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La demanda de produccion de
bienes y servicios y la
concepcion del administrado
como cliente en el proceso de
modernizacion administrativa

1. Introduccion

Estamos asistiendo en la actualidad a un proceso de
crisis, de caracter complejo y con multiples manifesta-
ciones, del Estado y de las Administraciones Pablicas, que
conduce, en lo que se refiere al intervencionismo admi-
nistrativo, a un replanteamiento de su dimensién y ac-
tuacién, en la medida en que, como consecuencia de la
evolucion social y de la crisis econémica, el ciudadano
demanda cada vez mas prestaciones y més produccién
de bienes y servicios!.



Ahora bien, con independencia de que se plantee en
algunos paises, con mayor o menor intensidad, un cier-
to proceso de privatizacion y desregulacion, como con-
secuencia principalmente de una ideologia neoliberal de
talante conservador, existen también otras alternativas
sustitutorias o complementarias de lo anterior, y que pre-
tenden orientar y resolver el problema, mediante una
nueva concepcion de la actuacion de la Administracion
Publica y por tanto de la consideracién y relacion de és-
ta con el ciudadano.

Por otro lado, hay que sefialar también que en la ac-
tualidad esa problematica reorientacion administrativa
se produce en un momento de la llamada “crisis fiscal del
Estado”, es decir, de la insuficiencia de éste para cubrir el
déficit de sus intervenciones y para poder abordar las nue-
vas demandas, lo que origina frustraciones y crisis de su
legitimidad ya que la presion fiscal sobre los ciudada-
nos ha llegado a su limite, y se ha producido a la vez un
notable incremento cuantitativo y cualitativo del gasto
publico, asi como del déficit pablico, unido a un enve-
jecimiento progresivo de la poblacion en los paises in-
dustrializados, y a una caida de la tasa de natalidad que
pudiese compensar lo anterior.

2. La nueva legitimidad y la
concepcion del cindadano
como cliente

La nueva orientacion antedicha va a tener su origen
en un ya clasico documento del afio 1987 del Comite de
Cooperacion Técnica de la O.C.D.E. titulado “La Admi-
nistracion al servicio del ptiblico”?, en el que se postula
una actuaciéon administrativa basada en la idea de que la
Administracién no es sino un servicio, y el pablico (los
ciudadanos) su clientela; lo cual, sin duda, supondria “una
nueva cultura administrativa” que complementaria y per-
feccionaria otros valores clasicos de la actuacion admi-
nistrativa basados principalmente en la legalidad.

El nuevo valor por antonomasia de la “nueva cultu-

ra administrativa” seria el de la “receptividad”, que su-
pondria el que se deberia tener en cuenta la capacidad de
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cada persona para poder acceder facilmente a las presta-
ciones y servicios publicos.

Esa “receptividad” va a tener una cuadruple manifes-
tacion: a) que la Administracién sea comprensible o trans-
parente, es decir que sea entendido su funcionamiento
de forma clara; b) que sea accesible espacial, material y
temporalmente, ¢) que se aporten soluciones répidas y
no lentas; y d) que se instituya la participacién de los ciu-
dadanos en la toma de decisiones.

Esa nueva concepcion de la Administracién Pablica y
del ciudadano como cliente supone, sin duda, una nue-
va legitimacion exigible al actuar administrativo; ya que
no bastard la meramente legal, sino que hari falta ade-
mas la eficacia y la eficiencia, como finalidades a conse-
guir, aunque a veces su medicion no sea una tarea facil
de realizar.

La nueva legitimidad no seré sélo de potestades y fi-
nes, sino también y sobre todo de aplicacién adecuada
de los medios, de la consecucién eficaz y eficiente de
los resultados, y de su evaluacién3. El ciudadano no cues-
tiona hoy dia tanto el Estado, sino su funcionamiento y
sus actuaciones.

