos lados»; «seria muy importante conocer como esta el
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procedimiento y conocerlo a través de Internet». Coincidieron en que facilitaria
las relaciones que «en una sola Administracion se puedan hacer todos los tra-
mites» para «no perderse en el laberinto de los diferentes ambitos».

Otro aspecto sefialado es la falta de agilidad en la respuesta de la Adminis-
tracion. De esta manera, los participantes sefialaron que «existen todavia en la
Administracion espafola métodos medievales que generan rechazo como, por
ejemplo, el silencio administrativo, la ley del embudo en los plazos o el recurso
en via administrativa»; «es necesario que los funcionarios se hagan responsa-
bles de la informacién que dan»; «la formacion y el trato de los funcionarios
es muy importante»; «hay desafeccion hacia la Administracion porque esta no
responde, no se informa del estado del proceso».

Las soluciones que plantearon estan, en mayor o menor medida, relacio-
nadas con la transparencia y la rendicion de cuentas: «La transparencia, la
ejemplaridad y la rendicion de cuentas por parte de los responsables publicos y
los responsables politicos incrementan la legitimidad de su ejercicio, favorecen
la cercania y proximidad y disminuyen la desafeccién politica».

La importancia de la participacién ciudadana también fue sefalada por di-
versos participantes: «No se consulta previamente a los ciudadanos sobre las
acciones que poner en marcha. Se entiende que, una vez que se aporta, se
puede tener en cuenta o no por el choque de intereses, pero es mucho peor
cuando ni siquiera se consulta». La calidad de la participacion fue puesta en
valor y se sefald la necesidad de que la participacién tenga consecuencias:
«En cuanto a la participacion, hay muchos consejos y comisiones que no se
han puesto en marcha. Y muchas veces, cuando se han puesto en marcha,
han tenido consecuencias negativas»; «Hay muchos consejos sectoriales. Estan
dirigidos para contar lo que hace la Administracion. La Administraciéon pone en
marcha procesos de participacion unidireccional, aunque con buena voluntad».

Por lo que respecta a la formacién de los politicos y su tiempo en el cargo,
la mayorifa sefiala que la formacién es fundamental: «Se da un spoil system con
los cambios de gobierno». Todos los participantes relacionan el tiempo en el
cargo, la formacion y la importancia de los equipos: «La importancia recae en
el equipo, que esté preparado. Si los cargos se escogen a dedo hasta un nivel
bajo, todo el equipo es nuevo y, por tanto, hasta el cuarto o quinto nivel no
encuentras a nadie que sepa cémo va la cosa». Otro de los participantes sefal6
la necesidad de formacion previa al cargo: «Aunque tenga que estar poco
tiempo en el cargo y no deba ser profesional, porque deja de ser politico, si que
deberfamos cambiar la mentalidad. La formacién de un consejero, por ejemplo,
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gue la consigue después de cierto tiempo en el cargo, cuando esta formado ya
tiene que salir. Debe tener un conocimiento previo».

En cuanto a la reforma de la Administracién, alguno de los participantes
sefala la necesidad de que esta esté orientada al ciudadano: «Muchas veces
todos intentan modificar, no en funcién del actor principal, sino para los secto-
res internos involucrados, lo que retrasa todo. Todas las reformas deben estar
basadas en el ciudadano, independientemente de las resistencias». La mayoria
sefalan que los cambios de mejora no deben basarse en recortes: «No es cues-
tion de reducir el gasto publico, sino de hacer ese gasto publico mas eficiente».

Respecto al papel de los empleados publicos, para todos resulta fundamen-
tal la implicacion de estos en el proceso de reforma, asi como la necesidad de
cambio en las relaciones laborales. El acceso a la funcién publica es una de las
cuestiones mas debatidas: «El EBEP marca un sistema de gestiéon por compe-
tencias, pero la seleccién no es por competencias. Los sistemas de seleccion
tardan dos afos de media y, cuando se llega, los sistemas de acogida no estan
muy mejorados». «Es necesario buscar mecanismos de salida de la Adminis-
tracion. Hay que establecer perfiles de salida». Sefialan la necesidad de hacer
llegar a la sociedad el trabajo de los empleados publicos: «Es necesario mostrar
que los empleados publicos tienen niveles de cualificacion y son eficaces».

Las aportaciones realizadas por los distintos representantes y participantes
se han incluido en el presente informe del GIAP 2032. Fruto de estos encuen-
tros, se han insertado las teclas «Prestigiar la funcién publica», «Contabilidad
analitica», «Accesibilidad cognitiva» y «Territorializacion de las subvenciones.
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1 . DESAFECCION POLITICA

D TECLA 1.
D TECLA 2.
D TECLA 3.

D TECLA 4.

Promover la probidad del poder politico.
Responsabilidad de los cargos electos.

Dotar a la poblacién en general de conocimientos basicos de
economia y finanzas.

Fortalecimiento de las lineas de formacién de dirigentes
politicos.

D CORA: Propuestas de la Subcomision de Gestion de Servicios y Medios
Comunes en materia de parque automovilistico (pags. 199-200).

D Centralizacién de la gestion o el control en el ambito de los ministerios
o grupos empresariales.
Las medidas son:

Determinacién de los vehiculos prescindibles por falta de utilizacién o
estado obsoleto.

Centralizacion del control de gestion en la subsecretaria o en la cabe-
cera del grupo.

Otras medidas de gestion inmediatas, como contratar un seguro co-
lectivo para los vehiculos del ministerio, etc.

D Reforma del parque movil del Estado y del parque de las delegaciones
del Gobierno.
Esta propuesta trae como consecuencia la reduccion de la plantilla de con-
ductores.

D CORA: Propuestas de la Subcomision de Gestidon de Servicios y Medios
Comunes en materia de ediciéon e impresion (pags. 200-202).

Se propone unificar un porcentaje significativo de los servicios de edicién
e impresion en la AEBOE (Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado), es-
pecialmente aquellos trabajos que superen un determinado coste, para
garantizar siempre la aplicacion de precios competitivos con respecto al
mercado.

D CORA: Avanzar hacia la operacién unificada y la implantacion de formulas
de colaboracion en la gestion de los medios aéreos y maritimos (pag. 205).
Este modelo de gestién produciria sinergias en cuanto a ingenieria, mante-

nimiento, adquisicién de materiales, repuestos y combustibles.
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2 . PROVISION DE BIENES Y SERVICIOS

D TECLA 5. Determinar el nucleo esencial de servicios de la Administracion

D TECLA 6. Carteras comunes de servicios.

Publica.

D CORA:Propuestade integracion de las oficinas en el exterior de las CC. AA.
en los inmuebles administrativos del Estado (pag. 96).

D CORA:
99).

D CORA:

Se plantea incorporar, en las oficinas de las misiones diplomaticas, las ofi-
cinas en el exterior de las CC. AA. que lo deseen con objeto de prestarles
una asistencia directa en la promocién de sus intereses, lograr una mejor
coordinacién de funciones y obtener una utilizacién mas eficaz de los re-
cursos disponibles.

Unificacién, integracion o racionalizacion de observatorios (pag.

En la gran mayoria de los casos, la realidad observada es, simplemente, la
nacional limitada a un dmbito geogréfico mas reducido, lo que supone no
solo una duplicidad en la tarea, sino también que el resultado del analisis
sea de peor calidad.

Racionalizar el entramado organizativo que se ha creado en las

CC. AA. en torno a la figura del Defensor del Pueblo, de los 6rganos de
control externo y de los érganos consultivos autonémicos (pag. 100).

D CORA:

En todos estos casos, los érganos autonémicos desarrollan competencias
idénticas a las de los correspondientes estatales, limitadas a la Administra-
cion respectiva. Pero en el caso de los OCEX (6rganos de control externo)
se da la paradoja de que el Tribunal de Cuentas del Estado puede también
fiscalizar a la Administracién autondmica, incluso siguiendo mandatos del
poder legislativo, lo que propicia la aparicion de ineficiencias en la gestion
de los medios publicos y una mala calidad de los resultados.

Convenio especifico de creacion de un Fondo Humanitario entre el

Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion y las CC. AA. (pag. 103).

D CORA:

Dirigido a la colaboracién entre los actores de la cooperaciéon espafiola para
el desarrollo, ante los casos de ayuda de emergencia y accion humanitaria
urgente, de modo que no se produzcan solapamientos.

Se han detectado dos érganos de coordinacion cuyas funciones

son similares; por un lado, la Comisién Interterritorial de Cooperacion al
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Desarrollo, formada por la AGE, las CC. AA. y los entes locales y, por otro,
la Conferencia Sectorial de Cooperacién Internacional para el desarrollo,
que retne a la AGE y a las CC. AA., con participacion de los Gobiernos lo-
cales a través de la Federacion Espafnola de Municipios y Provincias. Con el
fin de eliminar duplicidades, se unificardan ambos 6rganos y se procedera a
la extincion de esta ultima (pag. 103).

Eliminacion de la Conferencia Sectorial de Cooperacién Internacional para
el desarrollo.

CORA: Unificar las Agencias de Proteccion de Datos (pag. 106).

CORA: Se propone la contrataciéon centralizada a nivel estatal mediante la
adhesion de las CC. AA. a la Central de Contratacion del Estado (pag. 108).

Que establecerd un nuevo marco organizativo y dara lugar a actuaciones
complementarias bilaterales con las CC. AA. que hayan asumido traspasos
de la funcién publica inspectora.

CORA: Se modificara la LCSP (Ley de contratos del sector publico) con el
objeto de unificar los registros oficiales de licitadores y de empresas clasi-
ficadas de las CC. AA. (pag. 108).

Se contard asi con un Unico Registro Oficial de Licitadores y de Empresas
Clasificadas del Sector Publico.

CORA: Se propone que la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa
del Sector Publico pueda asumir las funciones de las actuales Juntas Con-
sultivas de las CC. AA. (pag. 109).

Eliminacion de las Juntas Consultivas de las CC. AA., lo que conducird a
asegurar una unidad de criterio para todos los licitadores y a reducir los
costes administrativos.

CORA: Se crea el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractua-
les (pag. 109).
Estara adscrito al Ministerio de Hacienda y, sin perjuicio de que constituyan
sus propios érganos, las CC. AA. podran, asimismo, atribuir la competencia
para la resolucion de los recursos a dicho Tribunal.

CORA: El INAP ha diseiado un repositorio de cursos online cuyo objetivo
es que las diferentes escuelas e institutos de Administracion Publica com-
partan sus recursos mediante un sistema tecnolégico para la gestion del
conocimiento que esté centralizado y sea accesible para todas las CC. AA.
(pag.110).
Asimismo, con el objeto de evitar duplicidades en el &mbito formativo, el
INAP ha desarrollado una plataforma de autoformacion Unica y centralizada
de cursos masivos online en abierto (MOOC) para todas las Administraciones
Publicas.

CORA: Se va a invitar a todas las CC. AA. a que utilicen, total o par-
cialmente, los servicios de certificacion electronicos a cargo de la AGE

(pag. 110).



