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s dias 10 e 11 de xullo de 1995 realizouse no Escorial,

dentro dos cursos de verdn, unha xuntanza que sobre a

“Administracion intelixente” reuniu a destacados espe-
cialistas no ambito dos estudios da ciencia da Administracion,
do dereito, da ciencia politica, da economia e da empresa, asi_
como a politicos que estan desenvolvendo na actualidade as
propostas que foron obxecto de debate nesta xuntanza. A razén
pola cal se trae a colacién este debate un ano despois de reali-
zado non € outra que a de constata-los cambios que se produ-
ciron na conceptualizacién da Administracién piblica espafiola
e o redesefio do modelo de Estado (nestes tltimos meses de ma-
xima actualidade, polo cambio de partido no Goberno da Na-
cién e polas propostas introducidas para producir ese cambio
-cesién do IRPE Pacto local, Administracién tnica, etc.); dado
que algtins dos relatores e asistentes 4 xuntanza tefien na ac-
tualidade unha posicién distinta da que tifian cando sostifian
as propostas, e con responsabilidade politica practica para po-
der levalos a cabo.



O obxecto do presente curso foi o de achegarse 6s estudios so-
bre a Administracién piblica desde a perspectiva ou o enfoque
postburocratico, onde se lle trata de outorgar maior poder 6 ci-
dadan, de gobernar xunto a el e pensando nel. Asi, tan importante
son as “cousas” que fai a Administracién como a “forma” en que
as fai, e como exemplo algtins dos seguintes valores que predo-
minan no discurso actual do debate publico-académico sobre
as res publica:

1 Os resultados dos programas gobernamentais deberian ser

subministrados pola iniciativa, ptiblica ou privada, mais efi-

ciente,

# Os bens e servicios financiados con fondos publicos re-

quirirdn ser medidos polo cumprimento dos seus fins e non

polos medios utilizados,

# O resultado debe predominar sobre os procedementos,

# A descentralizacién, a comodidade do cidadén, a eficacia

e a eficiencia son, desta maneira paradigmas de obrigado

cumprimento.

Estas reivindicaciéns comuns 6s paises da OCDE son igual-
mente reclamadas polos cidadans en Espafna desde un senti-
mento de frustracién secular cara a4 burocracia e os seus patréns
tradicionais de comportamento. Na actualidade a Administracién
central é a empresa mais importante de Espana e como conse-
cuencia do desenvolvemento e consolidacién do Estado das au-
tonomias estd sucedendo algo similar a autonémica e munici-
pal. Polo tanto, e como eixe da xuntanza, 6s convocantes e
asistentes 6 curso interesoulle-la “intelixencia” da Administracién
na forma de xestionar impostos e servicios, programas economicos
ou sociais, plans de formacién e recrutamento de funcionarios,
etc. En definitiva todo aquilo que tifia que ver coa actuacion da
Administracién publica actual e as stias tendencias de cambio.

Os dous dias da xuntanza repartironse en catro sesions te-
madticas que se estructuraron 6 redor de catro lifas-eixe:

i “Eficacia e eficiencia na Administracién puiblica”,

i "Decisiéns politicas e racionalidade administrativa”,

¥ “;Cambiar, reinventar ou transforma-la Administraciéon?”,

i e, por ultimo, “Da vontade politica ... 4 esixencia cidadad”.

Na primeira sesion, a conferencia inaugural da cal correu a
cargo de Jorge Ferndndez Diaz (ent6n deputado por Barcelona
do Partido Popular, e actualmente secretario de Estado de Ad-
ministracion territorial do Ministerio para as administracions
ptblicas), falouse sobre a “Administracién intelixente” 6 servi-
cio dun Estado intelixente.
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Para Ferndndez Diaz intelixencia seria o darlle unha resposta
adecuada 6 cidadan, ante as siias demandas. Para o relatorio as
transformaciéns do Estado reméntanse 6s anos 60, con Schi-
ller, ata chegar 6 momento actual dominado pola incerteza, ca-
racterizada polos seguintes trazos:

t Crise do estado de benestar, novas formas de relacion en-
tre os poderes publicos e os cidaddns (unha Administracién
servicial que pervive baixo parametros administrativos anti-
gos), a direccién publica (superacién do modelo burocra-
tico, e participacién publico / privada), os procesos de
descentralizacion (fin da tutela administrativa), e a inclusion
das competencias de cooperacién e coordinacién, como ele-
mento mdis novidoso.

Para o autor o principio de cooperacién recéllese na doutri-
na do Tribunal Constitucional e no Pacto autonémico asinado
entre o PSOE e o PP 0 28/11/1992 (acordo este asinado por Fer-
nandez Diaz, Ruiz Gallardén e Mariano Rajoy, por parte do PP).

Estes acordos autondmicos incluian:

& Novos titulos competenciais (art. 150.2 CE),

i e, 0 mais importante, o desenvolvemento do principio de

cooperacién e colaboracién, que rexen as relacions interad-

ministrativas.

O principio de cooperacion, “implicito na esencia da orga-
nizacién territorial do Estado”, € un criterio informador entre o
Estado e as comunidades auténomas (CCAA), que obriga a co-
laborar na consecucién de obxectivos e do ben comtin, o que
para o autor é indicador de “Administracién intelixente”.

Ademais da transformacion do Estado, non existe Adminis-
tracion intelixente sen un cofiecemento da esencia do Estado
autonémico, coas sdas respectivas particularidades.

Entre as chamadas técnicas de xestiéon polo autor citanse as
“conferencias sectoriais” e 0 como se articulan:

¥ LOAPA-LPA / LRXAE 30/92, Pacto autonémico con 17 cen-

tros politicos de poder (descentralizacién das CCAA), como

xestores do orzamento, polo que se require didlogo e coope-
racion.

Segundo o autor para que produzan o efecto desexado estas
conferencias deben ser institucionalizadas (ex. LOFCA - Con-
sello de Politica fiscal e financeira; Consello interterritorial da
satide —~Ministro e 17 conselleiros da area-, etc.). Antes do Pacto
autonémico existian 15 conferencias sectoriais, pero pouco efec-
tivas, actualmente existen 20 institucionalizadas, con regula-
mento interno e con valor vinculante para as partes.



A simplificacién administrativa inscribese dentro dos novos
tempos de cambio que vive a Administracién publica, rexidos
baixo o principio de subsidiariedade (recollido no Tratado de Unién
Europea no art. 3B).

A mencionada simplificacién administrativa busca, entre ou-
tras cousas:

# reduci-lo nimero de procedementos (en complexidade e

nimero),

# reduci-lo nimero de impresos para a solicitude das pres-

taciéns,

# uso das novas tecnoloxias,

# e extincién do silencio positivo.

A simplificacién administrativa responde a necesidade de
dar lle resposta a crecente complexidade de leis e regulamentos,
e en cumprimiento do art. 103 da Constitucion espafiola (CE),
ademais dunha Administracién 6 servicio do cidadan que com-
prende sobre todo a reduccion de 6rganos administrativos e a
simplificacién de niveis!.

Neste sentido produciuse unha proposta discutida nas Cor-
tes 0 18 de xullo de 1995, a pedimento do ex-ministro para as
administracions publicas, Sr. Joan Lerma denominada: Reforma
da Administracion central e periférica do Estado; que en certo
modo respondia és principios da proposta de Administracién
tnica e 6 principio de subsidiariedade realizados por D. Manuel
Fraga, que buscan:

# por un lado, unha lista de competencias claras e a sta de-

finicién,

# e por outro, uns mecanismos de reduccién de estructuras

administrativas.

Como conclusién o Sr. Fernandez Diaz comprometeuse a
desenvolver 6 maximo o esquema da Administracién tinica pro-
posto, ademais de levar adiante o desexado Pacto local e con-
solida-lo Pacto autonémico, se no seu dia conseguia o referendo
electoral, cuestion que viu cumprida e estd sendo desenvolvida
na actualidade como eixe do programa de goberno do Partido
Popular.

A segunda conferencia estivo a cargo do prof. Sebastian Mar-
tin-Retortillo Baquer, catedratico da Universidade Complutense
de Madrid e un dos grandes expertos espanois en descentrali-
zacién administrativa.

Para o relator os conceptos Administracién e intelixencia son
incompatibles.

O autor profundou nas reflexions sobre os procesos de re-

REGAP

1 Froito disto é a recente ex-
periencia da Xunta de Galicia,
explicada polo Conselleiro de
Presidencia D. Dositeo Rodri-
guez Rodriguez nun relatorio
posterior, na mesma xuntaza.
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forma administrativa que se producen nos paises occidentais,
recordando que estes son movementos pendulares que varian
os seus enunciados pero non as sias razons. Estableceu ademais
unha distincién conceptual entre reforma e modernizacién ad-
ministrativa que xa foi revisada pola doutrina con anterioridade.

