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RESUMEN

El presente Trabajo de Fin de Grado consiste en el estudio de las principales
medidas llevadas a cabo, fundamentalmente de naturaleza juridica, en materia de
gestion publica desde el seno de las Administraciones Publicas con el objeto de
identificar las claves para construir un modelo de gestion publica eficaz, eficiente y de
calidad. Para ello, se parte de una delimitacion conceptual de los elementos
fundamentales del Trabajo para dar paso a un analisis doctrinal sobre diferentes
modelos de gestion publica. A continuacion, se expone una critica reflexiva sobre las
principales medidas del Informe CoORA asi como de las novedades introducidas por las
leyes 39 y 40 de 2015 y de otros hitos legislativos en el mismo sentido. Haremos
alusion también al Modelo de Excelencia y Calidad EFQM y su posible aplicacion
préctica en la gestion publica. Por ultimo, realizaremos una serie de conclusiones al

respecto incluyendo los posibles escenarios futuros en este &mbito.
PALABRAS CLAVE
Eficacia, Eficiencia, Calidad, Gestién Publica, CORA, Excelencia, EFQM.
ABSTRACT

This Essay deals with the study of the main legal acctions taken in the field of
public management in order to identify the key to build an effective, efficient and
optimal system. Having this purpose in mind, in the first place you can find a
conceptual delimitation of different public management models. After the presentation
of these general aspects, there will be a reflective critique about the latest developments
that the CORA Report has brought in our country, as well as a thorough analysis with
respect to the new statutes 39/2015 Act and 40/2015 Act and other important legislation.
In the third place, in this Work there will also be a reference concerning the EFQM
Excellence Model and its potential application in the public management field. Finally,
you will find a variety of conclusions in relation to the whole Essay, including some

political projections and future scenarios.
Key WORDS

Efficacy, Efficiency, Quality, Public Management, CORA, Excellence, EFQM.
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INTRODUCCION

La gestion publica es la esfera fundamental que da sentido al Estado del
Bienestar tal y como lo conocemos y justifica el Estado Social, Democrético y de
Derecho consagrado en el articulo primero de nuestra Constitucion. En efecto, todas las
politicas publicas que se llevan a cabo desde las Administraciones Publicas, ya sean de
naturaleza fiscal, tributaria, social o econdmica, vienen a ser outputs o respuestas tanto a
la voluntad de los ciudadanos como a los recursos que éstos facilitan a la

Administracion.

En este sentido, no cabe duda de que el como se gestionan esos recursos supone la
piedra angular de toda Administracion Publica. Es por ello que, en el marco del Derecho
Administrativo, hemos focalizado nuestro Estudio en analizar, desde una perspectiva
fundamentalmente juridica, los mecanismos con los que cuentan las Administraciones

Publicas para llevar a cabo una gestion publica eficaz, eficiente y de calidad.

A la luz de los acontecimientos acaecidos en los Ultimos afios como consecuencia de la
crisis economica global, que ha afectado con especial gravedad a nuestro pais, se han
venido introduciendo iniciativas y reformas legislativas con el objetivo de paliar muchas
de las causas que la provocaron. Debido a que el déficit publico ha sido una de las
mayores causas de este periodo de recesion, una importante parte de esas medidas se
han llevado a cabo en tal sentido, focalizando sus objetivos en como reducir el déficit y,
en consecuencia, como mejorar el funcionamiento de las Administraciones Publicas

para no volver a caer en los mismos errores.

A este respecto, el interés de nuestro Trabajo no es otro que analizar dichas iniciativas
desde el punto de vista de la gestion publica con el fin de determinar si resultan eficaces
y eficientes y cumplen los parametros socialmente establecidos de calidad. Por ello, a lo
largo de todo el Trabajo, haremos alusion a estas cuestiones dando sentido al titulo con
el que presentamos nuestro estudio, esto es, pretendiendo establecer las que a nuestro
parecer son las claves que hacen de la gestion publica una gestion eficaz, eficiente y de

calidad.

De este modo, con el fin de guiarnos por un esquema claro y con sentido pedagdgico

hacia las conclusiones de nuestro Estudio, hemos seguido la siguiente metodologia.

F. Javier Carvajal Cervera
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En primer lugar, hemos establecido un amplio marco tedrico donde poder reflexionar
sobre las posibles interpretaciones de los elementos clave que componen el nucleo de
nuestro Trabajo y asi poder delimitar las bases del mismo.

En segundo lugar, apoyandonos en los conceptos fundamentales definidos en el primer
punto, hemos realizado una breve recopilacion de teorias doctrinales relativas a
diferentes modelos de gestion publica, en aras de realizar un anélisis sobre las mismas

ajustado al objeto de nuestro Estudio.

A continuacion, nos hemos centrado en el Informe de la Comisién para la Reforma de
las Administraciones Publicas (CORA, 2012) debido al gran interés que suscita su
contenido en relacion con el objeto de este trabajo.

El siguiente epigrafe versa sobre un anélisis de las causas y consecuencias de las nuevas
reformas legislativas llevadas a cabo en sede de gestion publica. En primer término y de
forma mas extensa, nos hemos centrado en las modificaciones introducidas por las
Leyes 39 y 40 de 2015 con respecto a la antigua Ley 30/1992, de 26 de noviembre de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun. Con carécter secundario, también se ha realizado una concrecion de otros hitos
legislativos en materia de gestion puablica sobre los que comentaremos aspectos en

particular relacionados con la eficacia, la eficiencia y la calidad en la gestion publica.

Por ultimo, nos referimos al Modelo de Excelencia y Calidad en la Gestion (EFQM,
European Foundation for Quality Management) y nos referiremos a las claves que
propone para la gestion moderna y cdmo pueden aplicarse a la gestion publica, sobre
todo, a raiz del otorgamiento del Certificado de Excelencia y Calidad en la Gestion a

una entidad publica como el Ayuntamiento de Alcobendas en 2016.

Desarrollado el cuerpo del trabajo a través de las cuestiones comentadas, se ofrecen a
titulo de conclusion unas consideraciones finales sobre las mismas asi como una

opinidn acerca de las perspectivas de futuro a corto-medio plazo.

En fin, antes de dar pie a la exposicion de los epigrafes comentados, es nuestra
intencion que este Trabajo sirva de utilidad practica y tedrica a la comunidad docente y

académica en futuros estudios y trabajaos.

F. Javier Carvajal Cervera
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1. DELIMITACION CONCEPTUAL

Expuestas las razones que motivan el interés de este Trabajo, procedemos a
continuacidn a definir los conceptos sobre los que versard nuestro analisis, con el objeto
de establecer un marco teorico inicial que nos permita comprender el contexto y

desarrollo del mismo.

1.1. Gestion y Gestion Publica

En primer lugar, es preciso clarificar el significado del nucleo de nuestro Trabajo a
los efectos que nos ocupa. En este sentido, para delimitar conceptualmente el trinomio
‘modelo de gestion publica’, se presenta necesario realizar, con caracter previo, una
acotacion individual de los términos que lo forman para, seguidamente, realizar una

concrecion conjunta de aquél y dotarlo de significado.

Gestion es la accion y efecto de gestionar o administrar. Gestionar supone llevar
adelante una iniciativa o un proyecto; ocuparse de la administracion, organizacion y
funcionamiento de una empresa, actividad econdémica u organismo; 0 manejar 0
conducir una situacién problematica’. Asi, ofreciendo una definicion més actualizada
del término gestion, podemos decir que es un proceso en el que los diferentes recursos
con los gque cuenta una persona o institucion, en cuanto forma organizada, se adecuan a
los fines pretendidos por ésta. A este respecto, observamos que la nota caracteristica de
la gestibn o management se encuentra precisamente en el procedimiento o proceso que
implica. Por ello, podemos hablar de la ‘gestion por procesos’. En efecto, la gestion,
entendida desde esta perspectiva proviene del ambito privado, donde los diferentes
niveles de gestion (alta direccion, mandos intermedios y mandos operativos®) tratan de
elaborar estructuras de optimizacion de los recursos, lo que se ha denominado Business

Process Reengenieering o Reingenieria de Procesos*, con el fin de cumplimentar las

! Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola.

2 SOLANO RODRIGUEZ, O. J., “La Administracion en la propiedad horizontal: un enfoque estratégico”,
Teorias de la Administracion y de la Organizacion, Universidad del Valle, Facultad de Ciencias de la
Administracion, Colombia, 2011, P&g. 5.

8 DAVENPORT, T. H., “Whatever happened to knowledge management”, The Wall Street Journal,
EE.UU., 2015.

* HAMMER, M. y CHAMPY, J., “Reengineering Work”, Harvard Business Review, 1990, Pags. 104-
112, y “Manifiesto para la Revolucion de los Negocios”, 1993.
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funciones que convencionalmente definen esta tarea. Estas funciones, aplicadas en un
constante y dindmico analisis en retrospectiva implican: planificacion, organizacion,

dotacion de personal, direccion y, por supuesto, control®.

En este sentido, la gestion pablica deberia ser una aplicacion o traslacion de la gestion
que, como decimos, tiene una connotacion privada. No obstante, para llevar a cabo una
gestidn correcta propiamente dicha, es decir, cumplir las funciones a las que nos hemos
referido, es precio llevar a cabo un profundo anélisis de los pardmetros y acciones
necesarios que satisfagan nuestras pretensiones cumpliendo esos objetivos. Si bien, la
gestion (gestion desde un punto de vista privado o empresarial) siempre se ha
caracterizado no sélo por el cumplimiento de esas funciones sino también por llevarlas a
cabo evitando costes superfluos o prescindibles. La gestién pablica tal y como nosotros
la entendemos no puede, por lo menos a priori permitirse esa concepcion de los
procesos de gestién. Aqui es donde entran en juego los conceptos de eficacia y

eficiencia a los que més adelante nos referiremos en profundidad.

Antes de ello, conviene realizar una Ultima precision a propoésito de la gestion publica.
En nuestra opinién, no procede analizar la gestién publica y el funcionamiento del
Estado desde la l6gica de la eficiencia en los términos que mas adelante se expondran.
Efectivamente, en ese punto de inflexion, en ese paso, de plasmar la gestion
empresarial en los parametros que guian la gestion publica el orden de prioridades, el
esquema, debe cambiar. Mientras que la gestidn a secas (que se equipara a la gestion de
los recursos en el ambito privado, empresarial o, simplemente, no pablico) mantiene el
énfasis en la reduccion de costes y economizar recursos sin desviarse del cumplimiento
de los objetivos, en la gestion publica ese andlisis deberia realizarse, en nuestra opinion,
con caracter aprioristico, siendo la absoluta prioridad el cumplimiento de los objetivos.
En caso contrario, se estaria poniendo en riesgo el sentido mismo de lo que entendemos

por Estado de Bienestar.

® BENAVIDES GAIBOR, L.H., “Gestion, liderazgo y valores en la Administracion de la Unidad
Educativa ‘San Juan de Bucay’ del Canton General Antonio Elizalde, Bucay”, Tesis de grado previa la
obtencién del titulo de Magister en Gerencia y Liderazgo Educacional, Universidad Técnica Particular de
Loja, Escuela de Ciencias de la Educacion, Ecuador, 2011, Pags. 42 y ss.
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1.2. Eficacia, Eficiencia y Calidad

A lo largo del presente epigrafe abordaremos el andlisis sobre los conceptos
fundamentales de este trabajo, a partir del cual intentaremos dar respuesta a las
cuestiones gque necesariamente se nos plantan al respecto: ¢Son los conceptos de
eficacia, eficiencia y calidad interdependientes entre si, o solamente se encuentra
intimamente relacionados? ¢Eficacia implica eficiencia? ¢Y viceversa, eficiencia
supone eficacia? ¢Se puede ser eficiente sin ser deficitario? ¢ Como debemos entender —
la aplicacion de — estos conceptos en la gestién publica actual? Son, sin duda,

interrogantes que aparecen a partir de la definicién de dichos conceptos.

No cabe duda de que estos tres conceptos se encuentran relacionados entre si, pero
tienen connotaciones diferenciadas. De un lado, existe consenso con respecto al
significado de eficacia por cuanto se identifica con el grado de consecucion de los
objetivos. La eficacia mide el resultado. En este sentido, una actividad sera eficaz en la
medida en que cumpla con los objetivos o finalidad para la que fue empleada. Por lo
tanto, la eficacia no atiende a otros indices tales como el grado de satisfaccion de las
partes o la gestion de los recursos implicados, simplemente se centra en el grado de
consecucion de los objetivos: si efectivamente se han cumplido existira eficacia y, por el

contrario, si no se cumplen, no habré eficacia.