ANEXO Il

CORA: Se estableceran mecanismos que garanticen que el CTT (Centro de
Transferencia de Tecnologia) nacional disponga de todas las soluciones conte-
nidas en los CTT de las CC. AA., asi como medidas que garanticen el correcto
aprovechamiento de estos recursos (pag. 110).

CORA: Acuerdo marco de colaboracion en materia de gestiéon electoral
entre el Estado y las CC. AA (pag. 112).

Se delimitaran responsabilidades de gasto en los supuestos de convocato-
ria de un proceso electoral autonémico y se reforzara la cooperacion entre
el Estado y las CC. AA. en la gestién de los procesos electorales.

CORA: Coordinacién entre el SEPRONA (Servicio de Proteccion de la Na-
turaleza) y demas agentes estatales y autonémicos con competencia en
materia de la naturaleza y medio ambiente (pag. 113).

A efectos de mejorar la coordinacién entre el SEPRONA y demas agen-
tes estatales y autonémicos con competencias en materia de conservacion
de la naturaleza y medio ambiente, el Ministerio del Interior, junto con el
Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente, tras analizar las
competencias de las CC. AA. en el dmbito de proteccién de la naturaleza y
las funciones encomendadas al Estado, adoptara un protocolo de actuacion
y unificaciéon de criterios en materia de investigaciéon penal medioambiental
con el fin de evitar ineficiencias e incluso criterios encontrados en los infor-
mes emitidos a la autoridad judicial que investiga un determinado asunto.

CORA: Se compartiran con las CC. AA. inmuebles, laboratorios, talleres y
parques de maquinaria, que podran ser asi objeto de un éptimo aprove-
chamiento para la conservacion de las carreteras de una misma zona, pero
integradas en redes de distinta titularidad (pag. 114).

CORA: Optimizacién y coordinacion de las infraestructuras geodésicas del
Estado para el posicionamiento geografico y la navegacion terrestre, con
la ampliacion de la Red Geodésica Nacional, de treinta y siete estaciones
permanentes a sesenta y dos (pag. 114).

CORA: Asuncion por parte del Instituto Geografico Nacional de las funcio-
nes relacionadas con la actividad cartografica que desarrollan los institutos
y entidades cartograficas de las CC. AA., lo que permitira a estas prescindir
de aquellos (pag. 115).

CORA: Plan de inspeccion conjunto (AGE-CC. AA.) anual con el objeto de
evitar el solapamiento en los procesos de inspeccién en aspectos de pla-
neamiento y apertura al trafico de aerodromos (pag. 115).

CORA: Compartir las plataformas de gestidon de centros educativos entre
el Estado y las CC. AA. (pag. 116).
Existen en nuestro pais, al menos, dieciséis plataformas (una estatal y quin-

ce de las CC. AA)) para la gestién de los centros educativos y dieciocho
plataformas de educacion no universitaria. Con el objeto de aprovechar las
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economias de escala y, como consecuencia, lograr una mayor eficiencia, se
propone compartir las plataformas ya existentes.

CORA: Instar a las CC. AA. a que envien los asientos registrales de centros do-
centes no universitarios al Registro Central y posteriormente se facilitara que
la carga se produzca directamente en la base de datos del Estado (pag. 116).

CORA: El Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte establecerd una estra-
tegia nacional de calidad de la ensefanza universitaria proponiendo la unifi-
cacion en una sola agencia de los organismos encargados de la evaluacién y
acreditacion de titulaciones y profesorado universitario (pag. 117).

CORA: Integrar la Comision Nacional Evaluadora de la Actividad Investiga-
dora (CNEAI) en la Agencia Nacional de Evaluacién de la Calidad y Acredi-
tacion (ANECA) (pag. 117).

CORA: Unificar las convocatorias del Subprograma Estatal de formacion
del Programa Estatal de promocién del talento y su capacidad de hallar
empleo 2013-2016 (pag. 117).

CORA: El Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte sera quien se encar-
gue de la gestion de las becas y ayudas al estudio (pag. 117).

CORA: Agrupar las acciones de educacién a distancia en el Centro para la
Innovacién y Desarrollo para la Educacién a Distancia (CIDEAD) (pag. 118).

CORA: Traspaso de profesores de religion de educacién infantil y primaria
a las CC. AA. de Andalucia, Aragoén, Canarias y Cantabria (pag. 118).

CORA: Colaboracion con las CC. AA. en relacién con los planes y acciones
de fomento de la lectura en el ambito educativo y familiar (pag. 118).

CORA: Firma de un protocolo entre el Instituto Nacional de las Artes Es-
cénicas y de la Musica (INAEM) y la FEMP para establecer un programa de
espectaculos al que los municipios podran adherirse (pag. 118).
Por ello, el INAEM formulard propuestas de programacion que resulten
interesantes a los ayuntamientos.
CORA: Creacion de una red de intercambio de recursos entre los principales
teatros de 6pera y zarzuela de Espaina (pag. 119).
CORA: Integrar el coro de RTVE (Radiotelevision Espaiiola) en los coros del
INAEM (Coro Nacional de Espaina y Coro del Teatro de la Zarzuela) (pag. 119).

CORA: Racionalizar la lista de organismos colegiados en materia de patrimo-

nio cultural e integracion de registros de bienes de interés cultural (pag. 119).
La proliferacion mimética de 6rganos de protecciéon de los bienes culturales
autonémicos ha supuesto un encarecimiento y una complejidad en su ges-
tion. Ademas, se esta produciendo la multiplicacion de categorias y figuras
de protecciéon de bienes, lo que conlleva un alejamiento de los criterios
aplicados por la Junta de Calificacion Estatal y dificulta la consecucion de
los fines para los que estos érganos autondmicos fueron creados.

CORA: Revision de la legislacion taurina (pag. 119).

En el marco de Plan Nacional de Proteccién y Fomento de la Tauroma-
quia, con el objeto de suprimir la necesidad de inscripcion en los Registros
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autonémicos de Profesionales y de Empresas Ganaderas como requisito
habilitante para intervenir en dichas CC. AA.

CORA: Creacion de una Asociacion Nacional de Deporte Universitario (pag.
119).

Que agrupe a las universidades participantes en los campamentos y que se
encargue de la organizacion de estos eventos.

CORA: Se extendera la licencia deportiva Unica a todas las federaciones
deportivas (pag. 119).

Lo que permite a los deportistas competir en todas las competiciones de
ambito estatal y autonémico.

CORA: Se incorporaran y actualizaran las prestaciones sociales que otor-
gan las diversas Administraciones en el Registro de Prestaciones Sociales
Publicas (pag. 121).

Tanto el Estado como las CC. AA., diputaciones y corporaciones locales
gestionan prestaciones y subsidios vinculados a la situacion de desempleo
y a la falta de recursos (rentas), por lo que se pueden producir duplicidades
en el cobro por una misma persona.

CORA: Desarrollo de una estrategia para la implantaciéon de la Formacion
Profesional Dual a través del contrato para la formacion y el aprendizaje
(pag. 121).
Se establecen, ademas, las siguientes lineas estratégicas para el periodo
2013-2015:

D Crear y mantener un nuevo mapa integral de la formacion profesional
de actualizacién permanente.

D  Elaborar un plan estratégico de difusién y comunicacién sobre la base de
un sistema de informacién y orientacién para trabajadores y empresas,
especialmente las pymes (pequefas y mediana empresas) y los jévenes.

CORA: Se pondra en marcha el Portal Unico de Empleo (pag. 121).

CORA: Se formalizara un acuerdo marco en el Sistema Nacional de Empleo
entre las agencias de colocacion y los servicios publicos de empleo que
voluntariamente quieran adherirse a aquel (pag. 121).

CORA: Se coordinaran los sistemas de cita previa gestionados por el SEPE
(Servicio Publico de Empleo Estatal) y los SPEA (Servicios de Empleo Pu-
blico Autonémicos) y de actuaciones correspondientes a la demanda de
empleo y la solicitud de prestaciones (pag. 121).

CORA: Se propone la integracion de Observatorio de las Ocupaciones del
SEPE y el Observatorio de la Formacién para el Empleo en el Observatorio
de las Ocupaciones del SEPE (pag. 122).

Si bien ambos observatorios tienen ambitos de actuaciéon diferentes (el
primero se dirige al mercado de trabajo, mientras que el segundo esta
centrado en la formacién profesional), su actividad se dirige hacia objetivos
comunes de prospeccion en las futuras necesidades del mercado laboral.
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D CORA: Asuncion por el Estado de las funciones de los Observatorios de la
Inmigracion de las CC. AA. (pag. 122).

D CORA: Se propone la asuncion de las funciones de los Observatorios de
Madrid y el Comité Extremefio contra el racismo, xenofobia e intolerancia
por la Secretaria General de Inmigracion y Emigracién (pag. 122).

D CORA: Se aprobara una nueva Ley Ordenadora de la Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Social (pag. 123).

D CORA: Se revisara la normativa en materia de permisos de trabajo y
residencia a inmigrantes (pag. 124).

Con el fin de implantar un permiso Unico que sustituya la autorizacion de
trabajo por un informe de la autoridad laboral autonémica.

D CORA: Se reformara la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espana y su integracién social
(pag. 124).

Con el fin de definir unos criterios comunes de integracién de los inmi-
grantes y determinar el &mbito de actuacion de cada una de las diferentes
Administraciones Publicas.

D CORA: El Ministerio de Industria, Energia y Turismo actualizara la base
de datos centralizada de ayudas y subvenciones a las pymes, donde se
recogera toda la informacién en esta materia (pag. 126).

D CORA: Se transforma el vigente Observatorio de la PYME (6rgano de con-
sulta e informacion) en el Consejo Estatal de la PYME y el Emprendimiento
(pag. 126).

D CORA: El Ministerio de Industria, Energia y Turismo propone la integracion
en el Instituto de Estudios Turisticos de Turespafa (IET) de los Observatorios
de Turismo de Cataluia, Valencia y Baleares (pag. 126).

D CORA: El Ministerio de Industria, Energia y Turismo propone la racionali-
zacion de los entes autonomicos existentes en materia de energia y la inte-
gracion de aquellos que dupliquen sus competencias con las realizadas por
el IDAE (Instituto para la Diversificacion y Ahorro de la Energia) (pag. 127).

D CORA: Se aprobara una nueva Ley General de Telecomunicaciones (pag.
127).

Con diversas medidas para la efectividad del despliegue de infraestruc
turas de telecomunicaciones, entre las que se destacan la mejora de la
coordinacién entre la AGE y las CC. AA_; la garantia de los derechos de
los usuarios con caracter homogéneo; y la efectividad del control sobre
las obligaciones que imponer a los operadores.

D CORA: Se garantizara la coordinacion de la AGE para otorgar ayudas al
despliegue de infraestructuras de banda ancha en telecomunicaciones
(pag. 127).