Para Martin-Retortillo os efectos da reforma administrativa
duran pouco porque as stias medidas son adxectivas (versus subs-
tantivas), o que se constata nos escasos e deficientes resultados
de t6dalas reformas administrativas en tédolos paises e tempos.

-Para ilustrar este razoamento o autor sinala ddas notas:

# o caracter politico das reformas, que elude mellora-lo fun-

cionamento da administracion,

t e 0 que se trate de formalizar unha base de mitico afervoa-

mento, sobre unhas “ideas forza”, que consigan apoio social.

Nestas reformas s6 preocupa a sta rendibilidade politica,
por iso producese:

# unha grande notoriedade 6 control dos funcionarios e da

atencién 6 publico,

# e ddse pouco esforzo en facer unha boa lei de procedemento

administrativo ou de financiamento.

Historicamente a tematica da reforma administrativa vén do
periodo de entreguerras, e apoiase en procedementos e formas
de xestién propios da empresa privada. Na actualidade (anos
80 e 90) a reforma esta de moda, e isto responde as distintas ini-
ciativas das reformas emprendidas en EEUU. (New Performance
Review, Gore), Gran Bretana. (Carta 6s cidadans), Suecia, Fran-
cia (Carta dos servicios publicos, Cassese, 1992), Parlamento
europeo (Carta europea dos servicios piblicos, Grupo pala-
mentario socialista), Espana (Reflexiones para la Modernizacion
de las Administraciones Piiblicas, MAP), etc.

Sen embargo o autor reclama unha reforma estructural da Ad-
ministracion piiblica, cun cambio do cardcter servicial da mesma
en resposta ¢ art. 103 CE.

Asi mesmo Martin-Retortillo critica o concepto proposto para
obxecto de debate “A Administracion intelixente” e as stas di-
ferentes aproximacions (administrado como cliente) xa que pre-
senta diibidas sobre onde queda o principio de legalidade.

Por todo isto o relator di que a stia aproximacién a reforma
administrativa de maneira efectiva s6 se pode facer actuando a
través de criterios ordenadores, a través dunha serie de presupos-
tos como son:

# contar cun bo ordenamento xuridico, xa que a Lei 30/92

non é satisfactoria para o autor,



# necesidade de obter un clima de efectiva responsabilidade

(ética piblica e desempeno con responsabilidade),

# e unha boa funcién publica (profesional) que tefia como

base a existente.

As tres lifias non se poden dar unha sen a outra, tefien ne-
cesariamente que ir xuntas.

Todo o anterior é importante, pero mdis ainda coa actual
crise da Administracién e as instituciéns, que produciu unha
dexeracién da vida publica (deslexitimidade da accién ptiblica).
A isto hai que engadi-lo paulatino proceso de laboralizacién da
funcién publica, dada a reduccién do alcance estatutario da CE.

Por todo isto o autor reclama unha profesionalizacion, pola
politizacién que se estd a vivir (libre designacion, relaciéns de
postos de traballo variables e a conveniencia, etc.), o que pro-
duciu un derrubamento do sistema de mérito e capacidade e a
desmoralizacion do resto da funcién piiblica. Por outro lado, a
rexeracion das institucions sé se pode alcanzar volvendo a vista
a atrds, basicamente a través dunha reflexién ampla das posi-
blidades do funcionario, a formacién e a motivacién continua, e a
carreira administrativa “xusta” (principio de mérito e capacidade).

Martin-Retortillo propén once medidas para a mellora da Ad-
ministracion piblica:

a. fixa-la amplitude que deba te-lo Estado, “visién dietética

do Estado”, non moito nin pouco senén o necesario (ob-

xectiviza-lo publico, non privatizar sempre),

b. reforma da Administracién institucional (sociedades es-

tatais), xa que nunca se cometeu,

c. eludi-la aplicacién do art. 6 da Lei xeral orzamentaria; em-

presas publicas como titulares de xestién puiblica,

d. reordenacién da Administracién periférica do Estado, po-

niendo de relevo a sua constitucionalidade,

€. Administracién tnica, como un intento de racionalizacién

administrativa, pero no sempre a prol das CCAA senén ta-

mén dos entes locais,

f. cambio de mentalidade na Administracién piiblica: Ad-

ministracion orientada cara 6 cidadan, e Administracién de

supervision, direccién e control,

g. revision critica das competencias ministeriais, cunhas uni-

dades administrativas fixas e unhas secretarias de estado,

h. necesidade de establece-la adecuacién da capacidade in-

vestidora da Administracién cunha serie de controis,

i. necesidade de planificacién interna da actuacién admi-

nistrativa (xestién da “caixa negra"),
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I. imita-la capacidade dispositiva do BOE, polo constante
cambio normativo,

1. e, dltimo pero mdis importante, que a “Administracion
intelixente” tefia “sentido comun”.

A terceira conferencia foi a pronunciada por Ubaldo Nieto
de Alba, conselleiro do Tribunal de Contas, que falou sobre o
“Control interno do sector ptiblico. Da economia material  eco-
nomia inmaterial”.

O relatorio dividiuno en tres partes, cunha exposicion e en-
foque do tema, o cambio do material 6 inmaterial, e a andlise
dos controis das organizaciéns para ver se son “intelixentes”.

Para o Sr. Nieto de Alba no pasado a intelixencia na Admi-
nistracién asocidbase cun acto instrumental, non como actividade
creadora de informacién e dos fins. O material caracterizdbase polo
disciplinar e o inmaterial polo interdisciplinar en organizacién,
xestién e control, e na “Administracion intelixente” (ciencias po-
liticas, economia, psicoloxia, socioloxia, etc.).

A. A economia material caracterizabase por:

¥ a funcién de produccién (traballo + capital),

i e a funcién de xestion (poder).

Segundo o relator 6 falla-los modelos de administracion e
control, 6 longo dos anos pasase da Administracion clasica (Fa-
yol) 4 Administracién por Obxectivos (ApO), que derivan no
Orzamento por Programas (OpP), ainda que estas técnicas aca-
ben fallando tamén.

;Por que fallan os modelos de ApO e OpP?, entre as razons
destdcase:

t a incidencia das estructuras xerdrquicas e departamentais,

# as adaptacions 6 cambio que se fan desde o pasado,

1 e porque son organizaciéns de obxectivos multiples (pro-

gramas e obxectivos politicos).

Ademais de todo o anterior a xestion é burocrética, coman-
dada, desmotivadora, cunha adversién natural 6 risco, e nunha
organizacién con tendencia cara 6 conflicto, considerandose o
control como unha funcién residual burocrética, caracterizada
pola énfase na letra da lei e nos detalles de procedemento (ta-
refas repetitivas e contornos estables).

B. A economia inmaterial caracterizase por:

¥ motivacién e productividade,

i e consenso e colaboracién.

Nesta economia predomina a comunicacién, e o cofiece-
mento decidese en funcién da informacién disponible, onde se
substittie a xeraquia por redes.



Para o relator na economia piblica ou institucional produ-
cense unha serie de carateristicas:

# elixense as regras de X0go,

# baséase nun concepto de integracién, tense en conta o po-

der e a negociacién (mdis fins que medios),

¥ € unha economia predictiva que anticipa as soluciéns,

¥ € unha economia da incerteza (busca os valores sociais e a

sua mellora), o que leva d creacién ética nun intento de iden-

tifica-las posibles alternativas.

Por todo o anterior para o profesor Nieto de Alba o verda-
deiro desafio é institucional non econémico.

A partir de aqui o autor fai un desenvolvemento do que para
el serfa a verdadeira misién das “administraciéns intelixentes”:
crear normas e regras de xogo, a través dunha xestion, organizacién
e controis (GOC) intelixentes. Para Nieto de Alba 0 GOC é unha
pirdmide, onde se distingue entre produccién e provisién nas
administraciones co sentido de conseguir unha “Administracién
intelixente”. Esta estructura de pirimide das organizacions in-
telixentes conférmana a informacién, xestionando o cambio e
basedndose na responsabilidade (interna | delegacién; externa /
solucién 6s problemas sociais sacando beneficio) e na descen-
tralizacién (xestion da escaseza).

A nova clave das organizaciéns intelixentes é a calidade?. A
partir de aqui o autor explica 0 modelo formulado de GOC, na
procura das organizaciéns intelixentes:

a. Xestion:

# Ademais da informacién e da calidade, a xestién intelixente

baséase na intelixencia da informacién e das ideas,

¥ unha xestién participativa cun liderado participativo, cunha

investigacién continua, estudios interdisciplinares e forma-

cién con metodoloxia activa.

b. Control:

¥ Se a xesti6n priblica actual se lle pode achaca-la falta de res-

ponsabilidade, o autor di que un control intelixente segue

mdis o espirito ¢ letra da lei e os procedementos, ademais
de estimula-lo compromiso e a responsabilidade.