De otro lado, el concepto de eficiencia plantea mas problemas. Puede pensarse que el
concepto de eficiencia constituye una mera herramienta para medir la gestion de los
diferentes recursos con los que se cuenta para alcanzar unos objetivos®. Siguiendo esta
tesis, la eficiencia seria independiente a la eficacia dado que podria existir una gestion
de los recursos adecuada, esto es, eficiente, y no resultar eficaz en cualquier caso, en
tanto no se cumplan los objetivos propuestos. Si nos decantamos por esta vision de la
eficiencia, como decimos, eficacia y eficiencia serian conceptos relacionados pero
independientes, uno no implicaria necesariamente el otro, del mismo modo que una
politica puede resultar eficaz en tanto que cumple los objetivos pero ineficiente teniendo

en cuenta el despilfarro de recursos o los costes generados.

® LOPEZ, A. “La nueva gestion publica: algunas precisiones para su abordaje conceptual.”, Instituto
Nacional de la Administracion Publica (INAP), Direccion de Estudios e Informacion, Serie I, Desarrollo
Institucional y Reforma del Estado, nim. 68, pag. 15.
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No obstante lo anterior, en nuestra opinion, se debe partir de una definicion de
eficiencia mucho més amplia, entendiendo por eficiencia un todo en el que
necesariamente se ve involucrada la eficacia’. En efecto, la eficiencia, por definicion,
supondria cumplir los objetivos (eficacia) mediante la mejor gestion de los recursos y
reduciendo costes. Desde esta perspectiva, habria que abandonar la idea de eficacia
individualmente considerada de cara a la funcion publica porque, si bien es cierto que
analizar el funcionamiento de la Administracion desde la l6gica de la eficiencia en su
concepcion instrumental (herramienta para medir la gestion de los recursos
independientemente del resultado) careceria de fundamento, consideramos que el rol del
Estado es precisamente aplicar medidas que ab initio resulten eficientes en su

consideracion global, esto es, siendo al mismo tiempo eficaces.

Respecto a este ultimo enfoque es preciso realizar una serie de precisiones o
matizaciones: En primer lugar, sostenemos que efectivamente, el Estado, y en particular
la prestacion de servicios publicos tales como la sanidad, educacion o similares no
deben estar sujetos a pardmetros de eficiencia instrumental, esto es, no deberian
prestarse en funcién del impacto o coste que producen sino prioritariamente en
conseguir gque se cumplan las pretensiones y lograr una satisfaccion 6ptima por parte de
los ciudadanos otorgando asi sentido al Estado de Bienestar. Ahora bien, en coherencia
con la tesis planteada en el parrafo anterior, creemos que la gestion publica en general y
la prestacion de servicios por parte de las Administraciones en particular deben estar
amparadas bajo el prisma de la eficiencia en términos absolutos, sin olvidar la idea de
eficacia. Las nuevas politicas publicas deben ser eficaces siendo eficientes. Por supuesto
que la prioridad debe ser la consecucion de los objetivos y la correcta prestacion de
servicios (publicos) pero, creemos que, para mejorar tanto la calidad como la propia
gestion de las Administraciones, eficacia y eficiencia deben ir de la mano desde el
inicio, tratando ambos conceptos como una Unica unidad. En este sentido, en tanto que
eficiencia implicaria eficacia, deberiamos olvidar el concepto de eficacia de forma

aislada en tanto en cuanto el interés radica en cumplir los objetivos de forma eficiente.

En este sentido, podria parecer que lo que aqui planteamos es una extrapolacion literal
de los modelos de gestion privada o empresarial al &mbito pablico, pero precisamente

no debemos caer en tal error.

" CUNILL GRAU, N. “Representando lo publico a través de la Sociedad. Nuevas formas de gestion
publica y representacion social.”, CLAD-Nueva Sociedad, Caracas, 1997, pag. 33.

11
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Mientras que el objetivo fundamental en el ambito empresarial es la obtencion de
beneficios (econdmicos) sin importar, en cierta medida, el impacto del servicio o
producto®, la gestion publica no debe estar enfocada a la obtencién de beneficios sino a
la mera satisfaccion de las necesidades publicas. Ello no obsta a que la gestion de los
recursos se presente como un paso secundario o subsidiario, todo lo contrario, deben
encontrarse técnicas que desde el primer momento ayuden a lograr los objetivos
evitando despilfarro o ahorrando costes en la medida de lo posible. En efecto, ni lo
eficaz ni lo eficiente contiene en su significado la caracteristica de deficitario por lo que
dicha consecuencia no estaria justificada. En nuestra opinion, ni siquiera servicios tan

béasicos y elementales como la sanidad deben justificar el déficit por norma general.

Es cierto que, si en algun aspecto puede aceptarse la existencia de déficit econdmico es,
precisamente, en aquellos aspectos que dan sentido al Estado de Bienestar, tales como la
sanidad o la educacion en tanto que siempre deben estar garantizados,
independientemente de la situacion de los estados financieros de las cuentas publicas.
Pero volvemos a lo mismo: Se deben implantar medidas y politicas orientadas a evitar
tales situaciones desde el principio a través de politicas eficientes.

Por ello, es de vital importancia el papel del gestor publico y el del ciudadano. El gestor
porque sera €l quien en Gltima instancia debera aplicar las politicas de forma diligente
cumpliendo los estandares de eficiencia. El ciudadano actia desde una doble
perspectiva: de un lado como cliente® en tanto que evaluador de las propias politicas (no
solo mediante su feed-back o respuesta a la gestion publica sino también en base a su
grado de satisfaccion en términos de transparencia, disponibilidad etc.). De otro lado,
deja al margen esa faceta clientelar “poniéndose el mono de trabajo” y participando de
forma activa en la gestién publica lo que también le reportara resultados desde el punto

de vista de la calidad.

Por ultimo, debemaos referirnos a la calidad como concepto. Podemos definir la calidad
en el ambito de la gestion publica como «una cultura transformadora que impulsa a la
Administracién Publica a su mejora permanente para satisfacer progresivamente las

necesidades y expectativas de la ciudadania, al servicio publico, con justicia, equidad,

8 ABERBACH, J. y ROCKMAN, B. “Reinventar el Gobierno: Problemas y perspectivas.”, Gestion y
Analisis de Politicas Publicas, nim. 15, INAP, Madrid, 1999, pags. 33-48.

® MOYADO ESTRADA, F. “Gestion Publica y Calidad: Hacia la mejora continua y el redisefio de las
instituciones del sector publico.”, VII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y
de la Administracion Publica, Lisboa, 2002, pags. 2-8.
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objetividad y eficiencia en el uso de los recursos publicos'®. La calidad debe medirse
desde dos perspectivas: Ad extra y ad intra. Respecto de la primera, se refiere a la
satisfaccion del ciudadano que se presenta como mero usuario (“cliente) o beneficiario
directo e indirecto de los servicios y politicas publicas, o como participante activo en el
proceso de las politicas publicas (elaboracion, implementacion y control de las
mismas)!. Respecto de la segunda, se refiere a que la gestion publica en cuanto tal debe
guiarse por resultados por lo que se presenta necesario un control sobre sus acciones y
exigencia de responsabilidad por parte de los gestores no sélo mediante las vias
administrativas y penales sino también a través del control social'?.

Sentadas las bases conceptuales de nuestro Trabajo, procedemos a continuacion a
ofrecer una visién mas tedrica de la gestion publica, tratando de sintetizar diferentes

teorias doctrinales relativas a los modelos de gestion publica.

2. ANALISIS DOCTRINAL SOBRE LOS MODELOS DE GESTION PUBLICA

El objeto de este epigrafe es, tal y como se auguraba con las Ultimas lineas
anteriores, ofrecer una breve exposicion de diferentes teorias doctrinales elaboradas a
propdsito de la gestion pablica. A este respecto, podremos observar tres momentos
diferenciados, atendiendo a una 6ptica temporal, donde el fondo de cada una de las tesis
obedecerd fundamentalmente a las caracteristicas del momento en que fueron
desarrolladas. Asi, el primero de ellos versara sobre el paradigma burocratico como
sistema de gestion; el segundo, en relacién con la adaptacion de las técnicas del sector
empresarial; y, por ultimo, en enfoque mas actual, concerniente a las nuevas
orientaciones de la gestion publica y a la modernizacion de las Administraciones

Publicas.

Y DiAZ, A. A. “La calidad en la gestion publica. Elementos para el mejoramiento de los servicios de la
salud en Paraguay.”, Programa conjunto de investigacion CERI-UNP, 2008, pag. 7.

L PRATS, E. J. “La Eficacia en la actuacion de la Administracion Publica como garantia de los derechos
de los ciudadanos: Sentido de la eficacia en el ambito administrativo.”, Revista de Administracion
Plblica, ndm. 3, pags. 16-23.

2 ARNAO RONDAN, R. “La eficiencia en la gestion piblica: El caso de la gestion de inversion piblica
local en el Per(i.”, Universidad Catolica Sedes Sapientae, Escuela de Gestion Publica, Pert, 2011, pags.
84-87.
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En virtud del primer momento mencionado, esto es, atendiendo al paradigma

burocratico como sistema de gestion, encontramos las siguientes teorias o modelos de

gestion:

A)

B)

Teoria 0 Modelo de la Maquina de Taylor'®: Esta concepcion de la gestion
publica surge a partir de la Revolucion Industrial y, por ende, podemos afirmar
que es de las primeras tesis o formas de gestion contemporaneas. Esta teoria
viene a decir que existe una semejanza entre la organizacion publica y una
maquina cuyo funcionamiento es automatico, mecanico, es decir, cada pieza o
elemento tiene su cometido y por ello cada una de ellas individualmente
considerada es fundamental para la sinergia colectiva. Segin F. W. TAYLOR,
precursor de esta teoria, las caracteristicas fundamentales de esta teoria son: La
division del trabajo y la especializacion (cada pieza tiene su funcién, cada
miembro que interviene en el proceso es responsable en la gestion de su
obligacion, por ello esta division exige especializacion en las funciones), el
principio de jerarquia aplicado en sentido estricto (existe una jerarquia de
mando, una estructura piramidal que funciona como sistema de mando y
centralizacion) y, por dltimo, la idea de control (la caracteristica anterior se
encuentra estrechamente relacionada con el control en tanto que no hay una
separacion entre la direccion propiamente dicha y el control de esa direccién, es
decir, quien dirige controla el funcionamiento). La diferencia que existe entre el
modelo de Taylor y el propuesto por HENRY FAYoOL radica fundamentalmente en
que éste desarrolla la teoria administrativa de manera mas general mientras que
Taylor se centra mas en las herramientas y los elementos singulares asi como en

la posible extrapolacién o aplicacion de esta concepcion a la gestion publica.

Modelo Weberiano-Burocratico'®: Esta teoria administrativa inspirada en el
pensamiento de MAX WEBER ha sido una de las mas longevas en el tiempo
dentro de las doctrinas contemporaneas. Tradicionalmente se ha entendido como

el modelo racional de la organizacion y la gestion publica, por lo que se

¥ CARRO, F. D. “La Administracion Cientifica de Frederick W. Taylor: Una lectura contextualizada”,
VIl Jornadas de Sociologia de la Universidad Nacional de La Plata, Argentina en el escenario
latinoamericano actual: debates desde las ciencias sociales, La Plata, 2012, pags. 13-15.

Y PETRELLA, C. “Andlisis de la Teoria Burocratica: Aportes para la comprension del Modelo
Burocratico”, contribucion para la Revista Electronica de la Facultad de Ciencias Empresariales de la
Universidad Catdlica de Uruguay, Uruguay, 2007, pags. 5-11.
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caracteriza por una racionalidad gerencial en tanto que sigue los principios de
eficacia y eficiencia o economia. Ademas, desde un punto de vista juridico,
también se puede afirmar que cuenta con una racionalidad legal en tanto que se
rige por el principio de legalidad, entendido como sumision a la ley, es decir, la
Administracion no ejecuta nada al margen de la ley, es el pilar sobre el que se
apoya. A este respecto, debemos diferenciar con caracter previo, los tipos de
vinculacion legal que puede haber. Asi, puede ser vinculacion positiva cuando
no se realiza nada que no esté permitido expresamente, o vinculacion negativa
cuando se sobreentiende que lo que no esta prohibido expresamente, es legal. En
este sentido, la Teoria Weberiana se decanta por la primera opcion, limitando el
margen de decision y discrecionalidad de los gestores publicos. Esta nota marca
el resto de las caracteristicas de este modelo. Se establece una clara diferencia y
separacién entre el interés privado y el interés publico, siendo el ambito de
actuacion publico mucho maés restringido y limitado, donde existen unas
funciones delimitadas que los funcionarios y gestores deben acatar en coherencia
con la vinculacion positiva a la ley. En este sentido, en la medida que la
Administracion vela por el interés publico podemos decir que su actuacién se
presenta predecible en tanto que la conducta relativa al interés publico sigue
unos parametros socialmente conocidos y establecidos, por lo que son muy
perceptibles las desviaciones del mismo. Asimismo, al hilo de lo anterior,
destaca el profesionalismo de los funcionarios y gestores en tanto que deben o,
por lo menos, deberian lograr procedimientos infalibles que garantizan los

constitucionales®.