Para evitar la duplicidad de convocatorias de ayudas por parte de las CC. AA.
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CORA: Los recursos humanos y materiales de la AGE se pondran a dispo-
sicion de las CC. AA. para la inspeccidon de aspectos técnicos en materia
audiovisual competencia de aquellas (pag. 127).
CORA: Racionalizacion de estructuras administrativas de las CC. AA. en
materia de telecomunicaciones y sociedad de la informacion (pag. 127).
Adecuaran dichas estructuras administrativas autonémicas para clarificar el
marco regulatorio existente e impulsar la unidad de mercado.
CORA: Asuncioén de las funciones de los Observatorios de la Sociedad de
la Informacion presentes en las CC. AA. por el Observatorio Nacional de
las Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion (ONTSI) con los
recursos necesarios (pag. 127).
CORA: Se modificara la Ley de garantia para la unidad de mercado vy, al
mismo tiempo, se modificara la Ley 34/2002, de 11 de julio, de servicios de
la sociedad de la informacion, para suprimir determinadas alusiones a las
normas y competencias de las CC. AA. (pag. 128).
Con el fin de ordenar el ejercicio de las competencias en materia de consu-
mo por parte de las CC. AA.
CORA: Se derogaran las disposiciones estatales, autonémicas y locales
limitativas de la admision de certificados electronicos, asi como los proce-
dimientos administrativos regulados en ellas (pag. 129).
CORA: Se propone prestacion por AEMET (Agencia Estatal de Meteorologia)
alas CC. AA. de los servicios meteorolégicos hoy redundantes, lo que permi-
tira a aquellas prescindir de sus agencias (pag. 129).
CORA: Se modificara la normativa de evaluacién ambiental con el objeto
principal de identificar el 6rgano sustantivo en materia medioambiental
(pag. 130).
CORA: Se implantara un sistema de reconocimiento mutuo de licencias de
caza y pesca entre CC. AA. (pag. 130).
CORA: Proyecto de tarjeta inteligente equina (pag. 130).

Con el fin de sustituir los documentos que tienen que acompafar a los
caballos en sus desplazamientos por una tarjeta inteligente.

CORA: Que el Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS) asuma todos los
estudios de opinion y medicion de actitudes sociopoliticas llevados a cabo
por los organismos autonémicos (pag. 131).

CORA: Que el Ministerio de Justicia asuma la convocatoria de subvencio-
nes destinadas a actividades relacionadas con las victimas de la guerra civil
y del franquismo (pag. 131).

CORA: Se promovera la firma de convenios de colaboracion con las CC. AA.
con el objeto de que sea la CNC (Comision Nacional de la Competencia) la
que asuma las funciones de defensa de la competencia en su totalidad o,
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al menos, las correspondientes a la fase de resolucion de los expedientes
sancionadores (pag. 133).

CORA: Se propone la ampliacion del procedimiento de coordinacién me-
diante la aplicacion de muestras integradas a los ambitos en los que existen
duplicidades entre las investigaciones del Instituto Nacional de Estadistica
(INE) y las de las CC. AA. (Pag. 133).

CORA: Se van a centralizar y eliminar las duplicidades en las encuestas que
realiza la AGE, desde los trabajos de recogida hasta el tratamiento de la
informacion y su difusion (pag. 133).

CORA: Se promovera la coordinacion del ICEX (Entidad Publica Empresa-
rial ICEX —Instituto Espafnol de Comercio Exterior— Espana Exportacion
e Inversiones) con los entes de promocion exterior de las CC. AA. para el
impulso de la internacionalizacion de sus actividades (pag. 133).

CORA: Se instara a la elaboracién de un plan conjunto para la consecucion
de contratos internacionales y la creacion de un Comité de Coordinacion
en el que participen Espana Expansion Exterior, INECO (Ingenieria y Econo-
mia del Transporte), ISDEFE (Ingenieria de Sistemas para la Defensa de Es-
pana), TRAGSA (Empresa de Transformaciéon Agraria) y FIIAPP (Fundacién
Internacional y para Iberoamérica de Administracion y Politicas Publicas)
(pag. 134).

CORA: Se recomienda la racionalizaciéon de observatorios autonomicos en
ambitos de economia, precios, mercados, logistica, emprendedores, co-
mercio, internacionalizacion, innovacion, ciencia o tecnologia en las areas
sectoriales del Ministerio de Economia y Competitividad (pag. 134).

CORA: Se propone implementar una planificacion conjunta en las politicas
de violencia doméstica y que todo este proceso sea asumido por parte de
la Comision Interministerial de Igualdad de los asuntos de Violencia de
Género (pag. 135).

CORA: Se propone atribuir a las CC. AA. que lo soliciten la realizacién de
las actividades de vacunacion internacional en su ambito territorial me-
diante encomiendas de gestion (pag. 136).

CORA: Se propone dotar al Consejo de la Red Espafiola de Agencias de
Evaluacion de Tecnologias y Prestaciones del Sistema Nacional de Salud de
la regulacion necesaria para la efectividad de esta en todo el ambito del
Estado (pag. 136).

CORA: Se propone la unificaciéon de criterios en la acreditacion de los ser-
vicios de prevencion de riesgos laborales y en la autorizaciéon de servicios
de medicina del trabajo mediante la incorporacion de una regulacién en tal
sentido dentro del Proyecto de Ley de garantia de la unidad de mercado
(pag. 136).
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CORA: Se propondra a las CC. AA. que se incorporen a los Programas de
Turismo y Termalismo Social del IMSERSO (Instituto de Mayores y Servicios
Sociales) (pag. 136).

Para ampliar la oferta de plazas en determinados destinos e incrementar el
numero de beneficiarios de la correspondiente comunidad auténoma.

CORA: Se considera necesaria la fusion de los Observatorios del Sistema
Nacional de Salud, de Salud de la Mujer, de Salud y Cambio Climatico y
para la prevencion del tabaquismo en un unico 6rgano, que se denominara
«Observatorio Comun del Sistema Nacional de Salud» (pag. 137).

CORA: Se va a proponer a las CC. AA. la integracion de los observatorios
autondmicos de la infancia de Andalucia, Asturias, Cantabria, Cataluia,
Galicia y Pais Vasco (pag. 137).

Sus funciones serian asumidas por el Observatorio Publico de la Infancia,
dependiente de la Direccion General de Servicios para la Familia y la Infancia.

CORA: Se propone la supresion de los Observatorios de la Juventud de
las CC. AA. de Aragon, Canarias, Castilla y Ledn, Cataluina, Galicia, Islas
Baleares, La Rioja, Murcia, Navarra y Pais Vasco (pag. 137).

En cuanto que el Observatorio del INJUVE (Instituto de la Juventud) elabora
ya estudios similares a nivel nacional.

CORA: Se propone la supresion de dos érganos colegiados: el Consejo
Rector del Instituto de la Mujer y la Comisién Interministerial para el es-
tudio de los asuntos con trascendencia presupuestaria para el equilibrio
financiero del SNS (Sistema Nacional de Salud) (pag. 137).

CORA: Se propone conectar todos los centros docentes espafoles a Inter-
net por medio de fibra optica (pag. 175).
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3 . TRANSPARENCIA, ACCESIBILIDAD Y RENDICION DE CUENTAS

D TECLA 7. Accesibilidad cognitiva.
D TECLA 8. Ley de rendimiento del sector publico y rendicién de cuentas.

D TECLA 9. Revitalizaciéon de los mecanismos de participacion.
D TECLA 10. Extension del ambito del Tribunal de Cuentas.

D TECLA 11. Introduccion de la transparencia en la regulacién normativa.
D TECLA 12. Contabilidad analitica.

D CORA: Modificacion de la LOPJ (Ley Organica del Poder Judicial) para enco-
mendar a las CC. AA. que han asumido competencias en materia de Justicia
la gestion de la jubilacion del personal al servicio de la Administraciéon de
Justicia (pag. 106).

D CORA: Anteproyecto de Ley Organica de Control de la Deuda Comercial en
el Sector Publico (pag. 75).
D Se integra el control de la deuda comercial en el principio de sostenibilidad
financiera.
D Con el fin de controlar la deuda comercial, se introduce el concepto de periodo
medio de pago a proveedores (PMP) y se obliga a las Administraciones Publicas
a publicarlo. La periodicidad se establecera por orden del ministro de Hacienda.
D El incumplimiento del promedio actia como desencadenante de las medidas.
Todas las Administraciones deben tener un plan de tesoreria 0 un presupuesto
monetario.

D Se establece un sistema automatico y progresivo de control ante el incumpli-
miento del PMP.
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4 « PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

D TECLA 13.

Incentivacion del comportamiento adecuado de los emplea-
dos publicos.

D CORA: Reforma de la normativa administrativa (pag. 72).

Con el objetivo de dotarnos de un sistema de Derecho administrativo mas
claro, transparente y racional, se elaboraran dos disposiciones:

Una que regule el régimen juridico de las Administraciones Publicas y
comprenda también los aspectos no basicos de la estatal y donde se
integren las disposiciones que disciplinen la Administracion institucional.
Otra reguladora del procedimiento administrativo, que integrara las
reglas que gobiernan la relacién de los ciudadanos con las Administra-
ciones por medios electrénicos.

CORA: Guia de detecciéon y prevencion de duplicidades (pag. 93).

CORA: Se propone elaborar unas pautas que sirvan de guia al gestor pu-

blico para hacer un uso adecuado de la encomienda de gestién (pag. 195).
Mediante la definicion de las caracteristicas y requisitos que debe reunir

cada tipo de encomienda de gestion para un uso correcto de este instru-
mento juridico.

D CORA: Integracion del procedimiento administrativo convencional y el
procedimiento administrativo electrénico (pag. 148).

D CORA: Elaboraciéon de un manual de reduccion de cargas administrativas y
mejora regulatoria para la AGE (pag. 148).

D CORA: Sustitucion de tramites convencionales por electrénicos (pags. 153-157):

Generalizar la emisién de documentos sanitarios europeos sin despla-
zamiento a las oficinas.

Cita previa del Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE).

Informe para estar al corriente del pago de cuotas a la Seguridad Social.

Fomento de la prestacion de servicios personalizados por medios tele-
maticos, en particular los servicios RENO, CERO.
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Unificacion y simplificacion de los sistemas de identificacién y auten-
ticacién no avanzados. Potenciacién del uso de los certificados de
empleado publico.

Extension de la presentacion electronica obligatoria de declaraciones
y otros documentos.

Simplificacion del procedimiento de homologacion de vehiculos.
Comunicacién telematica de externos y de arrendatario y conductor
habitual al Registro de Vehiculos.

Cita previa electrénica en las Jefaturas de Trafico.

Implantacién de un nuevo expediente judicial electronico (NEJE) en
la Audiencia Nacional (Juzgados Centrales de lo Contencioso-Admi-
nistrativo y Sala de lo Contencioso-Administrativo) y en la Sala de lo
Social del Tribunal Supremo.

Tramitacion electronica de nacimientos y defunciones desde los cen-
tros sanitarios.

Recetas de medicamentos que contengan estupefacientes.
Receta electrénica interoperable del SNS.

Creacion de una base de datos de tarjeta sanitaria del SNS.
Implantacion de la Historia Clinica Digital interoperable (HCD).

D CORA: Propuestas de la Subcomision de Gestidon de Servicios y Medios
Comunes en materia de notificaciones (pags. 195-199):

Extender gradualmente la notificacion electrénica obligatoria en todos
los centros de la AGE.

La gestion centralizada en el ambito ministerial de las comunicaciones
y notificaciones postales de todos sus centros directivos y organismos,
para su produccion y distribucion.