¢. Organizacién:

O papel do control no @mbito das administraciéns ptbli-

cas e no seu cambio cara a organizaciéns intelixentes for-

mula a pregunta de qué tipo de organizacion se necesita.

¥ Nieto de Alba fala dun control externo, auténomo e inde-

pendente 4 organizacién para todo o sector publico:

¥ Actualmente existe un control interno: Intervencién Xeral

REGAP

2 ;Que ¢ a calidade ou baixo
que modelo de calidade?, esta é
a pregunta que o relator deixa
sen resolver e que se considera
clave para falar de calidade. Asi
GALGANO y LINARES (1993:14)
falan de calidade “prevsita, “de-
sefiada”, “prometida”, “presta-
da”, "percibida”, e “comparada”,
Por outro lado Bainén (BANON,
Rafael, “La productividad y la ca-
lidad. ;Respuestas de la Admi-
nistracién publica para la esca-
sez y la incertidumbre?”, en
BANON (dir.) La productividad y
la calidad de la gestion piblica,
Xunta de Galicia, EGAP, Santia-
go de Compostela, 1996, pp. 51-
66) sinala que “los conceptos de
cliente, producto, calidad o pro-
ductividad tienen distinto sig-
nificado en el sector publico
que en el privado” (BANON,
1996:62), ante o cal podemos
albiscar unha conceptualizacién
diferente da calidade. A sia vez
Bovaird (BOVAIRD, Tony, “Los
enfoques actuales para la eva-
luacion del rendimiento en el
sector piiblico del Reino Unido:
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¢Puro simbolismo, sistemas li-
mitados de aprendizaje o los co-
mienzos de la gestioén de calidad
total”, en BANON (dir.), La pro-
ductividad y la calidad en la ges-
tion piblica, Xunta de Galicia,
EGAP, Santiago de Compostela,
1996, pp. 239-261), alude 4 de-
finicién de calidade como algo
problemitico, existindo distin-
tas concepciéns do que debe ser
calidade: “calidad como atribu-
to del bien o del servicio, aque-
llo que lo convierte en algo dis-
tinto. Calidad como conformi-
dad con una especificacion téc-
nica (Crosby). Calidad como
adecuacion al uso (Juran: DTT).
Calidad como capacidad para
satisfacer las necesidades decla-
radas o latentes (BS 5700, ISO
9000). Calidad como capacidad
para satisfacer o incluso exceder
las expectativas de los clientes
(Parasuraman). Calidad como
consecucion de una implicacién
emocional apasionada por par-
te del cliente en relacién con el
bien o servicio (Tribus)” (BO-
VAIRD, 1996:243).
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do Estado, regulado polo Executivo e con funciéns de inter-

vencion, financiamento e eficacia. Este sistema caracterizouse

polo seu fracaso (non ¢ un control intelixente porque de-
pende demasiado do Executivo), polo que o autor pide a sia
evolucion cara 4 interrelacién do GOC.

¥ E un control externo: Tribunal de Contas, regulado polo

Parlamento e que abrangue todo o sector publico. Este mo-

delo tamén fracasou porque non existen as responsabilida-

des politicas na xestién, polo que os informes do Tribunal
de Contas non son operativos, ainda que pode propoifier mo-
delos alternativos de xestién e control.

Como conclusién Nieto de Alba di que a GOC é intelixente
pero que non conta cun contexto sociopolitico axeitado.

A cuarta e dltima conferencia da primeira sesién (“Eficacia
e eficiencia na Administracién publica”), correu a cargo de D.
Manuel Nuiez Pérez, (durante a xuntanza deputado por Leén
do PP).

O relator comezou facendo alusién 6 modelo de reforma ad-
ministrativa de EEUU, a New Performanace Review (Gore), como
paradigma de cambio na Administracién. Nifez di que é ne-
cesario un cambio:

t a través dunha revision do modelo burocratico tradicional

(posgarantista), introducindo conceptos como o de calidade,

innovacion, racionalidade, etc., similares 6s utilizados en

EEUU e Gran Bretana.

En Espana, segundo o autor, seria necesario e urxente eli-
mina-los males que lles afectan 4s administraciéns publicas,
agudizados na tltima década (anos 80), polo que para isto o
mdis importante seria acomete-la reforma do modelo de Estado.
Asi a través do resto da sua disertacion, o Sr. Nuifiez falou da efi-
cacia e da eficiencia dentro da “Administracién intelixente”, si-
nalando que xa desde Grecia e Roma, e ata os nosos dias, se
produce un debate entre os que desexan un incremento e un de-
cremento do tamano do Estado, a dialéctica entre as teses so-
cialdemécratas e as liberais que conduciron ds sociedades
desenvolvidas actuais 4 crises do modelo de benestar.

Isto constdtase, entre outros feitos, por que o Estado perde po-
der e protagonismo coa entrada na Unién Europea, a descen-
tralizacién producida nas CCAA, as novas posiciéns adoptadas
polos entes locais no contexto nacional, e o desenvolvemento
da sociedade civil, porque o novo papel que lle corresponderia
desenvolver 6 Estado é o de dinamizador da sociedade.

Dentro do concepto de Administracién do Estado (como
ocultamento de tédalas administraciéns puiblicas) prodiicense



unha serie de circunstancias sinaladas polo relator como clave
para a reforma do modelo de Estado:

a. Crise do sector piiblico e a sia reforma, xa que para o Sr. Nu-
fiez existe unha crise do sector publico e un fracaso do Estado
do benestar como Estado benfeitor.

Segundo Crozier a sociedade moderna demanda un Estado
méis modesto, mais limitado e consciente das stas propias po-
sibilidades (p. ex. en Suecia onde o modelo de axencias e a re-
privatizacion de actividades acabou co Estado socialdemdcrata).

En Espana, onde o gasto ptblico é de 50 % de PIB, existe
unha revisién destas formulaciéns de sobredimensionamento
do Estado, onde ademais grande parte do gasto é producido en
programas sociais e asistenciais. Non se pide, segundo o autor,
a reduccién senén a stia reasignacion, con criterios de eficacia,
para quen realmente o necesite, asi se poderian establecer pro-
gramas de prestacion de servicios e actividades pero con cargo
6s particulares non 6 Estado.

b. Competencias do Estado en relacién coa Unién Europea, polo
que respecta 4 Unién Europea o Estado perdeu o seu papel re-
ferencial para as empresas do sector ptiblico, xa que existen di-
rectivas expresas que limitan o financiamento con difieiro ptiblico
das mesmas (Libro blanco de Delors). Isto produciu un clamor
sobre a reduccién do papel do sector publico, favorecido, entre
outras razons, polo incremento da competitividade internacio-
nal (Europa e os “tigres asiticos”).

¢. A realidade do Estado autonémico (Titulo VIII da CE de 1978)
regula o acceso 4 autonomia a través das leis de base e de de-
senvolvemento. Actualmente é un modelo incompleto de am-
pla descentralizacién politica e administrativa. O modelo deberia
conducir cara a unha redefinicion do Estado central, o que ac-
tualmente produce unha triplicacién de administracions e un
ocultamento de estructuras administrativas (para o que se atopa
solucién no esquema teérico da Administracion tnica).

Manuel Nuriez realiza unha valoracién do tamano das ad-
ministraciéns ptiblicas (tres administracions —central, periférica
e local-, Seguridade Social e empresas ptiblicas) do noso pais 6
redor de tres variables (periodo de 1982-1994):

¥ actuar sobre o niimero de funcionarios e empregados pu-

blicos, co fin de reduci-lo sobredimensionamento (profe-

sionalizaciéon, mobilidade xeogréfica, etc.),

1 pese 4 descentralizacién produciuse un incremento dos cen-

tros directivos e os altos cargos,

# actualmente hai un alto nimero de organismos ptiblicos
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baleiros de contido polo proceso de descentralizacién e o

Estado autonémico.

d. Por ultimo, a privatizacidn de empresas publicas foi un tema
que o relator deixou de tratar por causa do tempo disponible.

Como conclusién principal o relator reclama unha urxente re-
modelacion das administracions publicas, baseada no art. 103 da
CE, o que reforza a idea de:

I neutralidade politica que se reclama para a Administracién,

ademais da neutralidade administrativa, unha funcion pa-

blica profesionalizada (principios de mérito e capacidade)

e un estatuto para a funcién publica.

Ademais disto hai que remodela-la organizacién administrativa
(art. 29 LPA), para favorece-lo dinamismo e a competitividade
da Administracién, actuando en dous ambitos:

E interno, fixa-las sias posiciéns ante o.interior e exterior,

I externo, integracién no mercado europeo, con libre com-

petencia e baixo o principio de subsidiariedade.