En resumen, las caracteristicas que definen este modelo son la especializacién,
la division del trabajo, la taxativa separacion entre quien disefia las politicas
publicas y quienes las aplican, jerarquia (principio de mando), sobrerregulacion
0 estandarizacién normativa y profesionalizacion e impersonalidad. Todas estas
notas fueron objeto de discusién desde el principio del desarrollo de la misma

teorfa en cuanto a su aplicacion practica. Por ejemplo, HERBER SIMON'® sostenia

> En concreto, nos referimos al articulo 103 CE que reza: “1. La Administracion Piblica sirve con
objetividad los intereses generales y actia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacién, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho (...)”.
6 ESTRADA GALLEGO, F. “Herbert A. Simon y la Economia Organizacional”, Cuadernos de
Economia, V. XVII, N° 46, Bogota, 2007, pags. 169-199.
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que las organizaciones son o bien maquinarias (encauzadas en entornos estables
y reducidos que permiten los postulados del paradigma burocratico en sentido
estricto, donde el control se presenta viable), o bien, orgénicas (desarrolladas en
ambitos y contextos mas amplios y extensos donde estos postulados se reducen
al absurdo desde un punto de vista practico debido a la importancia del factor
humano desde un punto de vista global, es decir, es complicado presuponer que
todos los funcionarios y gestores velaran exclusivamente por el interés general).
Por ello, con las famosas crisis fiscales, entre otras, empiezan a aparecer las
organizaciones supranacionales o instituciones enmarcadas fuera de la
Administracion donde se procede a tomar las decisiones. Con ello, observamos
como este modelo, se presentd finalmente como un modelo insostenible y
utopico desde la préactica y que fue abriendo paso paulatinamente a los modelos

gerenciales.

C) Teoria de la Eleccion o “Public Choice”*": Introducimos ahora diferentes
doctrinas que persiguen reformas administrativas mediante ideas como la
competencia, la eleccion, la transparencia y el control. En este sentido, los
partidarios del denominado Public Choice focalizan su estudio en la importancia
de la diferenciacion de la naturaleza piblica y privada'® en base al analisis
econdmico de las decisiones que se adoptan al margen de las fluctuaciones del
mercado o, de forma mas simple, la aplicacion o interpretacion de la economia
en sentido amplio a la Ciencia Politica en general y a la gestion publica en
particular. Su linea discursiva viene a desarrollar las posibles soluciones o
alternativas que los problemas y entresijos de la burocracia administrativa
plantean, sobre todo, en cuanto a la consecucion de objetivos de forma eficiente
en la actuacion publica, realizando una constante critica a los riesgos que
implica abusar de los regimenes de exclusividad en cuanto a reserva de
determinados servicios o actividades, lo cual se traduce en monopolios
vulneradores de los principios de libre mercado y competencia y grandes

obstaculos a la hora de resultar eficiente en la prestacion de tales servicios'®.

Y MUELLER, D.C., “Public Choice Il. A revised Edition of Public Choice”, Cambridge University
Press, UK, 1989, pags. 1-2.

8 GARCIA SANCHEZ, 1. M. “La nueva gestion piiblica: evolucion y tendencias.”, Presupuesto y Gasto
Publico, Universidad de Salamanca, Salamanca, 2007, pag. 12.

Y DOWNS, A. “Inside Bureaucracy”, Little Town, Boston, 1967, pag. 257.
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Las hipdtesis que plantea esta tesis se basan en que, sin perjuicio de la necesidad
de externalizar servicios en aras de incrementar los indices de eficacia y reducir
las ineficiencias intrinsecas a la burocracia, no pueden lograrse estas
pretensiones mediante la mera conversion de las técnicas y servicios publicos en
privados sino que hay que realizar un ejercicio de abstraccion e introducir otros
mecanismos de mercado adicionales e interdependientes atendiendo a la
titularidad puablica o privada de los servicios®.

En sintesis, las claves que definen a este modelo para evitar el régimen de
monopolio burocrético en los servicios publicos y asi mejorar la eficiencia y
calidad de los mismos podrian resumirse en las siguientes”: Mayor competencia
en el desarrollo de los servicios publicos, outsourcing de servicios publicos con
el fin de reducir el gasto y beneficiarse de las técnicas de gestion privada de cara
a una mayor eficiencia, mayor informacion acerca de la viabilidad de las
diferentes alternativas planteadas y controles méas estrictos sobre la propia

burocracia.

D) Teoria de los Costes de Transaccién?’: Al hilo de lo anterior, se puede afirmar
que desde la dptica del modelo clasico del Public Choice, la competencia
aparecia como panacea para resolver los problemas de eficiencia en la
burocracia de la Administracion Publica y los servicios prestados por ésta. A
este respecto, asumiendo en parte esta tesis favorable a la externalizacién de
determinados servicios publicos, la teoria de los costes de transaccion sugiere
que, sin perjuicio de que el axioma planteado sea 6ptimo, apelar por una teoria
de la libre competencia en el marco del sector publico no resulta acertada en
términos absolutos. El principal motivo es, tal y como sostiene WILLIAMSON®,
que la competencia puede dar lugar a costes adicionales (no necesariamente de
naturaleza econémica) que no se contemplan en la tradicional forma de gestion

de los servicios. Estos costes adicionales podran variar en funcion de la politica

2 BUCHANAN, J. M. “Individual Choice in Voting and The Market”, Journal of Political Economy,
1954, pag. 334.

2L NISKANEN, W. A. “Bureaucracy and Representative Government”, Aldine, Atherton, Chicago, 1971,
pag. 78.

2 McMASTER, R. y SAWKIS, J. “The Contract State, Trust Distortion and Efficiency”, Review of Social
Economy”, nam. 54, 1996, pags. 145-167.

2 WILLIAMSON, O. “Markets and Hierrarchies: Analysis and Antitrust Implications”, The Free Press,
Nueva York, 1975, pag. 8.
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que caracterice a los gestores publicos que participan en las diferentes
transacciones relativas a la cesion de la titularidad de los servicios publicos de
que se trate. En este sentido, el coste intrinseco de estas operaciones nos podra
ofrecer un marco comparativo relativo a los beneficios y costes que supone
externalizar los servicios: cuanto mayor coste implique la transaccion externa,

mas Optimo serd llevar a cabo la actividad desde la Administracion.

E) EL Neo-Taylorismo®*: Teniendo como referente la Teoria de la Maquina de
Taylor a la que ya nos hemos referido, esta teoria da un paso hacia adelante en la
comprension de la organizacion de la Administracion Pablica en términos de
gestion. En efecto, desde el punto de vista del Neo-Taylorismo, los factores mas
relevantes que impiden el logro de una eficiencia en la gestion se concretan, por
un lado, en la propia naturaleza del perfil tradicional del gestor publico y, de
otro, el hecho de carecer un propio sistema de gestion adecuado. De esta forma,
los defensores de este modelo propugnan una reinvencién en la forma de
gobierno, en la actitud de los gestores, una evolucion de los organismos,
sistemas e instituciones publicas con el objeto de llevar a cabo mejoras relativas
a la eficacia, eficiencia y calidad de la gestion publica mediante la adaptabilidad
y la capacidad de innovacion. A tal fin, se proponen por parte de la doctrina
diferentes medidas o iniciativas que definen este modelo de gestion®: Abogan
por una separacion definitiva entre politica y gestion, es decir, entre aquellos que
deciden las politicas (publicas) y aquellos que llevan a cabo su implementacion
y ejecucion; mayor apertura normativa, enfocada a un modelo gerencial
caracterizado por la profesionalizacién en los diferentes sectores; continuar con
la tendencia de llevar a cabo controles financieros y econdémicos por un doble
motivo: correccion de errores mediante el analisis en retrospectiva - ex ante,
durante y ex post — basado en la retroalimentacion del propio control y, para
favorecer los mecanismos de exigencia de responsabilidad; por Gltimo, fomentar
los mecanismos de motivacién e incentivacién de logros a la vez que se imponen

instrumentos para sancionar los errores en la gestion.

* GARCIA SANCHEZ, 1. M. “La nueva gestion publica (...)”, op. cit., pag. 12.
% OSBORNE, D. y PASTRIC, P. “La reduccion de la burocracia: cinco estrategias para reinventar el
gobierno”, Buenos Aires, 1998, pag. 30.
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El Neo-Taylorismo explica un modelo de gestion que se ubica a caballo entre el primer
momento mencionado Y las teorias mas proclives a la adaptacion de técnicas del sector
empresarial al sector publico. Las notas caracteristicas del Neo-Taylorismo suponian
una clara declaracion de intenciones con respecto al modelo gerencial que se expone en

las siguientes lineas.

F) Modelo de Gestién Gerencial®®: La teoria gerencial de gestién publica parte de
una concepcion o filosofia totalmente rupturista con las predecesoras. Desde una
perspectiva gerencial, lo importante a la hora de gestionar no es el como se
gestiona o se organiza una institucion a tal efecto sino que el énfasis esta puesto
en el resultado en cuanto tal. En este modelo, el ciudadano olvida ese rol pasivo
que le caracterizaba hasta ahora y se presenta como un actor mas en la vida
publica. De esta forma, contrariamente a lo que ocurria en modelos de gestion
anteriores como el Weberiano-Burocratico, en el modelo gerencial prima la
vinculacion negativa a la norma, por lo que los margenes de actuacién y
discrecionalidad de los gestores publicos son objeto de una apertura sin
precedentes en cuanto a sus limitaciones se refiere. Para ello, se introducen
nuevas formas de organizacion (como por ejemplo, la division en unidades
ejecutivas, que siguen el derecho administrativo clasico, y los denominados
servicios de prevision de bienes publicos divisibles). De otro lado, como
deciamos, este modelo se presenta muy importante de cara a la sociedad civil,
debido a que los ciudadanos protagonizan iniciativas y participan de manera
(pro)activa en la vida publica el poder publico se reserva un rol subsidiario que
interviene cuando la iniciativa privada no alcanza los resultados o expectativas
esperadas, es decir, rige el principio de subsidiaridad. Ademas, junto con la
descentralizacion de la gestion, se favorece en gran medida la externalizacion de
servicios de naturaleza material lo que viene a reflejar una mera relacion entre
principal y agente. No obstante lo anterior, es cierto que este modelo ha sido
objeto de numerosas criticas que podemos resumir en las siguientes®’: Se pone
en tela de juicio la posibilidad de una separacion taxativa y real entre

planificadores y ejecutores dado que los planificadores no pueden desentenderse

% HERNANDEZ PALMA, H. G. “La gestién empresarial, un enfoque del siglo XX, desde las teorias
administrativas cientificas, funcional, burocratica y de relaciones humanas”, 2011, pags. 7-15.

2 DEL LLANO SENARIS, J. E. “;Son necesarios el gerencialismo y empresarializacion de la asistencia
sanitaria?”, Editorial Fundacion Gaspar Casal, Madrid, 2016, pags. 1y 2.
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en aras de una pretension de inmiscuirse de la gestion o desentenderse de los
problemas (lo normal es que participen de alguna forma, por lo que la separacion
es mas ficticia que real). Otra critica es la falta de coordinacién, no hay un
organo que evite la falta de coordinacion entre politicas de diferente o misma
area. Por Ultimo, tambien se cuestiona el abuso de la vinculacion negativa al

principio de legalidad y la importancia que se le otorga a la autorregulacion.

G) Teoria de la Agencia®®: Al hilo de lo anterior, es preciso realizar un dltimo
apunte sobre la relacion de agencia que se produce en el modelo gerencial en los
términos del parrafo anterior. En efecto, la teoria de la agencia — intrinseca al
modelo gerencial pero con identidad propia desde un punto de vista teérico —
viene a definir cada una de las funciones que caracterizan las partes de esa
relacién, esto es, el principal y el agente, aplicada al ambito de la gestién
publico-privada. En este sentido, los objetivos del sujeto principal dependen
directamente de las acciones que lleve a cabo el agente, cuya actitud al respecto
vendra condicionada por el grado de informacion y conocimiento que tenga del
ambito de actuacion en cuestion y que le pueda proporcionar el principal. Desde
el punto de vista publico, la distincion entre agente y principal suele resultar
difusa debido a la cantidad de actores involucrados en las relaciones de
gestion®®. A este respecto, podria entenderse que el principal en esta relacion
puede manifestarse desde una triple perspectiva: el electorado (mediante los
procesos electorales y los instrumentos de control, como el parlamentario), los
ciudadanos o consumidores de los servicios publicos en general, o los politicos
incluidos en los puestos de poder (que establecen relaciones de agencia en el
ambito de la gestion puablica a diferente escala bajo el prisma de la teoria de
red® a la que mas adelante nos referiremos). En nuestra opinion, existen dos
niveles basicos donde se produce la relacion de agencia en el marco del sector

publico: de un lado, la resultante de la sucesiva delegacion de responsabilidades

8 GIMENO RUIZ, A. “La descentralizacion de la gestion ptblica. Implicaciones contables.”, Actualidad
Financiera, monografico 2° trimestre, 1997, pag. 47.