Se propone la extension del uso de la sede electrénica de los centros
para la notificacién por comparecencia, en sustitucion de la publica-
cion en boletines oficiales y tablones de anuncios.

Impulsar la publicacion de la informacion para su acceso individualiza-
do en la sede electrénica de manera que quien acceda a su informa-
cion quede notificado.

Se propone centralizar en un Unico punto las notificaciones de todas
las Administraciones Publicas y potenciar su uso entre los ciudadanos,
asi como realizar los oportunos cambios normativos para lograr este
objetivo.

D CORA: Propuestas de la Subcomision de Gestion de Servicios y Medios
Comunes en relaciéon con los convenios de colaboracion (pags. 189-193):

Establecimiento de un marco normativo para los convenios de cola-
boracion.

Creacion de un sistema de informacién de convenios de colaboracién
en el &mbito del sector publico estatal.
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Elaboracién anual de un instrumento de planificacion de convenios de
colaboracion.

D CORA: Confeccionar proyectos de simplificacién administrativa (pags. 150-151).

Simplificacion y reducciéon de cargas administrativas en los procedi-
mientos relacionados con la gestién del dominio publico hidraulico.
Simplificacion y reduccion de cargas en procedimientos relacionados
con la gestiéon del dominio publico maritimo-terrestre.

Simplificacion y reduccion de cargas en los procedimientos relaciona-
dos con la Autorizacién Ambiental Integrada.

Aplicacion de medidas de simplificacion y reduccién de cargas admi-
nistrativas en materia de gestién de residuos.

Simplificacion y reduccion de cargas administrativas en los procedi-
mientos de evaluacion ambiental.

Simplificacion y reduccion de cargas administrativas en materia de
responsabilidad ambiental.

D CORA: Apoyo a la empresa y a la inversion: reduccion de trabas y apoyo a
la 1+D+i (investigacion, desarrollo e innovacion) (pags. 157-160).

Revision del umbral de trescientos metros cuadrados para estableci-
mientos comerciales.

Participacion de las oficinas consulares en la obtencion del NIF (nimero
de identificacion fiscal) y certificado electrénico por los no residentes.
Simplificacion administrativa en la contratacion publica en los tramites
de contratacion previstos actualmente para facilitar el acceso de las
empresas —especialmente pymes— a la contratacion publica.
Simplificacion de los tramites administrativos para la apertura de una
empresa: reduccion de tiempos y costes en la creacidon de empresas.
Simplificacion de la evaluacion cientifico-técnica de proyectos y otras
ayudas de fomento de la investigacion.

317



318

ADMINISTRACION 2032. TECLAS PARA TRANSFORMAR...

5 - MODELO ORGANIZATIVO

D TECLA 14. Orientaciéon al gobierno estratégico.

D TECLA 15. Mejora del diseio de politicas publicas.

D CORA: Propuestas de la Subcomision de Administracion Institucional (pags.
217-219):
D Nueva Ley de régimen juridico de las Administraciones Publicas.
Reformar el actual marco normativo regulador de los entes del sector
publico sustituyendo las diversas clasificaciones de entes publicos por
una sola que contenga una precisa delimitacion y una vision integrada
de los diferentes tipos actualmente existentes.

D Regulacion, coordinaciéon e integracion del Inventario de Entes
del Sector Publico Estatal y de los inventarios de entes de los
sectores autonémico y local.

D CORA: Modificacion de la regulacion de los entes del sector publico admi-
nistrativo (pag. 229).
Establecer criterios identificativos de cada tipo de ente y que se han de
cumplir para la creacion o mantenimiento de un organismo publico.

D CORA: Reforma de la regulaciéon de los consorcios interadministrativos
(pag. 230).
D CORA: Reordenacion de los organismos que forman el sector publico ad-
ministrativo (pag. 230).
Existen determinadas situaciones y estructuras organicas cuya actividad
debera ser revisada a partir de un plan de viabilidad y con vistas a precisar
plazos concretos de actuacion.

D CORA: Modificacion de la regulacion de los entes del sector publico em-
presarial (pag. 238).

La necesaria concrecion de las entidades publicas empresariales debiera
abordar las peculiaridades del servicio publico que prestan, las potestades
publicas que pueden desempenar, su régimen de financiacion e ingresos
de Derecho publico y el hecho de que con frecuencia ejercen su actividad
sobre bienes de dominio publico.

D CORA: Reordenacion de los organismos que forman el sector publico em-
presarial (pag. 239).
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CORA: Modificacion de la regulacion de las fundaciones del sector publico
(pag. 248).
El contenido de la actual regulacién de las fundaciones, por lo que se refiere
a la justificacion, creacién, funcionamiento y liquidacion, es claramente insu-
ficiente, tanto por su parquedad como por no ajustarse a la actividad que en
la actualidad desarrollan un numero significativo de fundaciones publicas.

CORA: Reordenacion de las fundaciones del sector publico (pag. 250).

CORA: Implantaciéon de una ventanilla Gnica para el comercio exterior (pag.
151).

CORA: Se pretende la centralizacion de contratos de servicios y suminis-
tros (pags. 182-185).

Optando por un nuevo modelo de organizacion de la contratacion y por la
centralizacion de la compra de espacios en medios de comunicacion.

CORA: Se aprobara una nueva Ley Ordenadora de la Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Social (pag. 123).

Que establecerd un nuevo marco organizativo y dara lugar a actuaciones
complementarias bilaterales con las CC. AA. que hayan asumido traspasos
de la funcién publica inspectora.

CORA: Propuestas de la Subcomision de Gestion de Servicios y Medios
Comunes (pags. 171-177):

D Se propone que el IEF ceda el uso temporal de varios espacios
de sus instalaciones a CECO (Centro de Estudios Econémicos y
Comerciales).

Asimismo, se acuerda la utilizacién conjunta de parte de la superficie
de sus instalaciones y oficinas para que tanto CECO como el IEF desa-
rrollen su actividad lectiva y administrativa asociada a esta.

D Paraincrementar la eficiencia en la gestion de las TIC en la AGE,
se debe evolucionar hacia modelos de prestacion de servicios
y despliegues de infraestructuras comunes que agreguen la
demanda de estos.

Huyendo del modelo de silos utilizado hasta ahora. La consolidacion
afectaria a comunicaciones y redes y centros de procesamiento de datos
(CPD).

D Gestion centralizada de puestos de trabajo y dispositivos pe-
riféricos y homogeneizacion de aplicaciones y equipamiento
para distintos perfiles de usuarios.

D Definicion de un catalogo de servicios comunes de Administra-
cién electrénica de provision centralizada. Unificacion de los
sistemas de publicacion web de la AGE.

D Creacion, dentro de la prevista nueva agencia centralizadora
de servicios horizontales e infraestructuras TIC, de un departa-
mento especifico, especializado en estudios de mercado, analisis
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de tendencias y definiciéon del alcance de necesidades, para su
traslado a la Direccion General de Patrimonio del Estado, que
ejecutara las compras.

Creacion de la figura del CIO (Chief Information Officer) como
maximo responsable de la AGE en el ambito de las TIC.

Para liderar el proceso de cambio y articular una politica de gobierno
en TIC para la AGE.

Disefio de una agencia como organismo encargado de conso-
lidar y desarrollar un catalogo de servicios horizontales e in-
fraestructuras para la prestacion de los servicios TIC comunes a
toda la Administracion.

En el nuevo modelo propuesto, el responsable de la elabora-
cion de la estrategia AGE sera el C/O.

La disefarfa con el Consejo Rector (formado por el CIO de la AGE, que
lo preside, y por cada uno de los C/O de los ministerios y de los grandes
centros gestores de TIC de la AGE).

Hay que implantar mecanismos de incremento de la eficiencia
en los desarrollos sectoriales TIC.

Se debe hacer una encomienda general a la Fabrica Nacional de
la Moneda y Timbre-Real Casa de la Moneda (FNMT-RCM) para
la prestacion de servicios de certificacion electrénica a la AGE.
Se debe hacer un cambio en el modelo de gestion del patrimo-
nio inmobiliario del Estado (pag. 177).

La situacion del patrimonio inmobiliario del Estado a comienzos del
2012 podia caracterizarse, de forma resumida, por las siguientes no-
tas: falta de informacion precisa y actualizada, elevada dispersion de
sedes, elevados costes de arrendamiento, reducidos niveles de ocupa-
cion y patrimonio sin utilizar.

D CORA: Restructuracion del sector publico empresarial y fundacional (pag.

79).

Siguiendo las lineas basicas planteadas por la Subcomisién de Administra-
cion Institucional y de acuerdo con los planes de ajuste de supresiones y
restructuracion.

D CORA: Propuestas de la Subcomision de Gestion de Servicios y Medios
Comunes en materia de tesoreria (pags. 179-182):

Centralizacion del pago de nominas.
Centralizacion de las cuentas de tesoreria.

Mejora de los mecanismos de recaudacion de ingresos tributarios y
no tributarios.

Mejor adaptacion del calendario de ingresos al de pagos de la AGE.

Evitar la acumulacion de excedentes de tesoreria de las entidades del
sector publico estatal.
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Consignacion en delitos contra la Hacienda Publica (DCHP).
Implantacién de la oficina virtual de la Caja General de Depositos.

D CORA: Mejora de los servicios horizontales de Administracion electrénica
(pags. 152-153):

Potenciacion de la Plataforma de Intermediacién de Datos (PID).
Como medio para hacer efectivo el derecho de los ciudadanos a no
presentar documentos que ya obren en poder de la Administracion.

Puesta en funcionamiento del Registro Electronico de Apode-
ramientos (REA) y potenciaciéon de su uso por los departamen-
tos y organismos de la AGE.

Extension de la imagen institucional a los documentos electro-
nicos y ofimaticos elaborados en el ambito de la AGE.

Tablén de Edictos Unico de las Administraciones Publicas.

Que se centralizarfa en un emplazamiento electrénico Unico —que
podria hallarse en la sede electrénica del Boletin Oficial del Estado—.
Impulso del sistema de subastas electrénicas: aplicacion de
subastas del BOE - Portal de Subastas Judiciales.
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6 . MODELO DE FUNCION PUBLICA

D TECLA 16.

D TECLA 17.
D TECLA 18.

D TECLA 19.
D TECLA 20.

Remunerar a los empleados publicos en funcion de su resul-
tado productivo potenciando su motivacion.

Adecuacion del acceso a la funcién publica.

Normalizar en competencias la linea media de la Administracion
Publica.

Provision por el directivo profesional de su equipo de trabajo.
Prestigiar la funcién publica.

D CORA: Se suprimiran los Tribunales Delegados (pag. 107).

En aquellas pruebas en las que realizan funciones meramente administra-
tivas que puedan desarrollarse por cualquier érgano de esta naturaleza de
la Administracion autonomica.

D CORA: Medidas estratégicas en materia de empleo publico (pags. 82-86).
Entre estas actuaciones estratégicas, que, con una o ambas vertientes (nor-
mativa o de gestion), deben llevarse a efecto, cabe sefalar las siguientes:

Establecimiento de pautas sobre la determinacién del régimen juridico
del personal que participa en la prestacion de los servicios publicos.
Redefinicion de los elementos de ordenacién del empleo publico.
Reconsideracion del personal eventual.