Actuar sobre o redimensionamento da organizacién, levaria 4 pric-
tica de organizaciéns flexibles, descentralizadas, con funciéns
executivas, o que supoferia un reordenamento previo da Ad-
ministracién periférica do Estado, unha simplificacién admi-
nistrativa, etc.

Dentro dos aspectos técnicos do cambio, o Sr. Ntifiez, pensa
que haberia que establecer:

f un desefio por dreas a través dunha Direccién por Obxec-

tivos (DpO), co obxecto de ser madis eficientes,

f privatiza-los actos da Administracién, cunha apertura de

todalas formulas publicas e privadas co fin de satisfacer 6 ci-

dadin,

f e por ultimo, no campo funcional, democratiza-la Admi-

nistracién, facilita-lo acceso dos cidadans 4 informacién, e

unha participacién activa no proceso de toma de decisiéns.

A segunda sesion levaba por titulo “Decisions politicas e ra-
cionalidade administrativa”, e contou con tres relatores 6 lon-
go da tarde. O primeiro deles foi D. José Barea Tejeiro, catedritico
da Universidade auténoma de Madrid (e actual xefe de Gabine-
te da Oficina Orzamentaria da Moncloa, dependente do actual
presidente do Goberno, Sr. Aznar), quen situou a “Administra-
cién para o seculo XXI",

O autor estructurou a conferencia 6 redor das seguintes lifias:

¢ fundamentacién teérica do desenvolvemento do sector pu-

blico, para a que realiza os seguintes temas:

a. unha Administracién non preocupada pola eficiencia,



b. un novo modelo de Administracién publica,

c. unha nova organizacién,

d. un moderno sistema de direccion ptblica,

e. o control 6 servicio da xestion,

d. e a xestién de recursos humanos.

Para trata-la problemdtica do desenvolvemento do sector pu-
blico o Sr. Baera Tejeiro fixo un repaso dos cambios estructurais
que considera necesarios para a transformacién do sector, entre
eles figuran:

# a economia de benestar desenvolveuse para corrixi-los fa-

llos do mercado e unha distribucién da renda desigual, o

que provoca a intervencién directa do Estado,

i a teoria keinesiana busca estabiliza-la demanda para crear

pleno emprego,

1 todo isto xunto co sobredimensionamento do Estado pro-

duce o que dos fallos do mercado se pase 6s fallos do sector

publico,

% por isto compre avalia-las politicas piblicas,

# polo que hai que revisa-lo marco conceptual destas politicas,

que € o que realiza o autor.

a. Barea di que a Administracion publica non esta preocu-
pada pola eficiencia, o estd polo proceso non polo producto, e
isto segue asi pese 6 incremento do gasto ptiblico (1960 - 16,5%
PIB; 1993 - 50% PIB).

Todo este esquema de gasto se basea na escola clasica da eco-
nomia (gasto piiblico = gasto improductivo), polo que a preo-
cupacién pola eficiencia en Espafia se dd a partir dos anos 70,
establecéndose unha metodoloxia propia do proceso de toma
de decisions. Asi a Lei xeral de orzamentos 4/1977 acolleu por
primeira vez os principios de eficacia e eficiencia, con tres fases
dentro dun sistema integrado de xestién de asignacién de re-
cursos, direccién por obxectivos e control de resultados. O sis-
tema tivo o seu fallo na xestién publica e na aplicacion do
Orzamento por Programas (OpP) e obxectivos, xa que non se
estableceran indicadores. Coa entrada en vigor da Constitucién
de 1978, a esta lei engadironselle-los artigos 103.1 e 31.2 que
falan da eficacia e da eficiencia.

b. Dentro do novo modelo de Administracién ptiblica for-
mulado polo autor, o basico é o establecemento dun novo pa-
radigma en que basea-lo cambio, xustificado por:

# a separacion das funciéns de regulacion das de produccion,

0 que supo6n establecer distincién entre a provision (finan-

ciamento) e produccién,

REGAP

300 8



FERrRONICA
ADMINISTRATIVA

3 CHARLES E. LINDBLOM, “A
ciencia de "Sair do paso’, Public
Administration Review, n®. X0XIX,
1959, pdxs. 3417-336

4 LONGO, Francisco, “Una ex-
periencia de cambio organizati-
vo: los centros gestores del Ayun-
tamiento de Barcelona”, Jorna-
das para la modernizacion de las
Administraciones piiblicas, MAP-
INAP, Madrid, 1991, Pixs. 191-
210).

5 R. LAUFFER e A. BURLAUD,
Direccién Publica: Gestidn y Legi-
timidad, MAP-INAP, Madrid,
1989.

B 301

f ademais atopdmonos co incremento da débeda publica,

que triplicou en 20 anos.

<. Polo tanto, as bases sobre as cales se asenta o novo mo-
delo de organizacion para o prof. Barea son:

# unha nova organizacién, un moderno sistema de xestién,

un control 6 servicio de la xestién, etc.

Esta nova organizacién para a Administracién ptblica base-

_ ariase no método de “falar do xato e esquece-lo trato”3, non s6

na aplicacion estricta e aséptica da norma, procurando a expe-
riencia doutras actividades que se desenvolveron na organiza-
cion e que produciron un cambio: separar provisién de pro-
duccién, o mdis eficiente é o que se debe encargar do servicio
(“public choice”, custos 6 usuario), crear unidades descentrali-
zadas para a prestacion de servicio (“centros de responsabili-
dade”, segundo o modelo de axencias de Gran Bretaia, ou o dos
“centros xestores” de Barcelona)4.

d. Polo que respecta 6 moderno sistema de direccién publica
basearfase na direccién da xesti6n dos servicios ptblicos (den-
tro de produccién, “centros de responsabilidade”)3, ainda que
para todo isto se terian que producir algins cambios mdis na
concepcién desta Administracion ptiblica:

¥ do modelo weberiano 4 direccién estratéxica (con control

de resultados),

! implanta-la direccién estratéxica por obxectivos, como sis-

tema integrado de xestion das administracions puiblicas.

Estes sistemas de xestion levarianse a cabo nas seguintes eta-
pas de planificacién, xestion e control:

# planificacion, que se elabora para a toma de decisiéns no ni-

vel central e na que habera que establecer obxectivos parciais,

£ xestion, cun modelo de xerentes con autonomia, nunha
nova cultura e procesos de toma de decisiéns,

i control, de acordo coa organizacién desefada e consonte

uns indicadores que se configuran como elementos clave

desta fase®, polo que o autor entende que se deberia mante-
lo control da intervenci6n xeral operativa (auditoria opera-
tiva ou de xestién).

En definitiva a base de todo este proceso de cambio nas ad-
ministraciéns ptblicas estaria no control de eficiencia non de
legalidade.

A segunda conferencia da segunda sesion, estivo a cargo de
D. Mariano Baena del Alcazar, maxistrado do Tribunal Supremo,
que disertou sobre “A decision politica e a eficacia administra-
tiva: criterios”.



Estes criterios foron establecidos desde a ciencia da Admi-
nistracién, nun intento de delimita-la eficacia. A sia interven-
cién desenvolveuna 6 redor de cinco puntos basicos:

a. o encadramento das demandas de eficacia e eficiencia na
modernizacién administrativa,

b. as diferentes funciéns que cumpre a Administracion,

c. arelacion entre a decision politica e o papel da Adminis-
tracién para a execucién da decision,

d. os factores administrativos para manexar,

e. e a obtencion de pardmetros para consegui-la eficacia na
funcién cooperativa (prestacion de bens e servicios a particu-
lares).

a. Basicamente e en relacién coa reforma e modernizacién
da Administracién pdédense establecer tres consecuencias:

# fracaso da reforma lexislativa,

f nos 80 cambio de cultura da Administracién (cidadan como

cliente),

¥ nos 90 modernizacién administrativa (como algo diferente

de reforma).

Segundo Baena del Alcazar a “Administracién intelixente”
debe xuntar esforzos no logro dos obxectivos de modernizacién
xa que o cambio en Administracién ptiblica non se xustifica por
si mesmo, non sendo un fin senén un medio para conseguir
algo (p.ex. mellora dos servicios), lexitimandose polos seus re-
sultados e eficacia.

b. Polo que respecta ds funciéns, o autor fala da individua-
lizacién das funciéns administrativas (como tarefas basicas de
actividade da Administracion dentro das politicas ptiblicas),
todo isto coa sociedade como referente. O modelo de funcions ad-
ministrativas é heteroxéneo, e contén catro basicas:

¥ funcién de apoio 4 decision politica, como o asesoramento

por parte de altos cargos da Administracion, viabilidade da

medida para prover recursos (tipica funcién actual).

# funcién de regulacion e control, aprobacién dunha norma

que debe ser cumprida polos particulares (produccién de re-

gulamentos e actos administrativos).