# MAYSTON, D. “Principals, Agents and the Economics of Accountability in the new public sector. ”,
Accounting Auditing and Accountability Journal, Vol. 6, nim. 3, 1993, pags. 76-77.

% PINA MARTINEZ, V. y TORRES PRADA, L. “Analisis de la informacién externa, financiera y de
gestion de las Administraciones Piblicas.”, Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas, Madrid,
1996, pag. 17.
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y mandatos entre ciudadanos, politicos y gestores y, de otro, la provocada por

las relaciones interadministrativas.

El ultimo de los momentos enunciados corresponde a las nuevas orientaciones de la

gestion publica, enfocadas fundamentalmente en la aplicacion de las nuevas tecnologias,

en la gestion por procesos y en definitiva, en la modernizaciéon y adaptacion de las

Administraciones Publicas a las necesidades de hoy en dia. EI modelo de gestion més

actualizado en este sentido y que quizas represente mejor estos parametros es el modelo

de gobernanza, al cual nos referimos a continuacion.

H) Modelo de Gobernanza®: Este modelo se centra, no tanto en la reflexion sobre

la organizacion en si misma ni en las relaciones entre la direccion y los
ciudadanos sino en la interaccién entre los sujetos agentes que intervienen desde
el punto de vista participativo en relacion con el desarrollo, ejecucién y control
de las politicas publicas. EI modelo de gobernanza no supone una ruptura con
los anteriores como si lo era el modelo gerencial sino que se presenta como una
adaptacion de los mismos. Este modelo también se conoce con los nombres de
gobierno racional, emprendedor o interactivo en tanto que pone en comun el rol
de los agentes que intervienen asi como de los grupos de interés, grupos
privados y demés agentes. En definitiva, se basa en que no sélo el érgano de
gobierno lleva a cabo las politicas publicas porque en realidad es mucho mas
complejo y no se puede llevar a cabo por un solo agente, por lo que necesita de
participacion reciproca del resto. En consecuencia, tal y como puso de
manifiesto el Libro Blanco de Gobernanza de 2001 aprobado por la Comision
Europea, este modelo no elimina el papel del gobierno, ni siquiera lo debilita (el
gobierno tiene que seguir tomando un papel de iniciativa y primacia) pero lo
enfoca convirtiéndose en un agente mediador, es mas importante que el resto
pero se dedica a la puesta en comun y deliberacion de las iniciativas e intereses
de todos aquellos que intervienen en la toma de decisién y desarrollo de las

politicas publicas.

1 RIVERA BERRIO, J. G. “Un modelo de gobernanza para gestionar el riesgo.”, Instituto Tecnol6gico

Metropolitano (ITM), Revista Ciencia, Tecnologia, Sociedad, nim. 1, Pais Vasco, 2009, pags. 4-9.
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La idea fundamental sobre la que descansa este modelo es que es un modelo de
gestion en red, siguiendo la idea comentada en el punto anterior. Se desarrolla en
el seno de organizaciones mas o menos estables que integran a todos aquellos
que intervienen en las politicas publicas. Las redes son estables y para que el
funcionamiento sea Optimo es necesario que exista un equilibrio en la red. Por
ello decimos que se trata de estructuras interactivas, no son circuitos de toma de
decision top-down sino que son bidireccionales con el objeto de producir una

suerte de efecto check-and-balance en el marco de las politicas publicas.

Otro requisito fundamental para que la red funcione es fijar un margen de
autorregulacion determinado, dado que si todo estd regulado, va a faltar
flexibilidad para su desarrollo en tanto que las redes son instituciones o figuras
dindmicas de adaptacién al medio. Son dinamicas no soélo temporalmente
hablando sino también desde el punto de vista del ambito de actuacién donde se
desarrollen. Normalmente estas redes se han explicado distinguiendo tres tipos
de redes®”: Redes de practica (comunidades en practicas, son aquellas més
coyunturales y muy frecuentes en el &mbito cientifico), Modelo de Organizacion
en Red (se caracteriza por una mayor vocacion de permanencia y a la vez una
autorregulacion menos acusada, la estructura organizativa de las universidades
publicas son un buen ejemplo de ello), y en tercer lugar las denominadas
Comunidades Virtuales (siguen siendo redes de personas 0 grupos pero aqui el
elemento tecnoldgico ocupa un importante lugar en tanto que factor identificador
del mismo). En Espafia aun estamos lejos de la plena operatividad de este
modelo de gobernanza, no obstante gracias las leyes 39 y 40 de 2015 se abre
paso a este modelo introduciendo instituciones mas eficientes y regulando

mecanismos como la planificacion normativa, segin veremos.

Con todo, surgen de forma inevitable criticas o deficiencias del modelo. En
primer lugar, se ha dicho que el sistema de gobernanza es el mas democratico en
tanto que exige participacion, pero la democracia no es sinénimo de gobernanza
y de hecho, el equilibro que se exige en las redes para dar lugar a esos objetivos
democraticos, de facto son complicados. Ello se debe, entre otras razones a que

%2 LOUFFAT OLIVARES, J. E. “Estructura Organizacional en Red (EOR): Explorando sus bases
teoricas.”, pags. 3-9.
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existen grupos que tienen mas fuerza que otros a la hora de imponer sus
intereses y ejecutar una determinada politica. También es relativamente
generalizada la opinion de que el sistema o estructura de red en realidad se
caracteriza por su opacidad lo que colisiona frontalmente con las pretensiones de
calidad del sistema en términos de transparencia. Si bien, creemos que esta
caracteristica, lejos de ser una deficiencia atribuible al sistema, supone una mera

patologia del mismo.

Descritas todas estas tesis doctrinales y modelos de gestion podemos decir que la
Administracion siempre se ha concebido como algo necesario, un ente “hipertrofiado” y
que su naturaleza la define como burocratica, formalista y poco transparente.
Precisamente son estos aspectos los que se estan intentando paliar en los ultimos afios
en su doble vertiente (organizativa y funcional), los procesos de transformacién de las
Administraciones Publicas son procesos constantes y por ello no podemos definir
todavia un modelo de gestién idoneo pero si identificar los pardmetros que pueden
ayudar a lograrlo. En este sentido se ha llevado a cabo el Informe Ejecutivo elaborado
por la Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas y que analizamos in

extenso en el siguiente epigrafe.

3. ASPECTOS FUNDAMENTALES DEL INFORME DE LA CORA?®*

Se expone a continuacion un andlisis critico sobre algunas de las medidas de
caracter general incluidas en el Informe elaborado por la Comisién para la Reforma de
las Administraciones Publicas (CORA) en 2012. Si bien, las reflexiones que a
continuacion se exponen, estan orientadas desde una perspectiva negativa, es decir,
como critica en sentido estricto, de algunos puntos en particular. No obstante, sin
perjuicio de estas puntualizaciones dirigidas a rebatir algunas de las propuestas
incluidas en el informe, también sefialaremos algunos de los aciertos mas relevantes del

mismo.

Antes de proceder a ello, es preciso contextualizar el motivo por el cual surge esta

Comisién y el correspondiente Informe que elabora. Nos encontramos en una década

% Informe Ejecutivo de la Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas, 2012.
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donde los procedimientos y las intenciones encaminadas a modernizar las
Administraciones Publicas son constantes, pero el impulso de esta tendencia tiene su
origen hace casi treinta afios, gracias a las iniciativas de la ocbe. Ademas, con la
entrada del siglo xx, se fueron introduciendo medidas que seguian la estela de la OCDE,
sobre todo en el aspecto social. Destacamos en este sentido los Acuerdos entre la
Administracion y las Organizaciones Sindicales (2002) para la reforma de las
Administraciones Publicas y que se tradujo en mejoras en las condiciones de trabajo
para los empleados puablicos (jornadas laborales, movilidad etc.), también el Plan
Concilia (2006) para conciliar la vida profesional y familiar, el Plan de Igualdad entre
Mujeres y Hombres, el Estatuto Basico del Empleado Publico, el Plan de Choque para
el impulso de la Administracién Electrénica (2003) que dio lugar a la Ley 11/2007, de
Acceso a la Administracion Electrénica, o el célebre Libro Blanco de Gobernanza que

reflejaba nuevos modelos de management, pero quedo en mero proyecto.

Mencionados algunos de los antecedentes mas relevantes, sefialamos ahora los ejes
fundamentales sobre los que versa el Informe de la CORA y que a continuacion
tendremos ocasion de analizar tal y como se advirtio al comienzo de este epigrafe. En
primer lugar, el Informe trata la cuestion de las duplicidades con el objetivo de ofrecer
un diagndstico que consiga eliminarlas dentro de las Administraciones Publicas.
Relacionado con ello, pero con un alcance mas ambicioso incluso, también propone un
exhaustivo proceso de simplificacion con el prioritario objetivo de reducir el déficit
publico. En tercer lugar y, clara consecuencia légica de lo anterior, es la propuesta de la
centralizacion de muchos de los servicios publicos, con la idea de economizar el
ejercicio de la actividad administrativa y reducir los costes tanto econémicos como
procedimentales citando como ejemplo el caracter absolutamente de los diecisiete
Consejos Consultivos de las ccAA cuando ya existe un Consejo de Estado capaz de
Ilevar a cabo sus actuaciones. Por ultimo, pretende llevar a cabo una profunda revisién
de la organizacion institucional para evitar, entre otros efectos, la “huida del derecho
administrativo” por parte de organizaciones, entidades e instituciones que debian estar
bajo el paraguas juridico de aquel y que, al cambiar de régimen dejaban de tener sentido

por razones fundamentalmente juridicas.

Sentado lo anterior, con el propdsito de reconocer y elogiar a quienes pusieron su

empefio en la creacion de esta Comision asi como en la elaboracién de este informe tan
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ambicioso, consideramos oportuno comenzar esta tarea de andlisis por sefialar algunas

de las claves més destacables del proyecto y que, sin duda, son dignas de mencionar.

En primer lugar, es plausible el ejercicio democratico que se ha llevado a cabo para el
desarrollo de este proyecto. La CORA supone un modelo de cooperacion hibrido cuyo
propdsito es la puesta en marcha de un trabajo enfocado a identificar y resolver muchos
de los problemas que definen nuestras Administraciones Publicas, sobre todo, en lo que
respecta a cuestiones de eficacia, eficiencia y calidad de los servicios, segin veremos.
Asi, acudiendo al derecho comprado, 0 mas ciertamente, a los modelos que se han
sequido en paises de nuestro entorno®, creemos que el sistema de cooperacion de
colectivos profesionales (sindicatos etc.) y académicos junto con los organismos
competentes para la elaboracion de un proyecto cuyo objetivo es la reforma de las
Administraciones Publicas es el mas idoneo para la definicion de los problemas y el
abordaje de los mismos. Claros ejemplos de todo ello son el Consejo Asesor asi como el

buzdn de participacion ciudadana que se habilité a tal efecto.

De otro lado, cabe decir que las razones expuestas por la propia CORA, por las cuales se
Ileva a cabo un proyecto de estas dimensiones, son dignas de admirar, no sélo por estar
enfocadas a mejorar el funcionamiento de las Administraciones Publicas, sino también
porque intenta solucionar muchas de las causas que han generado y agravado la crisis
econdmica que nos ha asolado desde finales de 2007 (y que, aunque de naturaleza
financiera, también cuenta con un componente de déficit democratico y puablico en
cuando al funcionamiento de las AA. Pp. se refiere). En este sentido, el Informe no deja
de repetir que con la CORA se pretende lograr una reduccion notable del gasto de las
Administraciones Publicas, fijando la piedra angular de su linea discursiva en los
siguientes pilares: la eliminacion de las “redundancias competenciales”, evitando las
duplicidades entre el Estado y las Comunidades Auténomas; llevar a cabo un profundo
ejercicio de “adelgazamiento” de la Administracion Publica en general, simplificando
los procedimientos y reduciendo la carga administrativa a los ciudadanos y empresas;
revision de la organizacion institucional favoreciendo unas Administraciones Publicas

modernas, agiles, eficientes y transparentes (a través de la marcada disciplina

% Reino Unido, por ejemplo, se caracteriza por contar con unidades de eficiencia y érganos ad hoc. Por el
contrario, otros, como Francia, utilizan los propios recursos de la Administracién para la elaboracién de
proyectos relacionados con la reforma de las Administraciones Pablicas.
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presupuestaria y enfatizando la transparencia publica); y proponiendo una centralizacion

mas acusada de los servicios publicos tal y como dijimos anteriormente.

Estos propdsitos constituyen una perfecta guia de ruta, por lo menos en un plano
estrictamente teérico, para conseguir los objetivos pretendidos por la CORA. Sin
embargo, como en casi todo, existen luces y sombras, y a estas Ultimas nos referimos a

continuacion.

Expuestos ya los principios que rigen el Informe de la CORA, procedemos a
continuacion a tratar algunos matices o consideraciones personales en relacion con las
medidas generales propuestas en el informe, dejando para otra ocasion las reflexiones

relativas a las diferentes subcomisiones también incluidas en el extenso Informe.