Redefinicion del puesto de trabajo.

Mayor vinculacion entre la planificaciéon de recursos humanos vy la
estrategia y politicas publicas de la AGE y disefio de herramientas de
medicién de cargas de trabajo que faciliten la asignacién eficiente de
recursos humanos.

Movilidad interna y movilidad interadministrativa.

Mejora de los sistemas de informacion.

Evaluaciéon del desempeno.

La formacion como factor relevante para el cambio y la reforma de la AGE.
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. EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

D TECLA 21. Plan Integrado de Evaluacion.

D TECLA 22. Supervision independiente de la calidad y la gestion.

D CORA: Propuestas de la Subcomision de Administracion Institucional
(pags. 217-219):

Nueva Ley de régimen juridico de las Administraciones Publicas.
Se aprecia la necesidad de reformar el actual marco normativo regulador
de los entes del sector publico sustituyendo las diversas clasificaciones
de entes publicos por una sola que contenga una precisa delimitacion y
una vision integrada de los diferentes tipos actualmente existentes.

Seguimiento y evaluacion de los entes del sector publico estatal.
Se debe implantar un esquema integrado de evaluacién y supervision
independiente de los organismos publicos, alejado de los intereses de
los gestores y con capacidad técnica para aplicar criterios objetivos ri-
gurosos. Este proceso evaluador se extenderia tanto a los organismos
publicos del sector administrativo como a los de los sectores empresa-
rial y fundacional, incluidas las sociedades mercantiles.

D CORA: Modificacion de la metodologia de elaboracién de los capitulos 2 y
6 de los presupuestos generales del Estado (pag. 69).

En la actualidad, estos capitulos se presupuestan observando las necesida-
des previstas para el ejercicio, los objetivos de estabilidad presupuestaria
remitidos por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas y el
grado de ejecucién del ejercicio anterior, sin que se haga un analisis me-
todico partida por partida sobre si el gasto propuesto es el éptimo para la
necesidad por satisfacer.

Se recomienda introducir en la metodologia de elaboracién de los presu-
puestos, que cuantifica los créditos de dichos capitulos, medidas con los
estandares mas eficientes, que se deduzcan bien de las mejores préacticas
observadas, bien de un analisis teérico que optimice la obtencion de valor
de los recursos econdmicos utilizados.
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D CORA: Planificacion conjunta. Diagnosticar problemas y establecer objeti-
vos de forma compartida (pag. 95).

En este sentido, deben establecerse mecanismos para integrar en la plani-
ficacion conjunta a todas las CC. AA. Afectadas para superar el problema
derivado de la limitacion de la eficacia vinculante de los planes a los miem-
bros de las conferencias sectoriales que los suscriben.

D CORA: Se definira un nuevo sistema de programacion, seguimiento y eva-
luacion del Plan Anual de Politica de Empleo (PAPE), que, a partir de unos
objetivos comunes para el Estado y las CC. AA., simplifique y vertebre
todos los planes anuales de empleo (pag. 120).



ANEXO Il

8 . NUEVAS FORMAS DE GESTION BASADAS EN LAS TIC

D TECLA 23.

D TECLA 24.

D TECLA 25.

Facilitar la reutilizacion de la informacién y los datos pu-
blicos.

Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas
estratégicas.

Supervision independiente de la calidad y la gestion.

D CORA: Creacion de la Central de Informacién (pag. 81).

En el dmbito de la AGE existe una gran dispersion en las fuentes de informa-
cion publica en materia presupuestaria, financiera y econémica, con diferen-
tes criterios a la hora de dar acceso a la informacion y la forma de ofrecerla.
Todo esto dificulta su consumo final, ya que no se localizan los datos —en
ocasiones porque ni siquiera estan disponibles— o es dificil tratarlos.

CORA: Se procedera a la redefinicion del SISPE (Sistema de Informacién del
Servicio Publico de Empleo) (pag. 120).

Con el fin de mejorar el seguimiento y la evaluacion de las politicas activas
del mercado de trabajo y coordinar la informacién, aunque en primer lugar
se definird un nuevo sistema de programacion, seguimiento y evaluacién
del Plan Anual de Politica de Empleo (PAPE) que, a partir de unos objetivos
comunes para el Estado y las CC. AA., simplifique y vertebre todos los
planes anuales de empleo.

CORA: Atencion al ciudadano (pags. 160-162).

D  Establecer un Punto de Acceso General (PAG) como portal de entrada
del ciudadano a las Administraciones Publicas y a toda la informa-
cion de caracter horizontal sobre las actividades, la organizacion y
funcionamiento de las Administraciones y la realizacion de trémites y
servicios mas relevantes.

D Extension del servicio de teléfono 060 a todas las Administraciones
Publicas y centralizacién de los numeros de teléfono de atencion al
ciudadano 901, 902 y geogréficos de los diferentes departamentos y
organismos en la plataforma de telefonia «en la nube» de la Red 060.

D Eliminacién de la autorizacion previa de las actividades de formacion
deportiva, promovidas por las Federaciones Deportivas espafiolas o
autonomicas.

D Desarrollo de la oficina electrénica de informacién a los ciudadanos y
gestion de prestaciones de la Seguridad Social. El proyecto pretende
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transformar el actual modelo de atencion del Instituto Nacional de
la Seguridad Social, basado en la atencién presencial, incorporando
como una opcién efectiva el canal telematico.

D Ampliaciéon del acceso a la informacion sobre el derecho a su futura
jubilacién a los mayores de cincuenta afos.

D Informatizacion de la oficina electrénica de informacion y asistencia a
victimas del terrorismo.

D  Establecimiento y ampliacion del «BOE a la carta».

CORA: Codificacién del Derecho (pag. 70).

Ante la necesidad de abordar cuanto antes el proceso de revision y sim-
plificacion normativa con el fin de impulsar cuanto antes en el ambito de
la AGE la elaboraciéon de textos refundidos sobre las materias que hayan
sufrido muchas modificaciones normativas.

CORA: Anteproyecto de Ley de impulso de la factura electrénica y creacion
del registro contable (pag. 77).

CORA: Registros y base de datos (pag. 97).

CORA: Instrumento de planificacion conjunta en el ambito de las tecnolo-
gias (pag. 105).
Para el establecimiento de las bases y estandares de compatibilidad de los
sistemas informaticos que se utilicen en la Administracion de Justicia, lo
que permitird una planificacién conjunta en el &mbito de las tecnologias y
garantizar la necesaria compatibilidad e interoperabilidad entre los distintos
sistemas de gestion procesal.

CORA: Implantacién efectiva de un Registro Unico de Fundaciones de com-
petencia estatal (pag. 106).

CORA: El Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas celebrara
acuerdos con las CC. AA. para que la publicacién de las licitaciones se pro-
duzca solo en la Plataforma de Contratacién del Sector Publico (pag. 109).

CORA: EI INAP ha disefhado un repositorio de cursos online cuyo objetivo
es que las diferentes escuelas e institutos de Administraciéon Publica com-
partan sus recursos mediante un sistema tecnolégico para la gestion del
conocimiento que esté centralizado y sea accesible para todas las CC. AA.
(pag. 110).
Asimismo, con el objeto de evitar duplicidades en el ambito formativo, el
INAP ha desarrollado una plataforma de autoformacién Unica y centraliza-
da de cursos masivos online en abierto (MOOC) para todas las Administra-
ciones Publicas.

CORA: Se va a invitar a todas las CC. AA. a que utilicen, total o parcialmen-
te, los servicios de certificacion electrénicos a cargo de la AGE (pag. 110).

CORA: Se pondra en marcha el Portal Unico de Empleo (pag. 121).
CORA: Reforma de la Ley de subvenciones (pag. 73).
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Una modificacion de la Ley de subvenciones encaminada a potenciar los
mecanismos de comunicacion entre las Administraciones con el reforza-
miento de los controles actualmente existentes (pag. 98).

CORA: Diseino e implantacion de sistemas de medicion de la productivi-
dad/eficiencia en las organizaciones administrativas (pag. 68).

En primer lugar, se estableceran métodos de mediciéon del tiempo emplea-
do en la tramitacion de los expedientes o de evaluacion comparativas de la
capacidad de actividad en aquellas unidades que lo permitan y, subsidiaria-
mente y en el resto, métodos normalizados de objetivos e indicadores.

CORA: Formacién de los empleados publicos (pag. 170).

Se propone que desde el INAP se preste formacién via electrénica a todos
los departamentos ministeriales relativa a los médulos comunes.

CORA: En materia de indemnizaciones por razén del servicio, se considera
necesario que se publiquen unas instrucciones sobre criterios de austeri-
dad en materia de viajes de trabajo (pag. 171).

Comunes para todos los empleados publicos, de modo que se homolo-
guen las condiciones.

CORA: Se propone una gestion centralizada de servicios de contratacion
(pags. 186-188).
A través de una plataforma de contratacion mas completa que la actual,
gue permita la integracion efectiva de todos los 6rganos de contratacion,
ademas de facilitar una mejor informacién al Tribunal de Cuentas.
CORA: Se modificara la LCSP (pag. 108).
Con el objeto de unificar los Registros de Licitadores y Empresas Clasifica-
das de las CC. AA. para contar con un Unico Registro Oficial de Licitadores
y Empresas Clasificadas del Sector Publico.
CORA: Se estableceran mecanismos que garanticen que el CTT nacional
disponga de todas las soluciones contenidas en los CTT de las CC. AA.
(pag. 110).
Asi como medidas que garanticen el correcto aprovechamiento de estos
recursos.
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9 . PARTICIPACION CIUDADANA

D TECLA 26. Involucrar alos ciudadanos en la mejora del disefo y la evalua-
cién de servicios.

D TECLA 27. Uso de las redes sociales como herramienta estratégica.

«La CORA ha desarrollado sus trabajos en colaboracién con la sociedad. Se
constituyd un Consejo Asesor en el que estuvieron representados el Defensor
del Pueblo, las organizaciones empresariales y representativas de empleados
publicos (CC. OO0., UGT, CSIF, FEDECA, CEOE-CEPYME), el Consejo de Consu-
midores y Usuarios, la Asociacion de Trabajadores Autdbnomos, el Instituto de
Empresa Familiar, el Consejo Superior de Camaras de Comercio y la Asociacion
Espanola de Empresas de Consultoria, cuyas valiosas aportaciones han servido
para elaborar numerosas propuestas. Asimismo, se abrié un buzén de participa-
cion ciudadana a través del cual se han recibido 2 239 sugerencias en materia
de duplicidades y simplificacién administrativa, que igualmente se han mostrado
muy Utiles para detectar materias susceptibles de mejora» (CORA, 2013: 11).
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1 O . ORGANIZACION TERRITORIAL

D TECLA 28. Impulso politico de las conferencias sectoriales.

D TECLA 29. Dotar de una definicion mas precisa a los principios de lealtad
institucional.

D TECLA 30. Transformacion de la Comision General de las Comunidades
Auténomas.

D TECLA 31. Evolucion de la Conferencia de Presidentes.

D TECLA 32. Subvenciones del Estado a las comunidades auténomas.