# funcién operativa, prestacion de bens e servicios 6s cida-

ddns (é respecto desta funcion desde as que se presentan as

demandas de eficacia e eficiencia variando segundo o pro-
cedimiento de control).

# funcién de mantemento, seria a realizacién das tres fases

anteriores e a garantia do seu cumprimento.
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Estas catro actividades son distintas e danse en catro zonas
distintas da Administracién, ainda que estidn intimamente rela-
cionadas entre si e non se poden desligar unhas das outras.

. O terceiro aspecto é o administrativo das politicas ptibli-
cas. Del fixose unha aproximacién desde a ciencia politica, pero
non desde a ciencia da Administracién. A diferencia, segundo
Baena del Alcazar, é que se as politicas ptblicas son decisiéns
politicas conformadoras que van acompanadas das medidas ad-
ministrativas axeitadas para a siia execucién, o aspecto tradi-
cionalmente acometido é o politico (decisiéon), mentres que o
da Administracién (execucién) non.

Por isto, pola implementacion e execucién das politicas pu-
blicas, o autor:

¥ identifica as funciéns administrativas anteriormente ex-

postas, coas fases das politicas publicas,

i e ademais estudia a Administracién na practica (entre a de-

cisién prescritiva -norma- e a prestaciéon de servicios).

As fases das politicas publicas segundo Baena del Alcazar
serian:

t formulacién da decision, enfoque sistémico e pluralidade

de autores, onde se d4 unha relacién entre politicos e altos

funcionarios, polo que no momento da decisién se condi-
ciona a accion’.

f Implementacién da decision, asignacion de recursos, loita

polos recursos.

# Execucién da decisién, onde haberia que establecer como

deberian funciona-las unidades do sector publico que pres-

tan bens e servicios8.

I Avaliacién, tendo en conta os recursos asignados?.

Para todo isto, e para unha viabilidade final e efectiva da po-
litica, seria basico o manexo da informacién e dos recursos asig-
nados. Polo tanto a “Administracién intelixente” seria aquela
que lles di un trato distinto ds funciéns administrativas e s fa-
ses das politicas publicas.

d. O modelo de factores administrativos para manexar, que
citou o relator 6 comezo da conferencia, destaca por unha serie
de caracteristicas basicas que tefien que estar intimamente rela-
cionados entre si:

¥ o desefio da organizaciénl?, os recursos humanos, a ad-

ministracion e xestién do orzamento e o financiamento, os

procedementos de xestién, e a obtencién, circulacién e tra-
tamento da informacién, tanto interna como externa.



. Por tltimo, a obtencién de pardmetros para a aplicacién
eficaz do modelo dos factores, ten a sia xustificacién na pro-
duccion de bens e prestacion de servicios en condiciéns para
una xestion eficaz, para isto debe producirse:

# unha asignacién correcta de recursos: xestién por unidades

operativas,

# unha aplicacién do modelo de factores administrativos na

execucion: recorrer mdis 6 mercado e os seus factores de xes-

tién e 4 competencia.

Como conclusién o autor cre que existe a “Administracion
intelixente” cando se d4 que:

¥ a eficacia da Administracion operativa leva 4 prestacién ade-

cuada dos bens e servicios, e onde esta se pode comparar co

ambito privado,

i e recorrese a ambitos de competencia e de mercado.

A conferencia de Suzanne Dove, coordinadora da Area de
América Latina ESADE, terceira e tltima da segunda sesién, tra-
tou sobre un caso practico e exemplo de decisions de politicas
publicas e racionalidade administrativa: o “Barcelona Gover-
nance Project”. Este proxecto estano a desenvolver na actuali-
dade a Generalitat de Cataluna e Esade, baixo a direccién do
prof. Joan Prats.

A base do proxecto estd en pensar qué hai que facer no sec-
tor publico para que funcione de forma miis eficaz, e o enfo-
que utilizado para averigualo é multidisciplinar e multinacional
(enfoque comparado).

A conferencia estivo artellada 6 redor das preguntas suscita-
das ante a formulacion do proxecto, co fin de chegar a unha se-
rie de conclusions que lle facilitasen a resposta 4 problematica
do sector ptiblico. O basico do tema estaria en enfocar esas pre-
guntas desde un novo paradigma: INSTITUCIONS!! versus ORGA-
NIZACIONS. As preguntas mais significativas serfan as seguintes:

i ;Por que se necesita unha nova forma de entende-lo sector
publico?, porque segundo a relatora na Administracion pu-
blica se estd producindo a fin do legalismo estricto (Crozier),
e un inicio das técnicas do sector privado. Incidese na go-
bernabilidade, como un motor de desenvolvemento ou cam-
bio institucional mdis que na Administracién e o procede-
mento administrativo!2,

# ;Cal € a diferencia entre unha orde institucional e unha
orde organizativa?, o institucional implica unha entidade
abstracta (a familia), e o organizativo son regras concretas
(a mina familia).
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# Os elementos fundamentais para iniciar un cambio insti-
tucional son:

i liderado, baseado no “reengeniering”,

i e o “entrepreneurship”, baseado no “reinventing govern-
ment”.

Todo o anterior, e como conclusién, levaria a un goberno de

colaboracién entre lideres emprendedores, o que facilitaria a
implementacién e globalizacién de politicas.

A primera das conferencias da segunda sesién, “;Cambiar,

reinventar ou transforma-la Administracién?”, correu a cargo de
D. Dositeo Rodriguez Rodriguez, Conselleiro da Presidencia da
Xunta de Galicia, que disertou sobre a “Reforma administrativa
en Galicia”.

O relator estructurou o seu relatorio 6 redor de dous eixes:

I as transformacions do Estado e da sociedade,

i e 0 cambio da Administraciéon publica tradicional 4 actual
(posburocratica ou posgarantista), que € a Administracion
ptblica do Estado do benestar, baseada na expansién dos
servicios publicos, a promocién econdémica, a equidade e a
solidariedade social. Nos anos 80 este modelo entra nunha
crise financeira (pola crise do petréleo) o que provoca unha
crise orzamentaria e un reaxuste do modelo das economias
europeas.

Ante a crise do modelo anterior ddse un novo modelo de Ad-

ministracién proposto polo conselleiro, baseado en:

i un equilibrio entre a solidariedade e a reduccién do défi-
cit, unha reduccién do peso da débeda publica, e a adopcién
de novas funciéns pola Administracién. Dentro disto deben
darse necesariamente as seguintes condiciéns:

% apoio 6 sector productivo (como accién de fomento), so-
lidariedade social, policia administrativa e prestacion de ser-
vicios publicos basicos.

Polo que respecta a funcién publica autondmica, clave no

proceso de reforma administrativa da Xunta de Galicia iniciado
en 1990, o relator sinalou como prioridades:

E os limites de autoorganizacién desta (normativa bdsica es-
tatal),

i e os obxectivos estratéxicos, entre os que sinala a informa-
tica, a revisién dos procedementos e a procura do cidadan
como cliente.

En sintese desde a Xunta vese a Administracién como unha

organizacién adaptada 6s cambios e demandas sociais, e 6 mo-
delo de organizaci6n privada. Polo tanto, unha “Administracién



intelixente” é unha organizacién adaptada e anticipada 6 cam-
bio social. Para o conselleiro o termo “Administracion inteli-
xente” é demasiado amplo polo que o haberia que restrinxir e
ir cara a unha “racionalidade limitada e substantiva”13 (versus
ilimitada e instrumental)

Entre as caracteristicas da funcién ptblica, D. Dositeo Ro-
driguez exp6n o seu modelo ideal:

# profesionalidade, capacidade de utilizacién das novas téc-
nicas de xestion, e que responda 6s obxectivos de eficacia
(como capacidade de realiza-los obxectivos propostos) e de
eficiencia (logralo no menor tempo posible e cos minimos
recursos)14.

Para articular esta funcién piblica o autor propén unha se-
rie de medidas:

i potencia-lo papel da Inspeccién Xeral de Servicios da Xunta
de Galicia,

# fomenta-la direccién por obxectivos (DpO) como método
de planificacion do traballo (paso previo 4 avaliacién do ren-
demento, art. 63 bis da Lei 3/95),

# reestructuracion organica da Administracién (plans de em-
prego, art. 27.6 e 29 da Lei 3/95),

# consolidacién do Sistema de Xestién de Procedemento Ad-
ministrativo (SGPA)!3, como punta de lanza tecnoléxica da
Administracién e co obxectivo de logra-la simplificacion ad-
ministrativa,

i ¢, por ultimo, a refundicién normativa.

Sinalar que a formacién do persoal se configura como o ele-
mento clave da reforma administrativa galega, onde, segundo o
Conselleiro, a Escola Galega de Administracién Piblica (EGAP),
xoga un papel esencial tanto para os funcionarios de novo ingreso
como para a reciclaxe e a asuncién de novas técnicas por parte
dos “veteranos”. Ademais o outro elemento clave é a informacién
6 cidadan, reafirmando o modelo de cidadan como cliente.