Ante la crisis fiscal del Estado y la imposibilidad de ac-
tuar con s6lo medidas econémicas, la nueva orientacién
se va a centrar en la gestién publica; es decir en el mo-
do en como esta estructurada y configurada una insti-
tucién publica, en qué caracteristicas tienen sus medios,
en cOmo se asignan sus tareas y medios, y en como se
evaltaan éstos.

Pero ademas habria que resaltar que el movimiento de
cambio organizativo inspirado y fomentado por la
O.C.D.E. cuyo contenido y caracteristicas principales se
han descrito en las lineas anteriores, parte de dos marcos
de referencia importantes: a) El primero de ellos seria la
afirmacion de que existe una interdependencia entre lo
publico y lo privado; y b) el segundo, que no es posible
hacer un andlisis del fendmeno administrativo sin entrar
y tener en cuenta su amplio entorno, diciendo al respecto
textualmente que: “...No es posible examinar las relacio-
nes entre la Administracion y sus clientes sin hablar de
las estructuras adnwnistrativas, de la accién de las auto-
ridades publicas, del sistema democratico de toma de de-



cisiones y de control de la funcién del Estado en la so-
ciedad, de los valores sociales y de las actitudes hacia el
Estado”4.

3. La incidencia de la nueva cultura
en el proceso de modernizacion
administrativa

Como consecuencia, por un lado, de la propia evo-
lucién y fragmentacion de las Administraciones Publicas,
y por otro lado, de esta nueva concepcioén y orientacion
de la finalidad y legitimidad “servicial” de éstas, hoy
dia es imposible producir un cambio administrativo de
caracter global y total, ya que estamos ante una reali-
dad compleja y plural de instituciones y de actuaciones
publicas.

Esa nueva situacion y nuevos valores administrati-
vos hara que se hable en lugar de reforma administrati-
va de modernizacions, por ser éste un término de con-
tenido menos legalista y mas acorde con las ciencias
sociales. Esta concepcion va a implicar a su vez una nue-
va estrategia en la planificacion y desarrollo del proceso
de modernizacién administrativa, que se caracterizara
fundamentalmente por actuaciones por un lado rapidas
y rentables a corto plazo, dirigidas a mejorar y simplifi-
car ciertos elementos y aspectos administrativos; y por
otro lado, por actuaciones planificadas mas duraderas y
a largo plazo, dirigidas fundamentalmente a modificar la
cultura de las organizacioness.

Esa nueva estrategia modernizadora va a suponer, 16-
gicamente, ademas de los aspectos de mejora y simplifi-
cacion procedimental y de aplicacion de nuevas tecno-
logias, un cambio sustancial en la concepcion y papel de
los recursos humanos. Estos se van a considerar un fac-
tor fundamental’ en la nueva modernizacion adminis-
trativa, y dentro de ellos la formacion va a ser un ele-
mento decisivo. Las nuevas Administraciones Pablicas,
para su actuacion modernizadora y para su actuacion
servicial hacia el ciudadano como cliente, van a estar
legitimadas sobre todo por su eficacia y su eficiencia, y
légicamente van a demandar una mentalidad y una for-
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macion adecuadas a las nuevas circunstancias para los
administradores ptblicoss. No basta hoy el “jurista-ad-
ministrador” propio del Estado Liberal de Derecho, sino
que hacen falta profesionales de la gestién publica for-
mados para y en las nuevas realidades, en las que no so-
lo se administran recursos y medios ptiblicos sino tam-
bién politicas pablicas.

Nuestro pais no ha sido ajeno al proceso moderniza-
dor antes referido, ya que por parte de los distintos go-
biernos y Administraciones Piblicas se han iniciado dis-
tintas innovaciones de mayor o menor contenido y
ambito temporal y espacial de aplicacién, con diversos
resultados y efectos ain no suficientemente conocidos.
En ese sentido y como marco principal inspirador de mu-
chas de ellas, habria que citar el documento del Ministe-
rio para las Administraciones Publicas titulado “Refle-
Xiones para la modernizacion del Estado”?, que en su
desarrollo ha dado origen al acuerdo del Consejo de Mi-
nistros del 15 de Noviembre de 1991 por el que se apro-
b6 un plan de modernizacién administrativa que con-
tenia un total de 230 proyectos!?, algunos de ellos atin
en fase de implantacion; sin que se pueda atin evaluar su
resultado.