Asi, con respecto a la implantacion de un sistema de medicion de productividad y
eficiencia, cabe decir que si bien esta medida tiene absoluta l6gica — insistimos, por lo
menos dentro del plano tedrico —, la critica que podemos hacer radica en la falta de
concrecion. Sin perjuicio de que nos encontremos en un marco general en cuanto a la
exposicion de estas medidas, decimos que hay falta de concrecidn por cuanto se indica
el qué pero no el como. La medida consiste en “asegurar” que todas las unidades
administrativas disponen de métodos de evaluacion de su actividad adaptados a sus
caracteristicas (...)”, por lo que, como se puede observar, falta una clara concrecion o
explicacién acerca de esos métodos de “aseguramiento” a los que se refiere el Informe.
El problema adicional es que a nuestro parecer, esta serie de referencias a medidas
generales es muy frecuente a lo largo de todo el Informe, lo que puede suponer un claro
problema de delimitacion practica. Respecto al punto que nos ocupa, la primera de las
medidas generales, cabe sefialar que, si bien, lo Gnico que se propone para asegurar los
métodos de evaluacion son unos analisis auditores, ello ni concreta el alcance y método
de dicha auditoria, ni tampoco ésta garantiza el aseguramiento de la existencia de

métodos de evaluacion.

En relacién con la segunda medida planteada, esta es, la modificacion de la metodologia
de elaboracion de los Capitulos 2 y 6 de los Presupuestos Generales del Estado (Gastos
Corrientes de Bienes y Servicios e Inversiones Reales), creemos conveniente hacer una
puntualizacion. Pensamos que para el andlisis cualitativo y estadistico a los que se
refiere la medida, no sélo se deben poner de manifiesto las cantidades mencionadas en

el Informe (1. Cantidad media de servicio necesaria para satisfacer la necesidad; 2. El

26
F. Javier Carvajal Cervera



Claves para un modelo de gestion publica eficaz, eficiente y de calidad

precio medio a que se obtiene el servicio; y 3. Desviaciones justificadas de la medida)
sino que, en nuestra opinion, seria conveniente introducir un mecanismo que refleje
aquellas no justificadas que nos sirva como posible identificador de las patologias que
puedan surgir al respecto. De otro lado, tanto en este punto, donde se propone la
creacion de una Unidad Evaluadora, como en numerosas ocasiones a lo largo de todo el
informe, se propone la creacion de nuevos organismos, unidades etc. que chocan
frontalmente con uno de los objetivos del mismo: la simplificacion de las
Administraciones Publicas (simplificacién en cuanto a entes, organismos etc. cuyas

funciones puedan ser encomendadas por organismos [pre]existentes).

En tercer lugar, no estamos de acuerdo con que se proponga un sistema en comun de
entrada en vigor de los textos refundidos de las diferentes leyes y normativa expedida
por los ministerios y que se verian alteradas con la reforma planteada. Creemos que la
aplicacion del clasico refran espafiol de no dejar para mafiana lo que se pueda hacer
hoy supone un motivo suficiente para justificar este punto de vista. En efecto, creemos
que si los diferentes textos refundidos se van acumulando hasta que exista un elenco
completo de los mismos, es posible que haya podido pasar bastante tiempo desde la
finalizacién del documento, lo que podria suponer la pérdida de sentido o adecuacion al
contexto, o caer en el riesgo de ir dejando obsoletas muchas de estas modificaciones.
Asimismo, el hecho de contar con un sistema comun de entrada en vigor, puede suponer
precisamente lo que se pretende evitar con ello: aludir a confusion. Asi es, en nuestra
opinion, la entrada en vigor en bateria (varios textos legales al mismo tiempo) podria
suponer una suerte de infoxicacion normativa en el sentido de que un a&mbito de
vigencia normativo tan amplio de golpe podria suponer confusion e incertidumbre al

respecto.

La cuarta medida que destacamos es, como veremos, sobre la que méas se ha
profundizado. Asi, el Informe de la CORA ya proponia una reforma de las normas de
naturaleza eminentemente administrativa, en particular, modificar la célebre Ley
30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun (Ley 20/92 6 LRIAP-PAC, indistintamente). La modificacion
propuesta por el Informe consistia tedricamente en alcanzar un sistema normativo mas
claro, transparente y racional. Sin embargo el resultado final dista, por lo menos en lo

gue respecta a la mayoria de la doctrina, de las pretensiones originarias de clarificacion,
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tal y como veremos en el proximo apartado del Trabajo, donde nos centraremos

precisamente en esta cuestion.

En suma, otro de los pilares del Informe es modernizar y adecuar los servicios de las
Administraciones Publicas mediante portales de transparencia general y mecanismos de
publicidad especificos. Como tendremos ocasion de tratar esta cuestion en el siguiente
apartado, donde haremos alusion a la Ley 19/2013, de 9 de diciembre de Transparencia
y Buen Gobierno, no nos extenderemos mas que para recalcar el gran acierto que
supone el desarrollo de esta medida introducida por la CORA, por lo menos en cuanto a
los problemas relativos al déficit democratico que caracteriza(ba) a nuestras

Administraciones Publicas.

Otra de las medidas en las que la CORA realiza especial énfasis es acometer una reforma
de la Ley de Subvenciones y su relacion con la eliminacion de duplicidades entre el
Estado y las Comunidades Auténomas, cuyo origen o punto de inflexion result6 ser la
STC 13/1992%:

“(...) ¢) Las partidas presupuestarias al Servicio 16 (Ministerio del Interior), Servicio
004, Direccion General de Proteccién Civil, que se impugnan, dada la competencia de
la Generalidad de Catalufia en materia de proteccién civil (arts. 9°, 1, 12.1.2. y 13 de
su Estatuto) deben territorializarse, asignando a la Generalidad la parte proporcional
de las mismas de acuerdo con sus caracteristicas y particularidades, ya que «mantener
centralizadas las referidas partidas, a disposicion de los drganos centrales del Estado,
no soélo limita los recursos de las Comunidades Autdnomas competentes, sino que puede
dar lugar a futuras invasiones competenciales y a inutiles duplicidades en las

actuaciones de las diferentes Administraciones.» (...)."

Atendiendo a la sexta medida, relativa al Anteproyecto de Ley Organica de la Deuda
Comercial en el Sector Publico creemos que en la “fase quinta” del procedimiento
relativo al control de la deuda publica y deuda comercial se deberia incluir una
precision. Asi mientras que dicho precepto queda configurado del siguiente modo, “5. @
Por ultimo, el transcurso de otros dos meses en que el PMP supere en mas de 30 dias el
plazo maximo que fija la normativa de morosidad permitird la activacion de las
medidas coercitivas previstas en el articulo 25 LOEPSF y la entrada automatica de la

Comunidad Auténoma en los mecanismos adicionales de financiacion vigentes, en los

% Sentencia del Tribunal Constitucional nim. 13/1992, de 6 de febrero. [RTC 1992\13].

28
F. Javier Carvajal Cervera



Claves para un modelo de gestion publica eficaz, eficiente y de calidad

casos que disponga el MINHAP”, nosotros creemos que para que estas medidas tenga
plena eficacia deferia incluirse una mencion a la responsabilidad de los gestores
(publicos fundamentalmente) con el fin no sélo de incitar al cumplimiento de estos
plazos sino también como medida disuasoria y coercitiva explicita que evite

incorrecciones futuras.

Centrandonos en la séptima medida, relativa al Anteproyecto de Ley de Impuesto de la
Factura Electrénica y Creacion del Registro, el Informe incluye que las Entidades
Locales y resto de Administraciones deberan contar con un “punto general de entrada
de facturas electronicas”, si bien, dispone con caracter facultativo la adhesion de las
Comunidades Autonomas o Entidades Locales al punto general de entrada de facturas
de la Administracion General del Estado debiéndose justificar la no adhesion en virtud
del principio de eficiencia conforme al articulo 7 de la LO 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. En nuestra opinion, dicha
adhesion deberia ser en todo caso preceptiva independientemente de la eficiencia que
caracterice a una determinada Administracion. La razon estribaria en seguir con la linea
de transparencia y publicidad que promulga el propio Informe y, en Gltima instancia
como un ejercicio de control que, aunque los resultados sean positivos y la forma de
actuacién sea correcta, creemos conveniente que todas las Administraciones Publicas

estén en igualdad de condiciones al margen de sus resultados.

En relacion con el octavo punto del Informe, referido a la restructuraciéon del sector
publico empresarial y fundacional, se puede apreciar como las reformas introducidas
por el programa CORA permiten, en esencia, simplificar los procedimientos asi como el
adelgazamiento del sector publico institucional, que ha sido quizas la prioridad del
CORA, dado que, de no haberse hecho hubieran proliferado las actuaciones de
sociedades publico-privadas sui generis que intentan evitar las regulaciones
administrativas. Lo que evita en cierta medida es esa huida del derecho administrativo.
En un buen sentido, nos podemos aventurar a afirmar que en un futuro no proliferara la

creacion de estas sociedades por cuestion de no incurrir en gastos adicionales.

Respecto de la creacion de una Central de Informacién (medida novena) creemos que
seria conveniente introducir medidas correctoras simples que impliquen una revision de

organos ya existente con el fin de redefinir sus objetivos y lineas de actuacion sin
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necesidad de crear un nuevo ente u organismo que suponga un desembolso extra en este

sentido.

En relacion con la décima medida de este Informe, creemos que la alusion que se hace
al personal eventual es demasiado timida, en el sentido de que aunque correctamente se
aconseje la profesionalizacion de este tipo de personal pablico cuyo método de eleccién
ha sido — y sigue siendo hasta ahora — eminentemente discrecional, en nuestra opinion
deberia incidirse, de forma mas directa y con voluntad imperativa, el hecho de exigir
unos procesos de seleccion que permitan combinar los aspectos de mérito y capacidad
con la confianza del gestor publico en el aspirante a dicho cargo de personal eventual.
Asimismo, aunque también se aluda a la redefinicién de los elementos de ordenacién
del empleo publico en relacion con la carrera profesional, queda todavia ésta muy
limitada para los funcionarios del grupo A y Gltimos escalones dado que, como se puede
comprobar en la préactica, se ha puesto énfasis en su desarrollo horizontal pero se ha
descuidado su aspecto vertical impidiendo el ascenso y el desarrollo competencial,
propositos y objetivos, dando lugar una comprensible huida al sector privado por parte
de estos excelentes empleados publicos.

Por Gltimo, respecto de la Oficina para la ejecucion del proyecto de reforma de las
Administraciones no queda clara su configuracion en relacion con su dependencia
jerarquica u organismos de control de la misma, pues supone un ente que se presenta

muy relevante por sus funciones y su mencién en el informe es cuanto menos escasa.

Maéxime lo anterior, y sin perjuicio de estas consideraciones y matices no cabe duda de
que este informe supone un ejercicio sin precedentes de intento de reforma de la
Administracion, con un rigor técnico, juridico y administrativo pronunciado indudable.
Quizas ha sido precipitado en su redaccién en relacion con algunas cuestiones
esperando un analisis mas profundo de las mismas pero, en lineas generales contiene los
aspectos fundamentales que definen la Administracion Publica y las bases a seguir en

futuras reformas.
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3. INSTRUMENTOS DE ADECUACION INTRODUCIDOS POR LA NUEVA NORMATIVA

A la luz de las diferentes ideas propuestas por el Informe de la CORA y teniendo
en cuenta los aspectos mas positivos de los modelos de gestion mencionados, se
exponen a continuacion las distintas iniciativas ejecutadas por la Administracion
atendiendo especialmente a una perspectiva juridica-administrativa, y que ponen de

manifiesto la modernizacion y mejora en cuanto a calidad y eficiencia de las AA. PP.

4.1. Derogacion de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre

La necesidad de una amplia reforma administrativa coherente con las recientes
corrientes doctrinales y continuas iniciativas en el ambito de las Administraciones
Publicas, llevé a que se llevara a cabo una profunda revision de la norma administrativa
por antonomasia: la Ley 30/1992, de 26 de noviembre de Régimen Juridico de las

Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

A este respecto, sin perjuicio de las criticas (negativas) realizadas por un importante
sector doctrinal, mayoritario incluso — de la mano de GARcia DE ENTERRIA®, entre otros
— respecto de la “reforma” de la LRIAP-PAC, el Legislador justifica la reforma de la
norma basica de derecho publico sosteniendo que, para favorecer una mayor claridad y
sentido de la norma, es preciso realizar una separacion de la misma atendiendo a las

relaciones ad extra y ad intra de las Administraciones PUblicas®.