Como conclusién o relator sinala que este novo modelo de
Administracion responde 4s demandas sociais, ten unha es-
tructura flexible e conta cun estimulo que responde a un novo
modelo redistributivo, e de redefinicién da libre designacion
nos procesos de entrada do publico 4 funcién prblica.

A segunda conferencia da tercera sesién correspondeulle a
D. Carlos Losada, secretario xeral da Funcién Publica da Gene-
ralitat de Catalufia, que fixo unha serie de “Reflexi6ns sobre a
transformacién da Administracién en Cataluna”.

O punto de vista do relator centrouse nos aspectos concep-
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gundo 6 método de “ir 4 raiz”,
en discusion desde 1959 nos cir-
culos de ciencia politica e poli-
ticas publicas (LINDBLOM, CH.
“La ciencia de “salir del paso””,
en El estudio de las politicas pii-
blicas, Antologias de Politica Pui-
blica 1, México, M.A. Porriia,
1992, péxs. 201-225). O termo
“racionalidade substantiva” é em-
pregado por GUERREIRO RAMOS
nun sentido sociotécnico, refe-
rido 4 construccién dunha teo-
ria administrativa e a unha Ad-
ministracién publica baseada no
conecemento e no desenvolve-
mento dos seus recursos huma-
nos, non s6 na implantacién de
técnicas e tecnoloxias correcto-
ras da organizacién (GUERREIRO
RAMOS, ALBERTO, The New Scien-
ce of Organizations, Toronto
Press, Toronto, 1981).

14 Os principios de eficiencia
e eficacia, e no sentido de soli-
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dariedade apuntado polo Con-
selleiro, hai que sinala-lo prin-
cipio de efectividade menciona-
do por GERALDO CARAVANTES
citando a PAULO R. MOTTA: “La
efectividad administrativa va
mas alld del concepto de efica-
cia, que se restringe a objetivos
organizativos temporales. Efec-
tividad se refiere a objetivos mds
amplios de equidad y desarro-
llo econémico-social”. CARA-
VANTES, Geraldo, Administragao
por Objetivos: Uma abordagem sé-
cio-técnica. Fundagao para o De-
senvolvimento de Recursos Huma-
nos, Porto Alegre, 1984. 32 Edi-
cion. pax. 194.

15 En relacién co Sistema de
Xestion de Procedemento Ad-
ministrativo (SGPA), realicei un
pequeno estudio sobre a avalia-
cién do proceso de implanta-
cion do SGPA onde se ponen de
manifesto as caracteristicas no
seu proceso de implementacion
(1990-1995), asi como a avalia-
cién do mesmo na actualidade,
Varela Alvarez, Enrique ., Calidad
y productividad en las Administra-
ciones Priblicas. El SGPA en el mo-
delo de reforma administrativa de
la Xunta de Galicia, (no prelo).

16 Ve-lo libro de D. Manuel
Fraga Iribarne, Fraga Iribarne,
Manuel, Da accién 6 pensa-
mento, Ed. IRINDO, Vigo, 1993,
onde se pofen de manifesto as
discusién conceptuais en torno 6
concepto de autoidentificacién.

17 Iniciativas similares esta-
blecéronse no Pais Vasco a tra-
vés dos estudios de M? Luisa Se-
tién sobre indicadores de cali-
dade de vida (ver nota 6).

B so7

tuais das reformas, dos cambios en xeral, sublifiando as catro
variables que definen o seu modelo conceptual e que poste-
riormente explica:

¢ ademais de necesitarse presién para o cambio (non s6 von-

tade politica), necesitase visién previa de a énde se quere

chegar, unha estratexia de cambio e como realizalo.

a. Presion, seguindo a médxima de que para salva-lo Estado
do benestar hai que recortalo (OCDE), a presién vén dada polo
crecemento do sector publico, os acordos de Maastricht, e a uni-
versalizacion dos servicios (incremento da débeda piiblica e dé-
ficit).

Esta presion xerard un cambio que os directores ptblicos de-
berdn asumir e xestionar. Este proceso vén dado en Espana po-
las transferencias cedidas polo Estado central 4s CCAA, proceso
complexo e inconcluso. A chamada “Administracién necesaria”
reclama unha definicion clara dos contidos, con base sobre todo
nestas coordenadas:

# como deber constitucional (art. 103 CE),

! e por un cambio politico, e administrativo xa que a Admi-

nistracién é afin a el.

b. A visién de futuro da Administracién identificase cun pro-
grama politico concreto, asi por exemplo, a experiencia cata-
lana de 1992 permitiu establecer 53 puntos de atencién que se
poderian converter en politicas publicas, estes agruparonse en seis
linas eixes:

i favorecer un pais competitivo economicamente (na po-

tenciacion de politicas sectoriais, mellora das relaciéns em-

presas-Generalitat, e eliminacién do déficit),

# favorece-lo sentido comunitario da sociedade (estimula-

los valores de solidariedade e autorealizacion da sociedade),

# identidade como pais!® (que a Administracién afonde na

sta capacidade de autogoberno),

i proxecta-lo pais cara 6 exterior (Espafia e Europa, con re-

lacion a outras administraciones publicas e a busca de no-

vos mercados),

1 busca da calidade de vidal7 (dotar de mais valor as accions

publicas),

i e equilibrio territorial (coordinacién territorial, participa-

cién local, desconcentracion e descentralizacién).

Todo isto obriga a Administracién publica a dar respostas
concretas.

<. Entre as estratexias de cambio o autor prefire senta-las ba-
ses dos cambios, non de realizar unha gran reforma, a través de:



# actuar sobre os sistemas de asignacion de recursos,

1 reforza-los sistemas de control (identifica-los obxectivos,
con control de custos e medindo resultados: indicadores de
xestion, impacto e resultados), actuar sobre a estructura or-
ganizativa (unidades descentralizadas!8),

# por tltimo, adecua-los recursos humanos s necesidades.

d. O como realiza-lo cambio preséntase como o aspecto mais
complexo, pero o autor circunscribeo a:

# un liderado politico forte,

i darlles protagonismo no proceso 6s directores xerais,

¥ crear estimulos e incentivos (ademais de exerce-la presién
para o cambio), tales como a autonomia de xestién, etc.,

# establecer unha constante comunicacién con tédolos afec-
tados,

# hai que empezar cos pequenos pasos!?, que favorezan a
confianza na organizacién.

A terceira conferencia da penultima sesién desenvolveuna
D. José Emilio Cervera, director asociado de goberno e servicios
de Andersen Consulting, que falou sobre “A era da insensatez”.

A explicacién do relatorio estivo articulada en torno a unha
serie ideas clave, co fio argumental da Ola de la Informacién de
Alvin Toffler. Para o relator o cambio actual estaria baseado na
denominada “triada crecente”:

¥ o programa politico, que é igual que transforma-la Admi-
nistracion,

# transformar tanto a organizacién como a institucién,

# ten ademais que ser unha transformacién dirixida por un
forte liderado politico, nun man a man dos expertos (con
conecemento multidisciplinar) e os funcionarios.

Estes “aires de transformacion” vense nas reformas empren-
didas nos paises occidentais nos tltimos anos, nas técnicas uti-
lizadas (DpO, TQM, servicio 6 cliente, recompensas, bench-
marking, etc.), e nas iniciativas politicas emprendidas. Para facer
operativos os conceptos o relator alude a palabra “desinven-
tar"?0, para a cal define as férmulas politicas para desenvolver (pri-
vatizacions, politicas orzamentarias restrictivas, desregulariza-
cién do sector publico, subsidiariedade, etc.), pero non a palabra
en si mesma.

As teses sostidas polo autor caminan cara a dialéctica que se
veu conformando nos anos 80 en canto 4 reforma da Adminis-
tracion publica, que se articula en torno a dicotomia: o posible
e o necesario?!. Estes tltimos supostos baserianse principal-

REGAP

18 Na base desta proposta es-
tdn os diferentes documentos
que aparecen no Estatuto do ci-
daddn britdnico, co fin de che-
gar de forma descentralizada 6s
cidadédns na mellor situacion po-
sible (The Citizen’s Charter,
1991; Competing for Quality:
buying better public services,
1991; The Citizen’s Charter First
Report, 1992).

19 O estilo dos next steps de
Gran Bretana nos anos 80. Pa-
ra a revision deste concepto e as
reformas dos servicios ptiblicos
existe unha numerosa biblio-
grafia oficial e numerosa docu-
mentacién no dmbito académi-
co, entre eles: Efficiency an Effec-
tiveness in the Civil Service, 1982;
Improving Management in Go-
vernment: the Next Steps, 1988;
Making the Most of Next Steps. Ef-
ficiency Unit Report to the Prime
Minister, 1991; Setting up Next
Steps: a short account of the origins,
launch and implementation of the
Next Steps Project in the British Ci-
vil Service, 1991.