D CORA: Creacion de la Conferencia Sectorial de Proteccién Civil (pag. 111).

Se procederd a la supresion de las Unidades de Apoyo ante Desastres
(UAD), pues ya no tienen espacio interno de actuacion desde la creaciéon
de la Unidad Militar de Emergencias (UME).

D CORA: Convenio marco de colaboracién en la gestion de emergencias en-
tre el Ministerio del Interior y las consejerias competentes en materia de
Proteccién Civil (pag. 111).

Se propone la movilizacion de equipos y medios de actuacion de una
comunidad autébnoma para atender una situacién de emergencia en otra
comunidad auténoma.

D CORA: Creacion de la Conferencia Sectorial de Trafico y Seguridad Vial
para la planificaciéon conjunta Estado y CC. AA. y como 6rgano de coope-
racion (pag. 113).

D CORA: Se elevara a la Conferencia Sectorial de Empleo y Asuntos Labora-
les la propuesta de eliminaciéon de sus observatorios de ambito territorial
(pag. 122).

D CORA: Se planteara en la Conferencia Sectorial de Empleo y Asuntos Labo-
rales que las CC. AA. de Castilla y Ledn, Galicia e Islas Baleares eliminen sus
Observatorios de la Negociacion Colectiva de ambito autonémico y que
sus funciones sean asumidas por el estatal (pag. 122).

D CORA: Se reforzaran los mecanismos de coordinacion existentes en mate-
ria de planificacion turistica entre el Estado y las CC. AA. (pag. 126).

En concreto, en el ambito de la Conferencia Sectorial de Turismo, para po-
tenciar la coordinacion de las correspondientes planificaciones en materia
de turismo.

D CORA: Se establecera un procedimiento Unico de autorizacion de las contribu-
ciones a organismos internacionales y se creara una instancia interministerial
responsable de la definicion de esta politica de cuotas (pag. 104).
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En el que necesariamente deban informar los Ministerios de Asuntos Exte-
riores y Cooperacion y de Hacienda y Administraciones Publicas, de forma
gue se pueda conocer con claridad el alcance temporal cualitativo y cuan-
titativo de los compromisos adquiridos por Espafia en cada contribucion.

D CORA: Modificacion de la legislacion para la cesion gratuita a ayuntamientos
de tramos de carreteras del Estado que sean travesias urbanas (pag. 114).

Se compartiradn con las CC. AA. inmuebles, laboratorios, talleres y parques
de maquinaria, que podran ser asi objeto de un éptimo aprovechamiento.

D CORA: Se propone la delegacion de competencias a Ceuta y Melilla en
materia de servicios sociales basicos de ayuda a domicilio, teleasistencia,
asi como subvenciones y dependencia (pag. 136).

D CORA: Propuestas de la Subcomision de Gestion de Servicios y Medios
Comunes en relacién con los convenios de colaboracion (pags. 189-193):

Establecimiento de un marco normativo para los convenios de
colaboracién.

Resultarfa conveniente aprobar una norma que regulara el régimen
juridico de los convenios de colaboracion, asi como el procedimiento
para su tramitacion, en particular, si conllevan coste econémico para
el sector publico estatal.

Creacion de un sistema de informacion de convenios de colabo-
racion en el ambito del sector publico estatal.

Se propone la creacién de una base de datos del sector publico es-
tatal. De este modo, se dispondria de un instrumento que facilitaria
el cumplimiento de las obligaciones en materia de transparencia, sin
anadir carga administrativa.

Elaboracion anual de un instrumento de planificacion de con-
venios de colaboracion.

Que permitiera ordenar los objetivos y efectos que se pretenden con-
seguir con los convenios, tanto para aquellos que no tienen contenido
econémico como para mejorar la eficiencia.

D CORA: Regulacion, coordinacion e integracion del Inventario de Entes del
Sector Publico Estatal y de los inventarios de entes de los sectores autoné-
mico y local (pag. 219).

Con el fin de permitir que las diferentes Administraciones conozcan de for-
ma completa y segura la forma en que se organizan los servicios publicos
en otras Administraciones y las funciones exactas que desarrollan, sobre
todo cuando inciden en sus competencias propias.

D CORA: Planificacién conjunta entre Estado y CC. AA. en materia de asisten-
cia a victimas del terrorismo (pag. 111).

La finalidad seré& evaluar los distintos programas de subvenciones, convenios

con entidades de apoyo al colectivo de victimas del terrorismo, asi como las
ayudas, con el objetivo de optimizar los recursos destinados a tal fin.
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1 « TRANSFORMACION Y CAMBIO EN LA ADMINISTRACION

Es mas necesaria que nunca una reflexion sobre la finalidad de la Administra-
cion Publica, sobre su misién y sus objetivos.

El resultado mas evidente y profundo de los cambios producidos en las
Ultimas décadas para la Administracién Publica es la intensa pérdida de su le-
gitimidad, que se produce incluso cuando mejoran sus resultados y cuando
los decisores publicos hacen esfuerzos reales de alinear sus iniciativas con los
referentes declarados por los ciudadanos.

Para superar la falta de legitimidad, la Administracién debe resolver, entre
otras, las siguientes contradicciones: garantizar la cohesion social, lo que im-
plica un creciente gasto publico a la vez que debe aplicar politicas de conten-
cion de este; lograr la aceptacion social de los nuevos cambios y compartir su
consecucion con una serie de agentes que pueden no responsabilizarse de sus
resultados; y legitimarse por el cumplimiento de la ley o por los resultados.

Es necesario transcender la vision instrumental de la Administracion y con-
cebirla en su papel politico como marco, como la «arena» en la que acttan
los distintos intereses politicos, sociales y econémicos, pero también como un
actor institucional complejo que incide en el sistema politico de una manera
singular, ya que con cierta frecuencia se encuentra en una posicion dominante
sobre la mayoria de los actores que intervienen en el proceso politico. Ade-
mas, y fundamentalmente, dada su posicion en el sistema politico-institucional,
su mision esencial es lograr la integracion y el equilibrio social, lo que realiza
siguiendo las directrices politicas, que quedan «tamizadas» por los aspectos or-
ganizativos e institucionales y por los intereses de los integrantes profesionales
de cada Administracion interviniente.

La Administraciéon Publica, ademas de implementar y ejecutar las decisiones
y de adaptarlas a su entorno, construye ciudadania y también transmite unos
determinados valores, creencias, normas, racionalizaciones y simbolos que
mantienen la integracion y el equilibrio del sistema y ordena el espacio de con-
vivencia de acuerdo con los principios dominantes de cada ideologia o enfoque
tedrico; esta actividad de la Administracién Publica es una verdadera politica
cultura que emana del centro politico.

2 . DESAFECCION POLITICA

La crisis desempefia un papel fundamental en la desafeccién politica. La situa-
cion econdmica es percibida por mas del 90 % de los ciudadanos como mala o
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muy mala. La situacién politica es percibida como mala o muy mala por casi el
75 %. La clase politica y los partidos son vistos por los ciudadanos como uno
de los principales problemas.

La lucha contra la corrupcion politica es el sequndo objetivo mas importante
(Barometro del CIS. Enero del 2013). Diferentes estudios sefialan a la corrupcion
politica y al desplazamiento de la toma de decisiones fuera del ambito nacional
como los principales detonantes de la desafeccion.

Las teclas de transformacion de la Administracién propuestas son:

D Promover la probidad del poder politico. El reforzamiento de los
principios éticos en la politica y la introduccion de un nuevo estilo de
gobernar conllevarian el logro de mayor legitimidad politica, mayor con-
fianza politica y social y una mejor opinion de las instituciones publicas y
de sus integrantes por los ciudadanos.

D Responsabilidad de los cargos electos. Se logra una mejora en la
calidad de las propuestas electorales y de los representantes publicos,
ademas de reforzar la seriedad en las propuestas de los partidos. El
efecto buscado es una mayor calidad y control democratico, un mayor
control de los ciudadanos sobre sus representantes y la reduccién de la
desafeccion ciudadana.

D Dotar a la poblacion de conocimientos basicos de economia vy fi-
nanzas. Evitar situaciones de abuso de las entidades financieras y permitir
a los ciudadanos tomar decisiones de manera consciente y responsable.

D Fortalecimiento de las lineas de formacién de dirigentes politicos.
Contribuir a la capacitacién y mejora del desempefio de las personas en
puestos de responsabilidad politica favoreciendo el consenso, la informa-
cion, la transparencia y la rendicion de cuentas.

3 . PROVISION DE BIENES Y SERVICIOS

Es preciso un acuerdo general entre los representantes publicos sobre el nucleo
esencial garantizado de bienes y servicios que debe proveer la Administracion
Publica a los ciudadanos y sobre la mision de la Administracion Publica, y alcan-
zar acuerdos sobre qué objetivos estratégicos debe conseguir dicha provision
de bienes y servicios.

Es necesario cierto grado de cohesiéon y armonizacion en la prestacion de los
servicios que inciden principalmente en la calidad de vida de la poblacién y que
son sustantivos en el logro efectivo de los principios de igualdad y solidaridad.
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Las teclas de transformacion de la Administracién propuestas son:

D Determinar el nucleo esencial de servicios de la Administraciéon
Publica. Se busca ofrecer objetivos estratégicos claros a los empleados
publicos, que son los que implementan la provisién y los servicios de
la Administracién Publica a los ciudadanos. Estos objetivos permiten
identificar los indicadores para evaluar la calidad de la provision y de los
servicios. Ademas, facilita mostrar el liderazgo de los lideres politicos que
buscan un objetivo futuro comun. Finalmente, se trata de garantizar las
oportunidades para las generaciones futuras.

D Carteras comunes de servicios. Garantizar la cohesién social y la
igualdad de oportunidades mediante acuerdo entre los distintos niveles
gubernamentales, ademas de hacer efectivos los principios de igualdad
y solidaridad.

4 . TRANSPARENCIA, ACCESIBILIDAD Y RENDICION DE CUENTAS

La sociedad espafnola ha avanzado mucho en los ultimos afios en la inclusion
de todas las personas y la Administracion y los poderes publicos han realizado
importantes esfuerzos para hacer esta realidad posible. La igualdad de oportu-
nidades y la accesibilidad universal se incluyen en toda politica actual. A pesar
de los logros alcanzados, todavia persisten numerosas barreras que impiden
que la sociedad pueda aprovecharse del talento de las personas con diversidad
funcional intelectual.

Es necesario potenciar la participaciéon de los ciudadanos en el gobierno y la
deliberacién en la formacion de la opinién politica entendiendo a la ciudadania
en términos de participacion y no solo como titular de derechos. Para ello se
deben implementar canales activos de participacion ciudadana en los que se
formen ciudadanos codecisores, coresponsables y coevaluadores de las politi-
cas publicas.

Espafa se encuentra por debajo de la media de la OCDE en relaciéon con la
planificacion estratégica y la implicacién de expertos externos independientes
a la hora de alimentar esa planificacion. No existen apenas objetivos cuantifica-
dos ni una determinacion real de las prioridades o la asignacion de los recursos
esCasos a estas.