Lo cierto es que las criticas a las que nos hemos referido vienen precedidas, de algun
modo, por el frenesi que suscitaba una reforma global en el ambito administrativo, una
voluntad de reforma que, en opinién de muchos®®, se realizé sin tener en cuenta la
magnitud del texto normativo que se estaba derogando y las consecuencias que de ello
se derivarian. A este respecto, debemos poner de manifiesto, desde un punto de vista
parlamentario, la escasez de debate y del correspondiente consenso que caracterizé la

aprobacion de esta ley, algo que, sin duda, supone inadmisible teniendo en cuenta la

% SANTAMARIA ARINAS, R. J. “La reforma del articulo 105.1 LPC 'y la Revocacién de los Actos
Administrativos.”, Revista de Administracién Publica, nim. 151, Pais Vasco, 2000, pags. 442-460.

% COMPANYS i ALET, A. “Principales novedades introducidas por las Leyes 39/2015 y 40/2015 en
materia de procedimiento administrativo y régimen juridico de las Administraciones Publicas.”, Foro de
Actualidad Juridica, Uria Menéndez, 2015, pags. 85-95.

% GONZALEZ, J. “Derogacion de la Ley 30/1992 y sustitucion por dos nuevas leyes para las
Administraciones Publicas. «, Global Politics and Law, 2017.
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relevancia de la misma. Asimismo, haciendo de abogado del diablo, sin perjuicio de que
la voluntad dltima por parte del Legislador fuera la de facilitar el acceso a los
ciudadanos y que puedan verse beneficiados por unas Administraciones mas eficientes y
de mas calidad, a priori y con razon, podria pensarse que el efecto es precisamente el
contrario. En efecto, esta reforma alude a confusién en muchos aspectos lo que se
traduce en una mayor inseguridad juridica al introducir muchas modificaciones de golpe
y, sobre todo, en cuestiones tan importantes como los plazos, la capacidad etc. En suma,
mas alld de estas novedades que, en definitiva, no suponen mas que rizar el rizo,
podemos afirmar — sin perjuicio de los preceptos relativos a la Administracion
Electronica, entre otros, a los que mas adelante nos referiremos —, que el caracter de la
reforma en términos generales es poco innovador lo que le resta justificacion y
aprobacion. Por ultimo, y en relacion con lo anterior, reiteramos nuestra opinion de la
naturaleza poco sistematica que define a esta reforma por cuanto separar en dos textos
normativos lo que previamente se desarrollaba en uno sélo, lejos de clarificar, complica

el entendimiento de la norma a todas luces.

4.2. Ley 39/2015, de 1 de octubre

El articulo 1.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre de Procedimiento
Administrativo Comun dispone que el objeto de esta ley es «regular los requisitos de
validez y eficacia de los actos administrativos, el procedimiento comun a todas las
Administraciones Publicas, incluyendo el sancionador y el de reclamacion de
responsabilidad patrimonial, asi como los principios a los que debe ajustarse el

ejercicio de la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria».

A los efectos de nuestro trabajo, quizés la parte mas relevante de la nueva LPAC sea la
amplia regulacion de la denominada Administracion Electrénica y el caracter preceptivo
por parte de ciertos sujetos de relacionarse con la Administracién mediante medios
electronicos®. La Ley 39/2015 introduce de forma transversal y generalizada el uso de
medios electronicos en el dmbito de las relaciones interadministrativas y en las
relaciones entre los ciudadanos y la Administracion en las fases todos los

procedimientos administrativos. Esto supone un importante avance desde el punto de

% En clara sintonia con la Ley 11/2007, de 22 de junio de Acceso Electrénico de los Ciudadanos a los
Servicios Publicos.
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vista de la eficiencia en tanto que no solo significa un importante ahorre de medios
fisicos sino que también se traduce en una mayor celeridad en los procedimientos y, por

ende, una mayor calidad en la prestacién de servicios.

En relacion con lo anterior, dispone la LPAC que las Administraciones territoriales
deberan contar con un Registro Electronico General para apoderamientos dado que los
interesados en los procedimientos podran ser representados por comparecencia
electrénica. En este sentido la Ley también regula los métodos de identificacion y firma
electronica (ex art. 9 y 10 LPAC). Si bien, atendiendo a lo mencionado supra, debemos
realizar especial énfasis en la regulacion que la Ley establece en relacion con el derecho
y obligacion de relacionarse de forma electrénica con la Administracion. La
particularidad radica en que, si bien las personas fisicas pueden optar en cualquier fase
de cualquier procedimiento mediante qué sistema se relaciona con las Administraciones
(fisica o electronicamente), el articulo 14 LPAC dispone que quedan obligados a
relacionarse mediante medios electronicos «a) quienes ejerzan una actividad
profesional para la que se requiera colegiacién obligatoria, cuando realicen tramites y
actuaciones en ejercicio de dicha actividad profesional, y b) las personas que
reglamentariamente se determinen, cundo por razon de su capacidad econdmica,
técnica, dedicacion profesional u otros motivos quede acreditado que tienen acceso y
disponibilidad de los medios electronicos necesarios», ademas de las personas juridicas

y entidades sin personalidad juridica®.

Como podemos observar, el ambito de aplicacion en cuanto a la obligacién de
someterse a la Administracion Electronica se refiere es muy amplio, reflejando asi la
intencion por parte del legislador de crear o fomentar una cultura de adecuacién
normativa a los avances tecnoldgicos y que se ajusten con mayor rigor a las nuevas

tecnologias en pos de una Administracion moderna, eficiente y de calidad.

Del mismo modo, se habilitan Registros Electronicos para la presentacion de cualquier
clase de documentos notificaciones en aras de facilitar los tramites burocraticos y
procedimientos administrativos (ex art. 16, 31 y 41 LPAC) permitiéndose la presentacion
de los mismos todos los dias del afio durante las veinticuatro horas. Asimismo, los

sébados pasan a ser dias habiles, por lo que se unifica el computo de plazos en el &mbito

“ LOPEZ MARTINEZ, J. “106 Preguntas y Respuestas sobre los aspectos mas destacados de la nueva
Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun.”, Preguntas y Respuestas, TOP
Juridico, Sepin Editorial, 2015.
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administrativo y judicial®* facilitando la gestion de los tramites por parte de los

ciudadanos en este sentido.

4.3. Ley 40/2015, de 1 de octubre

En cuanto a la Ley 40/2015, de 1 de octubre de Régimen Juridico del Sector
Publico (LRJsP), reguladora de los aspectos internos de las Administraciones Publicas,
podemos observar una division adicional en cuanto a su &mbito de aplicacion: de un
lado se regulan las bases del régimen juridico de todas las AA. Pp. territoriales, y de otro,
se regula la organizacion de la Administracion General del Estado asi como los demas
entes vinculados a Ella, lo que en su conjunto se denomina Sector Publico Institucional
Estatal*?. Son de especial interés las novedades incorporadas a este respecto debido a la
expresa inclusion de las cuestiones presupuestarias en el &ambito de toma de decisiones
de caracter organizativo asi como la importancia que se otorga al control permanente
sobre dichos entes. Esta Gltima puntualizacion, junto con la introduccion en la norma de
la responsabilidad del Estado legislador (ex art. 32 LRIAP) pone de manifiesto el énfasis
que se pretende dar a la correcta gestion publica. A nuestro modo de ver, estos
mecanismos suponen claros ejemplos de lo que, a raiz del objeto de nuestro trabajo,
podriamos denominar claves para una gestion eficiente y de calidad por un doble

motivo:

En primer lugar, la norma esta redactada con un cierto animo intimidatorio en el que se
le otorga un rol mucho méas importante al gestor publico pero a la vez contando con mas
restricciones, 0 mas bien, previsiones. Con ello nos referimos a que, desde la entrada en
vigor de la presente ley el pasado mes de octubre de 2016, las decisiones tomadas por
las Administraciones Publicas encuentran una linea de actuacion mucho mas definida
no solo por su vinculacion a las limitaciones presupuestarias comentadas sino también

por la ampliacion del ambito de exigencia responsabilidad al que pueden enfrentarse.

En segundo lugar, tal y como dispone el articulo 85 LRJsP, «1. Las entidades integrantes

del sector publico institucional estatal estaran sometidas al control de eficacia y

* “Las claves de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las
Administraciones Publicas (BOE 2 de octubre de 2015)”, Wolters Kluwer Espaiia, pag. 2.

*2 COMPANYS i ALET, A. “Principales novedades introducidas por las Leyes 39/2015 y 40/2015(...)",
op. cit., pags. 85-95.

34
F. Javier Carvajal Cervera



Claves para un modelo de gestion publica eficaz, eficiente y de calidad

supervision continua (...)». En efecto, se establecen mecanismos de supervision y
control tanto internos (cada ente, a través de las lineas estratégicas que definan) como
externos (a través de la IGAE). Estos mecanismos se focalizan en el analisis en
retrospectiva de las funciones llevadas a cabo con el fin de comprobar que la gestion es
optima y que se cumplen los requisitos de sostenibilidad financiera, diligencia y
transparencia. Todo ello desemboca necesariamente en contrastar los niveles de
eficiencia y en comprobar que la gestion cumple con los requisitos de calidad que los

ciudadanos demandan.

4.4. Otros hitos legislativos

La CORA tomoO la iniciativa para acometer importantes reformas legislativas,
segun se ha expuesto. Una de ellas, también de gran importancia — menos quizas que la
que se llevo a cabo con respecto a la Ley 30/1992, abordada en los puntos anteriores —
es la Ley 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera. Esta introduce el principio de estabilidad presupuestaria, insertandolo en el
marco de los articulos 135 y 155 de la Constitucion, pretendiendo garantizar la
sostenibilidad econémica y presupuestaria de todas las Administraciones Publicas, de
forma que las cc.AA. o Corporaciones Locales que vulneren este principio puedan ser
objeto de medidas coercitivas como la indisponibilidad de gasto, la intervencion de las
cuentas o la creacién de una comision de expertos para analizar e intervenir si es
necesario. Esta ley se centra, sobre todo, en lo relativo a la eficiencia, otorgando un rol
fundamental al manejo y gestion de los recursos con el fin de intentar solventar las

practicas que habian llevado a la grave crisis econdémica los afios precedentes.

Posterior al Informe de la cCOrRA, mediante el Real Decreto 479/2013, de 21 de junio, se
crea la Oficina para la Ejecucion de la Reforma de la Administracion (OPERA), con
rango de subsecretaria y adscrita al Ministerio de la Presidencia. La OPERA, a la que se
le otorga caréacter permanente®®, se crea con el propésito de llevar a cabo los objetivos
marcados por la COrRA. De la mano de esta oficina se impulsan y llevan a cabo nuevos

textos normativos que supondran elementos importantes para la modernizacion de las

*® Real Decreto 671/2014, de 1 de agosto.
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Administraciones Publicas. Algunas de ellas son las que se exponen brevemente a

continuacion.

En primer lugar, destacamos la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacion de la Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia. Podriamos afirmar que esta ley es la
precursora en Espafa del Derecho de los Sectores Regulados dado que integra en un
mismo organismo regulador los distintos organismos sectoriales tales como la Comision
de Energia, la antigua Comision Nacional de Competencia o la regulacién postal,
excluyendo otras como el Banco de Espafia o la Comision Nacional del Mercado de
Valores que, por su especifica naturaleza, es preciso que tengan su regulacion particular
y estén aisladas organicamente. Con ello se trata de llevar acabo precisamente lo que se
buscaba con el Informe de la CORA, evitar duplicidades, adelgazamiento de la
Administracion. Todo ello se traduce en una consecucion de los objetivos previstos
(eficacia), ahorrando coste pudiendo unificar funciones (eficiencia) y prestando un
servicio publico necesario para la economia y para los ciudadanos de forma mas

transparente y rigurosa (calidad).

Asimismo, también se introduce la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Servicios y
Garantias que ha supuesto importantisimas novedades en el panorama que ha regido
nuestro Derecho Publico y Administrativo. Entre las principales medidas acometidas
por esta ley en relacion con nuestro Estudio, destacamos las siguientes: En primer lugar,
pretende sustituir el régimen de autorizacion previa por el de comunicacion o
declaracion previa en aras de agilizar los trdmites burocraticos y hacer que los
procedimientos en este sentido sean mas dinamicos y accesibles para los ciudadanos,
aumentando la calidad en los mismos, en pos de la iniciativa privada en los diferentes
ambitos de actuacion. Con respecto a esta medida, decir que consiste en documentos
cuyo fin es informar a la Administracion de que se cumplen los requisitos para llevar a
cabo una actividad econémica pero sin tener que esperar a la autorizacion (previa)*. En
este sentido, se pasa de un sistema represivo-ex ante, a uno preventivo-ex post. Otra
puntualizacion al respecto que hace el texto normativo, es que en los casos en que la
autorizacién sea preceptiva, €sta debe estar “reglada” por lo que la efectiva o no

autorizacion no debe ser, en ningun caso, de caracter discrecional. A este respecto,

* Esta medida viene a desarrollar lo que ya introducia el Decreto de 5 de febrero de 2012 o Decreto
Omnibus, donde se establece que, sin perjuicio de que la Administracion pueda comprobar a posteriori
esos requisitos, se otorga mayor libertad y facilidad a la hora de llevar a cabo actividades econémicas o
actuaciones de diversa indole.
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consecuencia logica de ello es que la regla general en este ambito sea que el silencio
administrativo sea positivo, lo que implicara, ademés, la renovacion automaética de las
autorizaciones que deban ser renovadas bajo este régimen juridico, salvo que estén
sujetas a regimenes especificos en los que se deban presentar diligencias de algun tipo o
que reflejen la adecuacion a la normativa de forma periddica. En fin, establece un
régimen unificado de estas autorizaciones que pasan a ser validas en todo el territorio
nacional, extendiendo su vigencia y eficacia y logrando una mayor facilidad del usuario
a la hora de ejercer el libre mercado dado que, no se tendria que solicitar nueva
autorizacion dependiendo de la Comunidad Autonoma o localidad porque es valida en

todo el territorio como decimos.