20 A utilizacion da palabra
“desinventar” emprégase como
complemento 4 de “reinventar”,
en alusién 6 “reinventing” de
OSBORNE & GAEBLER.

21 Ante esta dicotomia exis-
ten varias posturas, a citada po-
lo relator aludindo a JACQUES
CHIRAC, que pensa que hai que
facer non s6 o posible senén o
necesario, e a de OSBORNE & GA-
EBLER, que recofiecen a insufi-
ciencia dos cambios graduais (“A
Administracién non pode ser re-
flotada cunha man de pintura”),
€ OUulros autores que sostenen
que as reformas deben ser pau-
latinas e coa férmula dos pe-
quenos pasos en alusion 6s efec-
tos de reformas posteriores, co-
mo LINBLOM (1959), BANON
(1993), BJUR & CARAVANTES
(1995).
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22 Ambolos dous aspectos
dan lugar a unha serie de rela-
ciéns que configuran un “novo”
marco de desenvolvemento po-
litico-administrativo, estas son
as chamadas “relacions intergo-
bernamentais” (RIGs) definidas
como “un continxente de acti-
vidades ou interacciéns que te-
fien lugar entre unidades de go-
berno de todo tipo e nivel terri-
torial de actuacién”, WILLIAM
ANDERSON (1960:3).

23 Isto entronca cos procesos
de descentralizacién adminis-
trativa iniciada co Estado das au-
tonomias de 1978, e cos dile-
mas, entre outros de “eficacia e
democracia” (BANON) e “ética
publica” (RODRIGUEZ-ARANA
MUNOZ).

24 para aprehende-lo con-
cepto desde unha serie de pers-
pectivas actuais podese citar a
OSTROM (1985) e o seu “gober-
no multiorganizativo”, que alu-
de a aproximacién, mais no pla-
no politico-administrativo que
o legal, dos sistemas unitarios e
os federais. Isto débese princi-
palmente ds muiltiples estructu-
ras de adopcion de decisiéns
que implica o exercicio da au-
toridade.

25 No caso das variables das
RIGs considéranse entre outras
as politicas piblicas, as finanzas,
os recursos humanos e o sistema
de partidos (AGRANOFF, 1993).

B 009

mente na utilizacion da tecnoloxia mais innovadora para a re-
alizacién dos seus fins.

Para o autor a necesidade da transformacion producese por
unha circunstancia que a obriga, como son a demanda de me-
didas de eficacia e eficiencia por parte do cidaddn para o que se
reclaman:

# un liderado politico profesionalizado,

# a integracidn internacional e a coordinacién entre os po-

deres do Estado?2,

i e a transformacién do corpo legal, con procedementos de

reforma normativa.

A partir do anterior o Sr. Cervera puxo sobre a mesa unha se-
rie de cuestions que 4 luz do discurso presentan a discusion, en-
tre elas sobresaen duas:

i ;estd disposto o cidaddn a correr un risco de falta de lega-

lidade por un mellor servicio?23,

# onde se sitdan os problemas derivados da coordinacién ad-

ministrativa?24.

A transformacién que propén ANDERSEN CONSULTING, a tra-
ves dun dos seus directores, non se sitiia na mellora (de fun-
ciéns), nin na reenxefieria (de procesos), senén no cambio
institucional (reposicionamento estratéxico entre produccion e
provision). Esta transformacion requiriria unha serie de esixen-
cias, como que esta sexa:

I equilibrada, medindo o risco politico e a velocidade de al-

cance,

¥ harmonica, cun liderado claro e unha direccién e funcio-

namento participativo,

¢ visible, combinacién con acciéns a curto e medio prazo e

coa complicidade social,

1 e integrada, con vitalidade e conectividade entre as distin-

tas administraciéns publicas e entre estas e os cidaddns.

O ambito da transformacion seria basicamente o da organi-
zacién e as dimensions para analizar:

% os recursos humanos, (con procesos de mellora continua

e o compromiso dos funcionarios), os servicios (a través de

procesos de atencién 6 cidadan-cliente) e as finanzas (a tra-

vés de técnicas como a direccién por obxectivos)?5. '

Como conclusién José Emilio Cervera sinala o que el consi-
dera a “triada minguante”, en oposicién 4 “triada crecente” coa
(ue comezou a exposicion:

i o poder politico, polo aumento da conflictividade ante os

procesos de descentralizacién iniciados,



# os recursos econémicos, producido polas restricciéns or-
zamentarias e o incremento da débeda,
# e as ideas, que el considera “promesas imposibles e letais”.

A ultima conferencia da terceira sesion correu a cargo de D.
Manuel Jiménez de Parga, maxistrado do Tribunal Constitucio-
nal, que falou sobre “A Administracién na era da televisién”,

Basicamente para o prof. Jiménez de Parga “Administracion
intelixente” é a que se organiza e funciona con sentido da rea-
lidade, en alusién a Zubiri; e este sentido da realidade na ac-
tualidade non ¢ outro que o mundo dos “media”, concretamente
a television29,

Xunto coa televisién, como factor configurador do mundo
politico-administrativo actual, estin a prensa e a informatica
(un en baixa e outro en alza), o que axuda a configurar unha
orde nova de relacions entre o Parlamento e o Poder Executivo,
xa que os segundos postien os medios e técnicas informaticas
necesarios e 0s primeiros menos.

Para concluir, o prof. Jiménez de Parga di que existen dous
planos de discurso:

f o tedrico, que establece unha defensa do cidadén e a so-
ciedade civil ante a Administracién,

i e 0 préctico, que se da coa intromisién das administraciéns
publicas a través dos medios informaticos, na esfera privada.

A través destes planos o relator reafirmase no sentido da re-
alidade proposto inicialmente, co obxecto de tomar conciencia
da situacion e actuar sobre ela.

A cuarta e ultima sesién “Da vontade politica ... 4 esixencia
cidadd”, consistiu en ddas conferencias que pronunciaron os
responsables de senllas administraciéns publicas diferentes en
canto as suas formulaciéns ideoléxicas. Por un lado o Sr. Fer-
nando Lopez Amor (no momento do encontro Concelleiro de
Economia, Empresas e Comercio do Concello de Madrid), e por
outro o Sr. Luis Planas Puchades, conselleiro de Presidencia da
Xunta de Andalucia.

O primeiro deles, Fernando Lépez Amor, estructurou a sia
conferencia en torno 4 xestién que o Concello de Madrid veu
realizando desde 1991, ademais de aludir 6 desenvolvemento
autonomico e 6 proceso de transferencia de competencias (com-
partidas e concorrentes), ata chegar 4 formulacién de simplifi-
cacion administrativa coa “Administracion tnica” de D. Manuel
Fraga (1992).

Para o relator o eixe da conferencia sitdase en duas lifia de
discusion claras:

REGAP

26 Esta tese est4 sostida por
SARTORI (1993), onde define o
dominio da politica polos “me-
dia” como “videopolitica”.
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27 Seguindo a dicotomia es-
tablecida por RAFAEL BANON
(1993): do mantemento do mo-
delo funcionarial e o xuridicis-
mo da reforma da Lei 30/1984,
6 cambio da cultura adminis-
trativa como elemento clave da
mesma e a estratexia de buscar
cambios pequenos pero signi-
ficativos.

28 Tédolos inicios de refor-
mas ou modernizaciéns admi-
nistrativas a nivel nacional con-
tan cun libro branco previo que
serve de base e lexitima as ac-
ciéns que se han de desenvolver
a posteriori, como exemplos os
xa conecidos:

i National Performance Review
de AL GORE, en EEUL,

# Reflexiones para la Moderni-
zacion de la Administracion del Es-
tado, MAP, en Espana (1990),

# The Citizen's Charter, do Pri-
meiro Ministro, en Gran Breta-
fia (1991),

# Comision de la Estructura del
Gobierno Nacional de VONHOFF,
en Holanda (1979), etc.

B o1

1 a asuncién de competencias exclusivas por parte das co-
munidades auténomas, a través dun acordo politico global
(como o asinado no ano 1992 polo PSOE e o PP), que pe-
che o proceso autonémico e abra o proceso local,

# e basea-lo cambio da Administracién publica en criterios
de custo-beneficio.

Estas propostas foron apoiadas no seu discurso pola xestion
do Sr. Lépez Amor 4 fronte da Concelleria de Economia do Con-
cello de Madrid desde 1991, onde o obxectivo prioritario era a
reduccién do gasto publico (un 15% menos en catro anos, 1995).
A estas medidas engadianse outras como a conxelacién da pre-
sién fiscal, o mantemento dos niveis de investimento e a re-
duccién do endebedamento que en 1995 supuxo un 13% menos
(un aforro achegado 6s 39 000 milléns de pesetas).