La rendicion de cuentas debe ser una obligacién de los poderes publicos en
los sistemas democraticos. Se entiende que la rendicion de cuentas esta com-
puesta al menos de dos elementos: answerability (obligacion de los politicos y
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funcionarios de informar y justificar sus acciones) y enforcement (capacidad de
sancién a la que pueden ser sometidos politicos y funcionarios). Se define la re-
lacion entre los actores en que el primero debe informar, explicar y justificar su
actuacion ante el segundo, que debe deliberar, evaluar y, en su caso, sancionar
la conducta del primero. Se puede introducir un tercer elemento, receptiveness
(capacidad de los funcionarios y politicos de tener presente el conocimiento y
las opiniones de los ciudadanos en la rendicién de cuentas).

La rendicién de cuentas es uno de los puntos débiles de nuestro sistema
politico. El informe de buen gobierno del Banco Mundial, del 2013, dentro del
apartado Voice and Accountability, sitta a Espafia en el puesto catorce de vein-
te. El Indice de Democracia, elaborado por Economist Intelligence Unit, sitGa
en el 2013 a Espafa en el puesto veintidds y veinticinco de comportamiento
gubernamental y participacion politica, respectivamente.

Deficiencias del sistema. Ininteligibilidad: es casi imposible rastrear la poli-
ticas y sus resultados, incluso por responsables publicos. Esterilizacion: los recur-
sos destinados a rendicion de cuentas se dispersan por no contar con el marco
adecuado. Lagunas: mecanismos disefados aisladamente y no como sistema.

La Administracion debe lograr el equilibrio y la armonizacion entre los prin-
cipios de legalidad, eficacia y eficiencia. Asimismo, debe fomentar una cultu-
ra administrativa orientada hacia una gestion profesional y responsable que
ponga el acento en los resultados, incluyendo la transparencia como criterio
general de la actuacion publica. En este sentido, los sistemas de contabilidad
analitica permiten determinar y conocer el coste de los servicios prestados por
las entidades publicas. La implementaciéon de la contabilidad analitica permite
poner a disposicion del ciudadano la informacion sobre la ejecucion presupues-
taria y el cumplimiento de los principios de eficacia y eficiencia.

Las teclas de transformacion de la Administracién propuestas son:

D Accesibilidad cognitiva. La mejora de la accesibilidad cognitiva mediante

actuaciones como la Lectura facil y el Lenguaje sencillo o la utilizaciéon
del mayor numero de formatos de comunicacién complementarios (vi-
sual, audio, multigrafico) permitirdn una mayor participacion y una mejor
integracion en la sociedad, fundamentalmente de las personas mayores,
extranjeras y con diversidad funcional intelectual. A la vez, se facilitara la
incorporacion del mayor talento posible a la sociedad, ya que en estos mo-
mentos se pierde, por ejemplo, por la pervivencia de barreras cognitivas.

D Ley de rendimiento del sector publico y rendicion de cuentas.

Transformar desde dentro las Administraciones Publicas, centrarlas en
la creacion de valor publico, un acertado diagndstico de los costes del
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5.

servicio publico y la produccién de indicadores que muestren su rendi-
miento y potencien la transparencia y la rendiciéon de cuentas. Ademas,
las memorias de rendicién de cuentas previstas en esa futura ley permiti-
rian generalizar la cultura de la medicidn y el andlisis de las consecuencias
de la accién publica.

Revitalizacion de los mecanismos de participaciéon. En un escenario
a medio y largo plazo, las asociaciones, en general, y los ciudadanos, en
particular, han de participar de manera efectiva en la toma de decisiones
publicas y en su rendicion de cuentas.

Extension del ambito del Tribunal de Cuentas. Lograr que el Tribunal
de Cuentas no solo sea el 6rgano supremo fiscalizador de las cuentas del
Estado y del enjuiciamiento de la responsabilidad contable y el control de
las finanzas de los partidos y los procesos electorales, sino que participe
de forma activa en el control de la economia, la eficiencia y eficacia del
sector publico.

Introduccion de la transparencia en la regulacién normativa. Tan-
to la exposicion de motivos o el preambulo como el articulado de las
leyes marcaran los hitos para la medicion del acceso a la informacion,
la transparencia, la contrastacién de la actuacion publica y la rendicion
de cuentas. A tales efectos, serd de gran utilidad el establecimiento de
indicadores y estandares de actuacion.

Contabilidad analitica. Poner a disposicion del ciudadano no solo la
informacion sobre ejecucion presupuestaria, sino sobre el cumplimiento
de los principios de eficacia y eficiencia que deben regir la actividad pu-
blica. Debe permitir, asimismo, una mejora en los procesos de adopcion
de decisiones.

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

El marco normativo de la Administracién Publica sigue teniendo como principal
referente de rango legal la Ley de régimen juridico de las Administraciones Pu-
blicas y del procedimiento administrativo comun, Ley 30/92, de 26 de noviem-
bre, que contiene algunos malos habitos burocraticos, entre los que destacan
la excesiva impersonalidad; la indiferencia ante el variado casuismo; y una com-
prension aparentemente garantista de los procedimientos que evidencia fallas
sustantivas relevantes, como el fortalecimiento insuficiente de la objetividad en
el régimen de abstencion y recusacion, el cumplimiento relativo de la exigencia
de contradiccién y la regulacion deficiente de las fases probatorias.



INFORME EJECUTIVO

A pesar de las diferentes interpretaciones y sucesivas reformas, existen pre-
ceptos de esta norma gue se encuentran agotados, como las relaciones inte-
radministrativas, el régimen de abstencion y recusacion y los derechos de los
ciudadanos. La reforma mediante la Ley 4/1999 se limit6 a corregir los errores
mas graves, como el régimen del silencio administrativo, replantear los recursos
administrativos o cambiar la regulacion de la responsabilidad.

La Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los
Servicios Publicos, es en buena medida una ley de procedimiento paralela por
su identidad de contenidos: derechos de los ciudadanos en sus relaciones con
la Administracion por medios electrénicos; los registros, comunicaciones y no-
tificaciones electronicas; la gestion electronica de los procedimientos; régimen
de 6rganos colegiados por medios electrénicos; uso de lenguas oficiales, etc.,
asuntos también tratados por la Ley 30/1992.

La cultura administrativa en nuestro pafs presenta, entre sus aspectos mas ne-
gativos, una tendencia a interpretar los plazos de tramitacion de los asuntos y
resolucion de los procedimientos administrativos como margenes temporales
que deben ser agotados mas que como limites que no deben ser superados. La
burocracia presenta una nula capacidad de permeabilidad a las transformacio-
nes en el concepto de tiempo caracteristicas de las sociedades posindustriales
avanzadas del siglo xxi.

La tecla de transformacion de la Administracion propuesta es:

D Incentivacion del comportamiento adecuado de los empleados
publicos. La localizacion de responsabilidades individuales, planteada
en positivo (como mecanismo para reconocer e incentivar los compor-
tamientos adecuados), podria transformar una cultura de disolucién de
responsabilidades, asi como evitar la percepcién negativa de que, cuando
algo falla, todos los empleados son responsables.

6 . MODELO ORGANIZATIVO

La reforma estructural de la Administracién Publica requiere también de una
reformulacion profunda de la dimension organizativa del poder ejecutivo, ya
gue este tiene un importante impacto en la elaboracién eficaz y eficiente de las
politicas publicas.

Esta dimensién organizativa se refiere al nUmero y competencias de los
ministerios, a la reflexién sobre sus érganos comunes, a la necesidad de re-
centralizar determinadas funciones y actividades, a la necesidad de aunar
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la direccién estratégica en el &mbito politico y a dotar de mayor estabilidad
institucional el ambito administrativo.

Este modelo se ha implementado con éxito en algunos paises de la OCDE y
en las instituciones de la Uniéon Europea, pues conciben a los ministerios como
areas de gestion gubernamental y no como estructuras departamentales.

Las teclas de transformacion de la Administracién propuestas son:

D Orientacion al gobierno estratégico. Fomentar el desarrollo de una
gobernanza estratégica que permita a los poderes publicos priorizar ob-
jetivos, planificar actuaciones, implementar con eficacia las politicas y
rendir cuentas ante los ciudadanos.

D Mejora del diseno de politicas publicas. El cambio en el modelo
organizativo de la direccién gubernamental y administrativa ocupa un
lugar particularmente central, pues es capaz de incidir simultaneamente
en, entre otros, los objetivos de eficacia, eficiencia y legitimidad de las
politicas publicas.

. MODELO DE FUNCION PUBLICA

Los ciudadanos tienen una imagen de los empleados publicos que no se co-
rresponde con el trabajo, dedicacion y, en muchas ocasiones, sacrificio de la
inmensa mayoria de los funcionarios y trabajadores de la Administracion espa-
Aola. Es preciso trascender su actuacion de meros prestadores de servicios y
situarlos en su verdadera naturaleza: garantes de los derechos y libertades de
sus conciudadanos.

El estatuto funcionarial que actualmente existe, si bien garantiza una Ad-
ministracion Publica profesionalizada y sirve de estabilizador en tiempos de
mudanza politica, constituye también una pesada carga en tiempos de crisis
econémica que impide el ajuste del nimero de empleados en periodos de re-
cesion y dificulta la flexibilidad, tanto en salarios como en movilidad geografica,
incluso dentro de las propias unidades administrativas.

Desde un enfoque comparado, aunque el modelo espafiol de acceso a
la funcién publica no es el Unico sistema que presenta estas caracteristicas,
encontramos paises, como Paises Bajos, Reino Unido, Dinamarca, Suecia o
Finlandia, que no contemplan el empleo de por vida; paises, como Alemania
o Irlanda, que cuentan con porcentaje inferiores al 50 % de empleo publico
con estatus de inamovilidad; y paises, como ltalia, Bélgica o Francia, que, aun
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teniendo garantizado el puesto de por vida, tienen la opcion de despedir por
bajo rendimiento sin necesidad de abrir una causa disciplinaria.

Respecto a las pruebas de acceso a la funcién publica, se exigen una serie
de conocimientos, la mayoria de corte juridico, que hacen que exista una so-
brerrepresentacion de graduados en Derecho con respecto a otras titulaciones
universitarias. Se valora una Administracion conocedora de las leyes y los prin-
cipios de seguridad juridica frente a otros principios importantes como eficacia,
flexibilidad, austeridad en el gasto o un correcto desempeno del puesto.

Las teclas de transformacion de la Administracién propuestas son:

8.

Remunerar a los empleados publicos en funcion de su resultado
productivo potenciando su motivacién. La creacion de incentivos
para los empleados publicos basados en los indicadores de consecucion
implicara una mayor eficiencia, calidad y efectividad en la provision de
bienes y servicios publicos.

Adecuacion en el acceso a la funcion publica. Una Administracion
flexible que se adapte a las necesidades del momento y del lugar ajus-
tando los recursos disponibles. Adecuar las capacidades y competencias
de las personas al servicio de la Administracion a las necesidades de la
sociedad, asi como aprovechar su cualificaciéon profesional.