De otro lado también destacamos las leyes 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local asi como la Ley 15/2014,
de Racionalizacion del Sector Publico. Ambas destinadas a una mejora de la eficiencia

en los términos gque se han comentado, siguiendo los principios de la CORA.

Es prioritario también incidir en la — ya mencionada — Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de Transparencia y Buen Gobierno por la gran importancia que tiene a los efectos que
nos ocupan. Esta ley viene a poner de manifiesto uno de los aspectos mas claros donde
aparece el concepto de calidad. La ley 19/2013 realiza una clara distincion entre la
juridicidad activa, que tiene que ejercer de oficio la Administracion Publica, frente a la
juridicidad pasiva, que es el derecho que tienen los ciudadanos con respecto a la
Administracion Publica. Con respecto a la primera — la activa —, recae sobre el Sector
Publico en general, incluidas las entidades juridico-privadas que se someten a Derecho
Publico (como los consorcios), incluso determinados particulares (por ejemplo, los
receptores de determinadas subvenciones publicas). Todos estos sujetos pasan a estar
sometidos a un régimen mediante el cual el ciudadano o interesado puede exigir la
informacion pertinente a través de via administrativa, contenciosa, o abreviada. Todo
ello, sin perjuicio de que se someten a revision todos los portales de transparencia de los
mismos para llevar a cabo una reestructuracién de los mismos con el propdsito de que
ese servicio de mayor calidad en cuanto a transparencia se refiere, se traduzca directa y
necesariamente en una actuacion mas eficaces, eficientes y acordes a Derecho por parte
de las Administraciones Publicas. Por Gltimo, en relacion con la transparencia debemos
hacer mencién de dos manifestaciones relevantes: la primera, relativa a la comunicacion

ad extra viene determinada por las denominadas Cartas de Servicios, introducidas por el
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Real Decreto 1259/1999, de 16 de julio con el propdsito de que los ciudadanos puedan
informarse de los servicios publicos y del grado calidad al que tienen derecho por cada
uno de ellos. La segunda, concerniente a la participacion ciudadana ya comentada, se
pone de manifiesto a través de los Libros de Quejas y Sugerencias y de los Buzones
Virtuales introducidos mediante el Real Decreto 208/1996 que permiten a los

ciudadanos formular preguntas y objeciones a las diferentes Administraciones Publicas.

En fin, se expone a continuacion, con caracter adicional a lo ya comentado, un cuadro-

resumen ilustrativo de las diferentes novedades en cuanto a la racionalizacion normativa

|45

y cultural™ en el ambito de la gestidn pablica en nuestro pais durante la tltima década:

RACIONALIZACION CULTURAL

- Gestion por Objetivos La cultura de gestion por objetivos, impulsada desde la
(GO) IGAE® implica responsabilidad por resultados, que se
| evallan a partir de los recursos utilizados. Lo cierto es que
todavia falta cultura en este sentido aunque ha habido un gran
avance en el ultimo lustro. |
Método SISTEMA - Este método, utilizado cada vez mas en sede de evaluacion de
| las Unidades Administrativas, consiste en analizar los
édiferentes factores exdgenos y enddgenos de los centrosé
directivos en aras de flexibilizar las funciones con sistemas de
apoyo mutuo. |
é'"ﬁfééljﬁdééfé ................... |'c')"c')'f"‘§""(56'r'i's"i§'t'é ..... o e e permite Tealiaar s "r'i')"yé'éfd's""g
éProgramas (PPP) éanalizando los objetivos, las actividades y el coste queé
| conlleva racionalizando el gasto publico al mismo tiempo®’.

Sin embargo, su implantacion todavia no se ha consolidado.

Nuevo Plan General Son de destacar las medidas introducidas por el Plan General
de Contabilidad de Contabilidad de 1994 focalizadas en los mecanismos de

** GARCIA SANCHEZ, I. M. “La nueva gestion piblica (...)”, op. cit., pAg. 19

*® GALOFRE ISART, A. “La modernizacion de las Administraciones Publicas en Espafia. Guia de
actuaciones y estrategias.”, Xunta de Galicia, Santiago de Compostela, 1997, pag. 21.

*" RODRIGUEZ, J., DEL BLANCO, A., DE ANGELIS, A. y TORREJON, L. “Presupuesto por
Programas con enfoque de Resultados en un marco de Planificacion: el caso de Ecuador.”, Coleccion
Documento de Trabajo, nim. 8, Guias y manuales de Finanzas Publicas, Programa para la Cohesién
Social en América Latina, 2015, pags. 4-5.
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Publica + Proyecto control en base al principio de devengo, entre otros. ~ De otro :
CANOA lado, el proyecto CANOA (Sistema de Contabilidad Analitica
Normalizada para las Organizaciones Administrativas) trata
de implantar en los modelos de gestion pablica un sistema de
Contabilidad Analitica donde, sirviéndose de otros sistemas,
éconfiguren una relacion entre los costes y las actividadesé
ofreciendo informacion a los diferentes estandares de

 responsabilidad“®,

Auditoria  Operativa : Existe una cierta tendencia en favor de esta técnica de control,

(AO) - sobre todo a través de los Organismos de Control Externo
: (OCEX), aunqgue es cierto que la falta de utilidad practica de
los distintos indicadores de gestién perjudica a estas

- auditorias.

- Hipercentros

- Dentro del ambito de la AGE, este mecanismo permite
Elnformativos (HD éconectar las paginas web de toda la Administraciéné
| édisponibles incorporando incluso las de organismosé

internacionales u otros estados. E

0S puntos automaticos de consulta gestién suponen una Uti

de Consulta (PAC) herramienta de los ciudadanos-usuarios para comunicarse con
| la Administracion. El funcionamiento es similar al de un
cajero automatico y puntos de informacion. Estan
implantados en pocos municipios todavia pero supone un gran

ejemplo de modernizacién y calidad.

- Proyecto CERES

Es una iniciativa ambiciosa dentro del ambito de
modernizacion de las Administraciones Puablicas impulsadaé
desde la Fabrica Nacional de Moneda y Timbre. Consiste en
una entidad de certificacion, (CERtificacion Espafiola®®), que
garantiza la confidencialidad y seguridad de las consultas,
éusurarios etc. mediante un sistema de claves y huellasé

digitales.

“8 Ministerio de Hacienda, Oficina virtual en
www.oficinavirtual.pap.minhafp.gob.es/sitios/oficinavirtual/es-
ES/CatalogoSistemasInformacion/CANOA/Paginas/QueEs.aspx
9 www.cert.fnmt.es/que-es-ceres/informacion-general
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- Proyecto RED - Entre otras funciones, este proyecto impulsado desde la :
: Unién Europea y desarrollado por la Division de Desarrollo
Regional®®, habilita una comunicacién multidireccional on-

line de documentos dirigidos a la Seguridad Social.

RACIONALIZACION NORMATIVA

- Comision - Esta comision se crea con el objetivo de simplificar y
- Interministerial de : racionalizar los procesos administrativos para que los
- Simplificacion . ciudadanos puedan acceder a ellos més facilmente y puedan

- realizar sus gestiones o reclamaciones de forma mas eficiente. :

- Centros de : Son un claro ejemplo de transparencia, calidad y atencion
. Informacion . ciudadana. En ellos, el ciudadano puede recibir asistencia y :
Administrativa asesoramiento para cuestiones que tienen que ver con actos

administrativos y demas relaciones con las Administraciones.
éVentaniIIas Unicas El proyecto de ventanillas Gnicas™ nace como una via de
| intercomunicacion  entre todas las administraciones
éterritoriales para favorecer la tramitacion de los requisitosé
burocraticos para los emprendedores. A efectos de calidad y

eficiencia recibe una gran opinion por parte de los

- ciudadanos.

5. EL MODELO EFQM DE EXCELENCIA Y CALIDAD

El Modelo Europeo EFQM de Excelencia y Calidad (European Foundation for
Quality Model), fomentado desde la Comision Europea, promociona e impulsa la
excelencia en la gestién empresarial dentro de la Unién Europea®®. Este modelo de
gestion, que originariamente se constituyé para el desarrollo de nuevos modelos de
gestién privada-empresarial, mas eficaces y eficientes, es perfectamente extrapolable al
ambito de la gestion publica. En términos generales, es un modelo que se basa en
principios fundamentales de excelencia tales como: orientacion a resultados, orientacion

al ciudadano, importancia del impulso de la Direccidon (liderazgo), gestion por procesos,

%0 Aprobado por Resolucién de 14 de Enero de 2003 (BOE niim. 27 de 31 de enero de 2003).
51 www.madridemprende.es/es/emprendedores/asesoramiento-a-emprendedores/ventanilla-unica-del-

emprendedor

52 . . .
www.irga.es/efgm-excelencia-empresarial
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implicacion de las personas, aprendizaje, innovacion y mejora, desarrollo de alianzas y
responsabilidad social. Ademas, el proceso ofrece a todas las organizaciones un mismo
lenguaje y una misma herramienta de gestion, haciendo mas facil compartir las ‘buenas
practicas’ entre organizaciones de diferentes sectores. El modelo EFQM es un
instrumento practico que ayuda a las organizaciones fijando un marco general donde se
puedan poner en préactica las diferentes iniciativas, eliminar duplicidades e identificar
carencias. Es, en definitiva, un sistema de autoevaluacion que permite solucionar los
problemas detectados durante todo el proceso de gestion en constante retroalimentacion.
Este sistema permite conocer cdmo se gestiona una organizacion a partir de la siguiente
filosofia: debe haber un liderazgo atente que impulse permanentemente la mejora
continua desde la estrategia y la gestion de personas, procesos, sinergias y recursos,
dando lugar a la satisfaccion del cliente, de las personas y a un impacto social

determinado.

En el ambito de la gestion pablica, donde este modelo se viene aplicando en los ultimos
afios en distintas Administraciones territoriales tanto en el seno de la Unidén Europea
como en nuestro pais, se han seguido las claves introducidas por LAWRENCE Yy
THOMSON en su teoria de los principios de la accion modernizadora de la gestion
pUblica, la denominada teoria de las Cinco R’s™. Segln estos autores, los principios
fundamentales a seguir para lograr una administracién y gestion moderna y eficiente
son: la Reestructuracion, la Reingenieria, la Reinvencién, la Realineacion y la

Reconceptualizacion:

A) Reestructuracion: Esta clave consiste en realizar una abstraccion general de los
aspectos fundamentales de la organizacion para poder eliminar todos aquellos
elementos superfluos. Ello permite centrar la actuacion publica en los valores o
problemas que verdaderamente interesan a la sociedad pudiendo suprimir todo
aquello obsoleto y que se considera un obstaculo de cara a los procesos de

adecuacion y calidad en la gestion.

B) Reingenieria: Es un principio un tanto rupturista en tanto que viene a decir que,

en ocasiones, la mejor opcion a la hora de llevar a cabo una determinada

> LAWRENCE, R. y THOMSON, F. “Un Modelo para la Nueva Gerencia Publica: Lecciones de la
Reforma de los Sectores Publicos y Privados.”, en Revista del CLAD Reforma y Democracia, nim. 15,
Caracas, 1999, pags. 33-51.
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actuacion no es (re)orientar las que se estaban llevando a cabo o “arreglarlas”
sino empezar de nuevo, con un enfoque distinto y adaptado partiendo de la base
de una gestion eficiente y sostenible®.

C) Reinvencion: Este principio se enuncia con el animo de introducir en el ambito
de la gestion publica una cultura de espiritu empresarial, donde primen las
decisiones eficientes de cara a la consecucion de los objetivos.

D) Realineacion: Este principio implica la adaptacion de la estructura organica a la
estrategia definida. Si acudimos a una comparativa con la Administracion
estadounidense podremos observar como con caracter previo a esa realineacion
es preciso adoptar un nuevo esquema de responsabilidades dentro de la unidad

que se pretende modificar>.