A ultima conferencia, e clausura do Encontro de Veran sobre
“A Administracién intelixente”, correu a cargo do Conselleiro
de Presidencia da Xunta de Andalucia, Sr. Luis Planas Puchades,
que falou sobre a “Administracién intelixente” desde o punto
de vista autonémico.

Nas stias linas de desenvolvemento coincidiu en moitos as-
pectos coas formulaciéns de anteriores relatores como D. Do-
siteo Rodriguez e D. Carlos Losada, ambos tamén representantes
das administraciéns autonémicas; a unica diferencia estribaba
nas suas formulaciéns de partida.

O desenvolvemento tecnoléxico, o cambio de demandas do
cidadén e a necesidade de dar respostas por parte da Adminis-
tracion, a idea de eficacia (ademais da de eficiencia, e como con-
cepto novo a de efectividade), etc. son as formulacions comuns,
as lifias estratéxicas-eixe, de todolos procesos de modernizacion
/ reforma?7 administrativa actuais.

Se José Emilio Cervera aludiu con anterioridade a J. Chirac,
o Sr. Planas Puchades alude a M. Rocard e a sia “Carta de Mi-
sién” (“Ideas ou nociéns para que a Administracién sexa inte-
lixente nas stas funciéns”), documento que lle serviu de base 4
reforma administrativa francesa28, nun intento de lexitima-lo
cambio administrativo. Para o relator as linas de actuacién do
goberno da Junta de Andalucia coincidirian coas propostas do
ex-primeiro ministro francés, que estarian estructuradas en torno
a 5 grandes dreas:

a. Estado de dereito, intentando descubrir e elimina-los ris-
cos de inconstitucionalidade das leis (codificacién normativa e
racionalidade administrativa),

b. Funcién lexislativa, planificando e coordinando traballos



lexislativos propios (na actualidade segundo o relator isto s6 o
desenvolve o Pafs Vasco e a Comunidade de Andalucia),

c. Sociedade civil, prodiicese unha necesidade crecente de
comprension, por parte da sociedade civil, da autoridade do Es-
tado. Para iso reclamanse: contactos personalizados, amplitude
de horarios de atencién 6 ptiblico, etc, nun intento de que a Ad-
ministracién se configure como promotora e incentivadora das
regras de xogo (desregularizacién),

d. Accién gobernamental, cunha coordinacién horizontal do
Goberno, baseada no consenso?? e a participacién,

e. Administracién (ou Goberno e Administracién, segundo
o Titulo IV da Constitucién de 1978), baseado nos principios
de mérito e capacidade con criterios obxectivos.

A esta vision da Administracién de corte europeo, o Sr. Pla-
nas Puchades engade as propostas anglosaxonas da National Per-
formance Review de Al Gore e do “reinventing government” de
Osborne & Gaebler. Polo que se refire 6 libro de Osborne & Ga-
ebler, o relator sublifiou dias ideas:

# renderlles servicio 6s cidadans,

# e xestiona-lo orzamento ptblico con austeridade e eficiencia.

Ademais faise eco do seu decilogo, sinalando as propostas
como validas para a sta utilizacién en Andalucia, coas limita-
ciéns que posteriormente se sinalaran:

a. incorporar conceptos do sector privado 4 Administracién
publica (Goberno mdis como catalizador que como operador),

b. o Goberno é propiedade da sociedade e non 6 contrario,

¢. inclusién da nocién da competitividade na prestacion de
servicios ptblicos,

d. introduci-la direccién por obxectivos (DpO) dentro do
funcionamento da Administracién,

e. accién orientada a resultados (politicas ptiblicas),

f. estratexias orientadas cara 6 cliente,

g. Goberno de corte empresarial (de ganar non de gastar),
que comprenderia dous aspectos:

£ medicién dos custos,

# isto s6 serfa valido nas taxas e prezos ptiblicos, non no resto,

h. actuacién do Goberno mais en funciéns de previsién e
planificacién, co obxecto de cubri-las necesidades sociais a me-
dio-longo prazo,

1. descentralizacién funcional, participacién e traballo en
equipo, con ampla delegacién de responsabilidades,

I politica orientada cara 6 mercado (desregularizacién).

REGAP

29 Elemento clave na “xestién
intergobernamental” (GIG), que
serfa unha fase emerxente das
“relaci6éns intergobernamentais”
(WRIGHT, 1984). “A GIG fai re-
ferencia 4s relaciéns e transac-
ciéns cotids entre os compo-
fientes das distintas unidades de
sistemas de goberno territorial-
mente complexas”, e entre as sti-
as categorias (planificacion, “xes-
tién descendente” ou coordina-
cién; adquisicion e administra-
cion de subvenciéns intergo-
bernamentais; regulacién; re-
forma estructural-legal; revisién
de procedementos; desenvolve-
mento da capacidade de actua-
Cion; xestion de programas; xes-
tién de politicas; negociaciéns;
resolucién de problemas; xes-
tién cooperativa e xogos politi-
cos) xira o elemento clave do
consenso (AGRANOFF, 1993).

3128



E RONICA Por outro lado o relator sinala tamén as técnicas que son sus-
ceptibles, desde as stias formulaciéns, de utilizacién das pro-
ADMINISTRATIVA : > )
postas feitas por Al Gore no seu Informe, que son basicamente:

¢ a direccién por obxectivos (DpO),

# a retribucién por resultados,

i e as auditoria de resultados.

Repecto da experiencia desenvolvida en Andalucia o Sr. Pla-
nas Puchades sinala que a modernizacion da Administracién
consideraba dous obxectivos bésicos:

a. mellorarlle-la calidade de servicio 6s cidadans, para iso
mellorouse a relacion directa co cidadan, axilizaronse os meca-
nismos de xestién, desconcentrouse, normalizouse e informa-
tizou os procesos de xestion,

b. e adecua-la organizacion as necesidades propias, para o
que se desenvolveu unha actividade harménica das instituciéns
e estableceuse unha direccién e uns recursos humanos de forma
racional (direccién por obxectivos, complementos de producti-
vidade, relaciéns de postos de traballo por actividade, etc.).

Para concluir o Sr. Planas Puchades expuxo unha serie de re-
flexions en torno 4 Administracién andaluza e 6 seu ambito de
actuacién, aludindo 4 necesidade dun afondamento nas deci-
siéns sobre o contorno estratéxico, tanto de Espana como do
contexto europeo e internacional, destacando entre elas:

f austeridade do gasto ptiblico,

# reformulamento politico do investimento ptblico,

f reestructuracién do conxunto do sector ptiblico, en lifia co

que se estd producindo na UE e OCDE,

I simplificacién da Administracién periférica do Estado,

¥ cambio na politica orzamentaria cunha decisiva diminu-

cion do déficit publico estatal, autonémico e local,

¥ incentivacién dos sistemas de pensiéns privados,

i competencia dos sectores clave da economia,

# reconsideracion e revisién anual sobre as politicas de sub-

venciéns e subsidios priblicos,

i profesionalizacion da Administracion e empresas publicas,

i e, por ultimo, incentiva-lo control de eficiencia e eficacia

dos servicios piiblicos.

Todas estas medidas deben estar suxeitas a un estricto con-
trol de legalidade constitucional.

Deste xeito clausurouse o encontro que serviu, entre outras
cousas, para actualiza-las tendencias que sobre a Administra-
cion publica se estan realizando no noso pais na primeira me-
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tade da década dos 90 e que estdn marcando a pauta de cambio
na reforma do modelo de Estado, coa consolidacién do desen-
volvemento autonémico a través de férmulas de “federalismo fis-
cal”, e dunha cada vez madis clara “segunda xeracién de refor-
mas” no dmbito dos entes locais30, cuestiéns que estan tendo unha
periddica revision nos foros de expertos co que tivo lugar un
ano despois en Cambados (Pontevedra, 1996), con motivo da
Escola de Verdn da Escola Galega de Administracién publica so-
bre a Reforma Administrativa, e que nos permiten seguir con cla-
ridade as diferentes propostas politico-administrativas que tanta
relevancia tefien na busca da Administracién intelixente. [

REGAP

30 CARRILLO BARROSO, ER-
NESTO, “Gestién de Recursos Hu-
manos, Presupuestacién y Ha-
cienda Local en Espana, Instituto
de Estudios Fiscales”, Monogra-
fia n°. 97, Madrid, 1991, péxs.
167-178; e Ibid. "El Gobiemo y
la Administracién Local en el Es-
tado de las Autonomias”, Papeles
de Trabajo de Gobierno y Adminis-
tracidgn Publica, IUOG 0695, Ma-
drid, paxs. 19-31.
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