Normalizar en habilidades la linea media de la Administraciéon Pu-
blica. Se logra una mejora general de la Administracion al vincular a cada
empleado publico con su especialidad y evitar asi las injerencias entre los
grupos. Ademas, facilita una mayor cualificacion de los empleados publicos.
Provision por el directivo profesional de su equipo de trabajo.
Mejora de la calidad de los bienes y servicios proporcionados por la Ad-
ministracion. Si los indicadores de consecucidn de los objetivos estratégi-
cos estan marcados adecuadamente, el directivo-gerente tiene todos los
incentivos para motivar a su equipo en el logro de estos objetivos.
Prestigiar la funcion publica. La percepcién que los ciudadanos tie-
nen de los empleados publicos responde a ciertos tépicos que no se
corresponden con las opiniones que los mismos ciudadanos tienen de los
servicios publicos y del trato recibido en las oficinas de la Administracion.

EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

En nuestro pafs, la sistematizacion de la evaluacién se encuentra en una fase de
débil implementacion. A pesar de la creacion de la Agencia Estatal de Evaluacion
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de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, la practica de la evaluacion
de politicas sigue estando fragmentada y difusa.
Las causas son:

1.

4.
5.

La incorporacién de Espafa a las nuevas politicas de intervencion social
llega en momentos de crisis econémica.

. El'sistema parlamentario espafol tiende a limitar la funcién de control del

Parlamento, ya que se basa en una fuerte disciplina de partido.

. El Tribunal de Cuentas y sus homologos en el nivel autonémico limitan su

papel al de supervision de las cuentas publicas de acuerdo con las leyes
de presupuestos y otras aplicables (aunque en teoria deberian examinar
la eficacia y eficiencia de la actuacion de los organismos publicos).

El nimero de profesionales con habilidades evaluativas es escaso.

A pesar del avance en estos Ultimos afos, los sistemas de formacion
internos son débiles, la disponibilidad de datos en general todavia es
escasa y las bases de datos no se han construido desde una perspectiva
de evaluacion.

Las teclas de transformacion de la Administracion propuestas son:

9.

Plan integrado de evaluacion. Institucionalizacién de la evaluacion
de politicas y programas publicos como parte del proceso de toma de
decisiones y de rendicién de cuentas y contraste de la actividad de la
Administracion Publica con las mejores practicas mundiales.
Supervision independiente de calidad y gestion. La transparencia y
comparacion entre diferentes unidades y centros permite conocer a los
empleados publicos y a las diferentes unidades y centros si estan desarro-
llando su actividad efectivamente, tanto en términos individuales como
en términos comparativos, y permite tomar decisiones correctoras a los
decisores politicos para la mejora de la calidad de los bienes y servicios
suministrados por la Administracion.

NUEVAS FORMAS DE GESTION BASADAS EN LAS TIC

La puesta a disposicion de los ciudadanos de datos que manejan las Admi-
nistraciones Publicas tiene unos efectos benéficos de cara a la transparencia
y la rendicién de cuentas. Facilitar la reutilizacién de la informacion permite la
creacion de servicios de valor afladido que contribuyen al impulso de la activi-
dad econdmica. Espafia cuenta con experiencias de open data: Aporta, ahora
portal Datos.gob.es.
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El big data es el nuevo reto que supone para las organizaciones el analisis de
un volumen cada vez mas elevado de datos acerca de su actividad. Este movi-
miento pretende generar inteligencia desde los datos y traducirlos en mejoras
en los procesos de creacion de valor en las organizaciones.

Ligado a lo anterior aparece la idea de policy modeling, que fomenta la con-
versacion y el debate de los participantes en los procesos de politica publica, de
manera que las TIC, los datos, etc., apoyan a los individuos y comunidades para
contribuir a las politicas publicas, resolver problemas y evaluar sus consecuencias.

El cloud computing ofrece eficiencia y transparencia en el procesamiento de
los datos electrénicos, asi como agilidad y flexibilidad para poner en marcha
y ejecutar infraestructuras tecnoldgicas «por encargo» de forma compartida.

Las teclas de transformacion de la Administracién propuestas son:

D Facilitar la reutilizacion de la informacion y los datos publicos.
Contribuir a incrementar la transparencia en la Administracion y fomen-
tar servicios de valor afadido para la ciudadania sobre la base de la
informacioén publica.

D Facilitar la toma de decisiones a través de herramientas estratégi-
cas. El alcance que se refiere a los procesos de toma de decisiones dentro
de las Administraciones Publicas. Mas alla de los tradicionales cuadros de
mando o procesos de mineria de datos, el andlisis de grandes datos su-
pone avanzar en la disponibilidad de herramientas para analizar y tomar
decisiones complejas en los mas variados escenarios de politica publica.

D Intercambio de informaciéon entre Administraciones o interopera-
bilidad. Simplificar las relaciones de los ciudadanos con la Administracion
suprimiendo tramites innecesarios y hacer realidad el concepto de «Admi-
nistracion Unica», integrada o «sin costuras». Implica aceptar que el coste
de las relaciones interadministrativas no se debe trasladar al ciudadano.

1 O . PARTICIPACION CIUDADANA

La transformacion de la relacion entre los ciudadanos y las Administraciones
Publicas es un aspecto importante de analisis en los Ultimos afios, en los que el
ciudadano ha evolucionado de administrado a cliente y, después, a ciudadano
democratico, entendido como sujeto de derechos y, también, de obligaciones.
La tendencia es la incorporacion de los ciudadanos en la produccién de servi-
cios publicos.
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La involucracion de los ciudadanos dentro de la prestacion de servicios se ha
ido centrando en la posibilidad de utilizar el conocimiento que los usuarios dis-
ponen sobre los servicios para aumentar el nivel o la calidad de su prestacion.

Ideas como inteligencia colectiva, crowsourcing o sabiduria de la multitud
hacen de los individuos agentes mas activos en la creacion o intercambio de in-
formacion que las Administraciones Publicas utilizan para facilitar la prestacion
de los servicios publicos a través de una accion colaborativa en redes.

La coproduccién dentro del ambito publico supone invitar a los ciudadanos
a integrarse en los portales publicos para que mejoren el disefio de los procesos
qgue desarrollan, para beneficiarse de la informacion que brindan durante la
prestacion de servicios y para contar con feedback durante la evaluacion del
Servicio.

Respecto a las redes sociales, su potencial transformador en el sector pu-
blico se une a sus propiedades para innovar en la relaciéon con la ciudadania.
La extension de la utilizacion de estas dentro de las organizaciones supone un
espacio de mejora interna. Por otro lado, las redes sociales ofrecen informacién
muy valiosa del entorno que permite mejorar la forma de gestionar.

Las teclas de transformacion de la Administracién propuestas son:

D Involucrar alos ciudadanos en la mejora del disefio y la evaluacién
de servicios. Sitla al ciudadano como eje de la accion publica, especial-
mente en lo que respecta a la configuracion de los servicios publicos.

D Uso de las redes sociales como herramienta estratégica. Sitla al
ciudadano como eje de la accién publica. Optimiza la informacion del
entorno y facilita la adopcién de decisiones en el ambito publico.

1 1 . ORGANIZACION TERRITORIAL

En la coyuntura en la que nos encontramos de reajustes diversos y de res-
tructuraciones politico-administrativas, los expertos sefialan que las politicas
generalizadas de supresion de organismos y 6rganos de las Administraciones
Publicas no son la Unica solucion que hay que abordar.

Una de las medidas mas efectivas para afrontar el problema del frondoso
panorama de organismos publicos y duplicidades es abordar un proceso de re-
formulacion organizativa mas racional en el que se ponga el acento en elaborar
férmulas organizativas de cooperacion y de coordinacion. Las Administraciones
Publicas de los distintos gobiernos territoriales tienen como prioridad orientar
su actuacion al ciudadano. Para ello, deben mejorar su presencia en el territorio
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para la provisiéon mas eficiente de los servicios publicos en la linea de una Ad-
ministracion interoperativa.

En la cultura publica espafiola ha predominado la costumbre de abordar los
problemas mediante la creacién de organismos y la prestacion directa de las
competencias propias, sean exclusivas, compartidas o concurrentes. El resulta-
do es la proliferacion de entidades de todo tipo.

Se trata de evolucionar hacia soluciones cooperativas e interoperativas que
supongan la integracion de las distintas partes o fases de las politicas publicas
en organismos en los que participen las distintas Administraciones implicadas
en ellas. Para ello, se precisa poner en marcha mecanismos de supervision en
paralelo a la descentralizacion politica y administrativa, por lo que es oportuno
romper con la tendencia y practica organizativa de crear érganos o servicios
con competencias generales en las Administraciones provinciales y autonémi-
cas, practica que ha sido perniciosa con el paso de los afos.

Las teclas de transformacion de la Administracién propuestas son:

D Impulso politico de las conferencias sectoriales. Las conferencias
sectoriales, como érganos de colaboracién interinstitucional reconocidos
en el procedimiento administrativo y con capacidad de autorganizacion,
deben tener a medio plazo programas, memorias, foros consultivos o
participativos, equipos técnicos, blogs y todo aquello necesario para:

D Identificar las politicas publicas que se desarrollan en colaboracién.

D Establecer las responsabilidades de las partes.

D Medir, contratar y analizar la ejecucion y resultados de sus programas.
D Conocer mejor la realidad de la problematica que abordan.

D Dotar de una definicion mas precisa a los principios de lealtad
constitucional. Es necesario perfeccionar el modelo de Estado y poder
propiciar un cambio en las actitudes de deslealtad, que se han convertido
casi en automaticas en determinadas acciones de gobierno estatales y
autonomicas.

D Transformacion de la Comision General de las Comunidades
Autonomas. Se trata de lograr una mayor presencia del Senado en la
actividad politica y reducir los conflictos que se plantean en la actualidad.

D Evolucion de la Conferencia de Presidentes. La institucionalizacion de
la Conferencia de Presidentes se ha revelado esencial en las experiencias
de los paises compuestos, como el nuestro, para conformar y consolidar
las relaciones de cooperacion intergubernamentales. En nuestro caso,
seria necesario conectarla con las conferencias sectoriales.
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Administracion 2032

Teclas para transformar la Administracion
Publica espafiola

En el INAP se constituyé en junio del 2012 un grupo de investigacion formado
por un equipo multidisciplinar de expertos universitarios denominado «Grupo
de Investigacion en Administracién Publica 2032» (GIAP 2032).

Sus objetivos eran reflexionar sobre unos nuevos fundamentos para la
Administracion Publica, preguntarse cobmo debe ser la Administraciéon Publica
espanola dentro de veinte anos y plantear como conseguirlo.

Para dar respuesta a estas cuestiones, se ha desarrollado un exhaustivo analisis
de los problemas actuales de la Administracién espanola y se ha avanzado en la
formulacién de un catalogo inicial de reformas estructurales de nuestro sistema
politico-administrativo que es necesario poner en marcha en los préximos anos.

Estas reformas han de entenderse complementarias e integradas en los
objetivos, los principios y medidas del Informe de la Comisién para la Reforma
de las Administraciones Publicas (CORA).

Se trata de proponer pequenas innovaciones que, a corto y largo plazo, puedan
impulsar importantes transformaciones en el sector publico, asi como un
cambio cultural en la Administracion que haga que se oriente mas
decididamente a atender las necesidades y las expectativas de la sociedad.
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