4. Epilogo

Podriamos decir que el Estado y las instituciones pi-
blicas no son tan ineficaces como a veces se cree sim-
plistamente, aunque queda mucho ciertamente para que
actuen de manera mas eficaz y eficiente como forma de
recuperar la legitimidad perdida, lo que exige, en la me-
dida de lo posible, la priorizacion en la satisfaccién de las
demandas excesivas y muchas veces incompatibles que
le demandan los ciudadanos. En ese sentido como ha di-
cho Miguel BELTRAN siguiendo a MISHRA: “... la expe-
riencia del thatcherismo ha puesto de manifiesto que,
contrariamente a lo que se crefa, los servicios puablicos no
adolecian de un exceso de derroche e ineficiencia que pu-
diera ser identificado y eliminado... y podria anadirse,
aunque no sea el momento para detenerse en ello, que
la ineficiencia y el derroche caracterizan -seguramente



por igual- tanto a la produccion publica de bienes y ser-
vicios como a la privada...”11.

Si defendemos una posicién a favor de la intervencion
activa en la sociedad civil de las organizaciones admi-
nistrativas, si bien al servicio de los ciudadanos y de for-
ma eficaz y eficiente, es porque creemos que éstas tienen
todavia un papel decisivo e insustituible en la consecu-
cién de sus fines, ya que las organizaciones privadas bus-
can principal y sustancialmente el lucro; y porque aque-
llas no s6lo cumplen tareas administrativas sino otras
complementarias pero también importantes; como ha se-
fialado Jests M. DE MIGUEL: “en la sociedad organizada
del futuro el papel jugado por las organizaciones com-
plejas en el desarrollo del sistema de estratificacion, en
la reproduccion del sistema de clases sociales, en Ia es-
tabilizacion de los procesos politicos, en el mantenimiento
de las desigualdades sociales, asi como en la creacién y
control de valores va a ser realmente importante. Los con-
tenidos culturales de valores y de normas en la sociedad
estan continuamente condicionados por las grandes or-
ganizaciones. Cada dia es mas dificil entender la socie-
dad del futuro sin analizar las organizaciones complejas
del presente...12,

Mas que reducir el intervencionismo estatal como ten-
dencia, creemos que lo que cabria hacer es revisarlo y re-
plantear su actuacion!3, ya que, frente a lo que pueda cre-
erse, estudios comparados recientes han puesto de
manifiesto que, a pesar de las disfunciones de las orga-
nizaciones publicas, los ciudadanos parece que creen mas
en éstas que en las grandes empresas!4.

Como ha sefialado Ramén TAMAMES al respecto: “...La
reconversion del Estado aparece como una necesidad ine-
ludible. No cabe seguir funcionando con un Estado in-
suficiente en tantas de sus manifestaciones que no ha sa-
bido resolver problemas como el terrorismo de doble
signo, el manejo de fondos reservados o a la eficacia de
las inversiones publicas. Un Estado que no ha querido
avanzar en la senda de las autonomias hacia la federali-
zacién y que mantiene una penosa actitud de inhibicién
frente a problemas cotidianos de mal funcionamiento de
los servicios piblicos. En un pais en que se han recon-
vertido tantos sectores industriales, la reconversion del
Estado es quizas la principal asignatura pendiente...”15.
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Por tltimo, habria también que no olvidar que el pro-
ceso de modernizacién de las Administraciones Pablicas
tiene un entorno y una dimensién de carécter politico.
El cambio organizativo y la nueva concepcion gerencial
de las Administraciones Piblicas, como ha puesto de
relieve entre otros Joan PRATS, no es posible ciertamen-
te sin una voluntad y un compromiso politico16. K