E) Reconceptualizacion: Si bien este ultimo principio hace referencia a todas las
esferas de la gestion publica, realizando una revision sobre todas ellas, realiza
especial énfasis en la gestion de los recursos humanos y en la importancia del rol
de los gestores publicos. En este sentido, la ‘gerencia’ ptblica que se propone
desde este enfoque deberia estar orientada al aseguramiento de desempefio, del
control y de la exigencia de responsabilidad, a la promocion de servicios
adecuados y ajustados a los ciudadanos y mejorar la calidad de la regulacion y

de los servicios®®.

Por vez primera se ha concedido el Certificado EFQM de Excelencia a un organismo
publico, lo cual supone un claro reflejo de la viabilidad de adaptacion de las técnicas de
gestion empresariales al ambito pudblico. EI Ayuntamiento de Alcobendas fue
galardonado con dicho premio el pasado afio (2016) por obtener los mejores resultados
en los indices de excelencia expuestos a examen: Afiadir valor para los clientes, disefar
un futuro sostenible, desarrollar la capacidad organizativa, aprovechar la creatividad y

la innovacion, liderar con vision, inspiracion e integridad, gestion de la agilidad,

% BANON, R. y CARRILLO, E. “La nueva Administracion Publica.”, Alianza Editorial, Espafia, 1997,
pag. 57. i

* BOIX, C., LASHERAS, M. A. y RUIZ-HUERTA, J. “Crecimiento econdmico y modernizacion
institucional del sector publico.”, num. 26, 1993, pags. 16-43.

% OCDE, “Un gobierno alerta. Iniciativas de Servicios de Calidad en la Administracion, PUMA, México,
1996.
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busqueda del éxito a través del talento de las personas y el mantenimiento de los
resultados sobresalientes®. Todo ello refleja las estrategias, comportamientos y
resultados que deben seguirse en las areas fundamentales para lograr una gestion eficaz,
eficiente y de calidad: En la planificacion y gestién econdmicas desde un punto de vista
sostenible, el modo en que participan los grupos de interés en el disefio del proceso y de
los servicios publico prestados y de las propias politicas en el &mbito territorial de que
se trate, llevando a cabo en todo momento una gestion responsable y transparente®®,

En sintesis, este modelo es el resultado de la sinergia resultante de las actuaciones de
numerosos factores y actores que intervienen de forma directa e indirecta en la gestion
(ANEXO 1). Para ello, es fundamental la denominada interoperabilidad® de los agentes
en el ambito de las relaciones interadministrativas asi como la capacidad para
beneficiarse de las nuevas tecnologias y favorecer la transparencia y eficiencia en la

gestion.

CONCLUSIONES

Acertar con un modelo concreto de gestion publica que resulte idéneo,
indestructible e incorruptible supone el quid de la cuestion para toda Administracion
Publica. Légicamente, dicho reto se presenta harto ambicioso teniendo en cuenta la
cantidad de factores variables y elementos que caracterizan la gestion publica de hoy en
dia. No obstante, en un intento de aproximacion hacia la referida meta, hemos ido
exponiendo en este trabajo una serie de puntos dirigidos a construir una linea
argumental que desembocase en — lo que a nuestro parecer son — posibles claves para

Ilevar a cabo una gestion publica eficaz, eficiente y de calidad.

De esta forma, de acuerdo con la metodologia seguida, hemos comenzado delimitando
conceptualmente los términos que dan sentido a nuestro Estudio. A este respecto,
pensamos que es preferible hablar de eficacia y eficiencia bajo un mismo término, el de
la eficiencia. En nuestra opinion, el concepto de eficiencia implica eficacia por cuanto

supone la consecucion de los objetivos gestionando de la mejor manera posible los
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recursos existentes. Por ello, hablar en dos tiempos de eficacia y eficiencia carece de
toda logica atendiendo a la perspectiva que aqui se plantea. En cuanto a la calidad, se
concreta no solo en el grado de transparencia y eficiencia efectivamente logrado sino
también en el nivel de satisfaccion que los ciudadanos tienen con respecto a los

servicios publicos que reciben.

Con caracter posterior, nos hemos extendido en el desarrollo de teorias relativas a
diferentes modelos de gestion publica elaborados por la doctrina en los Gltimos tiempos,
desde el Modelo de la Maquina de Taylor hasta el Modelo de Gobernanza pasando por
el Modelo Gerencial, entre otros. Las conclusiones que podemos extraer de dicha
compilacion doctrinal pueden resumirse en las siguientes: (i) Es evidente que la
basqueda de un modelo idéneo de gestion pablica se enmarca en un proceso de
constante cambio y adaptacion; (ii) cada modelo de gestiébn supone una critica
constructiva a los anteriores y una base teodrica solida para los posteriores; y (iii) la
inevitable tendencia hacia una Administracion donde la transparencia, el gestor publico
y las relaciones interadministrativas y entre la Administracion y los ciudadanos se

presenten fundamentales.

En tercer lugar, hemos realizado un andlisis in extenso sobre las iniciativas abordadas
por el Informe de la CORA poniendo de manifiesto algunas imprecisiones de las que
peca y ofreciendo nuestra opinién al respecto. En general, las consideraciones que
podriamos hacer sobre este epigrafe radican en la importancia e influencia que el propio

Informe supone en relacion con las medidas ejecutadas a raiz del mismo.

Precisamente, en el siguiente apartado desarrollamos las diferentes medidas llevadas a
cabo en aras de mejorar la eficiencia y calidad de las Administraciones Publicas. En
particular, sin perjuicio de que algunas de las novedades introducidas por las Leyes 39 y
40 de 2015 sean interesantes y plausibles (sobre todo las relativas a la Administracion
Electrénica), creemos que el Legislador no ha estado especialmente acertado en la
forma. En efecto, pensamos que la ‘destruccion’ de la Ley 30/92 no era necesaria para
realizar la reforma pretendida y que, de hecho, alude a confusion en numerosos
aspectos. Sin embargo, otros hitos como la Ley de Transparencia, la Ley de Equilibrio
Presupuestario y Sostenibilidad Financiera asi como otros instrumentos de
racionalizacion normativa y cultural suponen grandes avances en sede de gestion

publica.
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De otro lado, creemos que el Modelo EFQM cuenta con los elementos clave para
desarrollar una gestion publica eficaz, eficiente y de calidad. Como hemos podido
comprobar, este modelo es perfectamente aplicable en el &mbito publico, por lo que
realizar politicas de implementacion del mismo en el seno de las Administraciones

Publicas espafiolas deberia ser una absoluta prioridad.

Por altimo, realizando una breve consideracion acerca de las perspectivas de futuro que
rodean a esta cuestion, nos permitimos ser optimistas a la luz de los datos esgrimidos.
En nuestra opinion, se estan acertando con muchas de las claves que favorecen una
gestion publica eficaz, eficiente y de calidad, esto es, incentivando la Administracién
Electrénica en todos sus aspectos, mejorando los sistemas de transparencia, definiendo
con mayor rigor los &mbitos de responsabilidad o fomentando y habilitando en mayor
medida la participacion ciudadana. Son, sin duda, los aspectos mas relevantes que estan

ayudando a crear una gestion publica en los términos planteados.

* k% %

45
F. Javier Carvajal Cervera



Claves para un modelo de gestion publica eficaz, eficiente y de calidad

BIBLIOGRAFIA

NORMATIVA
Constitucion Espafiola de 1978

Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones

Publicas y del Procedimiento Administrativo Comadn.

Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electronico de los Ciudadanos a los Servicios
Publicos.

Informe Ejecutivo de la Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas,
2012,

Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad

Financiera.

Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia y Buen Gobierno
Real Decreto 671/2014, de 1 de agosto.

Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Coman.

Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

JURISPRUDENCIA

Sentencia del Tribunal Constitucional 13/1992, de 6 de febrero [RTC 1992\13].

46
F. Javier Carvajal Cervera



Claves para un modelo de gestion publica eficaz, eficiente y de calidad

OBRAS DOCTRINALES

ABERBACH, J. y ROCKMAN, B. “Reinventar el Gobierno: Problemas vy
perspectivas.”, Gestion y Analisis de Politicas Publicas, num. 15, INAP, Madrid, 1999.

ARNAO RONDAN, R. “La eficiencia en la gestién publica: El caso de la gestion de
inversion publica local en el Perd.”, Universidad Catolica Sedes Sapientae, Escuela de
Gestion Publica, Perd, 2011.

BANON, R. y CARRILLO, E. “La nueva Administracion Publica.”, Alianza Editorial,
Espafa, 1997

BENAVIDES GAIBOR, L.H., “Gestion, liderazgo y valores en la Administracion de la
Unidad Educativa ‘San Juan de Bucay’ del Cantén General Antonio Elizalde, Bucay”,
Tesis de grado previa la obtencion del titulo de Magister en Gerencia y Liderazgo
Educacional, Universidad Técnica Particular de Loja, Escuela de Ciencias de la
Educacién, Ecuador, 2011.

BOIX, C., LASHERAS, M. A. vy RUiZ-HUERTA, J. “Crecimiento econdmico y
modernizacion institucional del sector publico.”, nim. 26, 1993.

BUCHANAN, J. M. “Individual Choice in Voting and The Market”, Journal of
Political Economy, 1954.

CARRO, F. D. “La Administraciéon Cientifica de Frederick W. Taylor: Una lectura
contextualizada”, VII Jornadas de Sociologia de la Universidad Nacional de La Plata,
Argentina en el escenario latinoamericano actual: debates desde las ciencias sociales,
La Plata, 2012.

COMPANYS i ALET, A. “Principales novedades introducidas por las Leyes 39/2015 y
40/2015 en materia de procedimiento administrativo y régimen juridico de las
Administraciones Publicas.”, Foro de Actualidad Juridica, Uria Menéndez, 2015.

CUNILL GRAU, N. “Representando lo publico a través de la Sociedad. Nuevas formas
de gestion publica y representacion social.”, CLAD-Nueva Sociedad, Caracas, 1997.

DAVENPORT, T. H., “Whatever happened to knowledge management”, The Wall
Street Journal, EE.UU., 2015.

DEL LLANO SENARIS, J. E. “;Son necesarios el gerencialismo y empresarializacion
de la asistencia sanitaria?”, Editorial Fundacion Gaspar Casal, Madrid, 2016.

DIAZ, A. A. “La calidad en la gestion publica. Elementos para el mejoramiento de los
servicios de la salud en Paraguay.”, Programa conjunto de investigacion CERI-UNP,
2008.

Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola.
DOWNS, A. “Inside Bureaucracy”, Little Town, Boston, 1967.

ESTRADA GALLEGO, F. “Herbert A. Simon y la Economia Organizacional”,
Cuadernos de Economia, V. XVII, N° 46, Bogota, 2007.

47
F. Javier Carvajal Cervera



Claves para un modelo de gestion publica eficaz, eficiente y de calidad

GALOFRE ISART, A. “La modernizacion de las Administraciones Publicas en Espafia.
Guia de actuaciones y estrategias.”, Xunta de Galicia, Santiago de Compostela, 1997.

GARCIA SANCHEZ, I. M. “La nueva gestién publica: evolucién y tendencias.”,
Presupuesto y Gasto Publico, Universidad de Salamanca, Salamanca, 2007.

GIMENO RUIZ, A. “La descentralizacion de la gestion publica. Implicaciones
contables.”, Actualidad Financiera, monografico 2° trimestre, 1997.

GONZALEZ, J. “Derogacion de la Ley 30/1992 y sustitucion por dos nuevas leyes para
las Administraciones Publicas. “, Global Politics and Law, 2017.

GONZALEZ PARAMO, J. M. “Politica piblica y convergencia: la modernizacion del
sector publico.”, Papeles de Economia Espafiola, nim. 57, 1993.

HAMMER, M. y CHAMPY, J., “Reengineering Work”, Harvard Business Review,
1990 y “Manifiesto para la Revolucion de los Negocios”, 1993.

HERNANDEZ PALMA, H. G. “La gestion empresarial, un enfoque del siglo XX,
desde las teorias administrativas cientificas, funcional, burocratica y de relaciones
humanas”, 2011.

Informe Final de Conclusiones Evaluadores EFQM Excellence Award 2016.

“Las claves de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas (BOE 2 de octubre de 2015)”, Wolters Kluwer
Espana.

LAWRENCE, R. y THOMSON, F. “Un Modelo para la Nueva Gerencia Publica:

Lecciones de la Reforma de los Sectores Publicos y Privados.”, en Revista del CLAD
Reforma y Democracia, num. 15, Caracas, 1999.

LOPEZ, A. “La nueva gestion publica: algunas precisiones para su abordaje
conceptual.”, Instituto Nacional de la Administracion Publica (INAP), Direccion de
Estudios e Informacion, Serie I, Desarrollo Institucional y Reforma del Estado, nim. 68.

LOPEZ MARTINEZ, J. “106 Preguntas y Respuestas sobre los aspectos mas
destacados de la nueva Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun.”, Preguntas y Respuestas, TOP Juridico, Sepin Editorial, 2015.

LOUFFAT OLIVARES, J. E. “Estructura Organizacional en Red (EOR): Explorando
sus bases tedricas”.

MAYSTON, D. “Principals, Agents and the Economics of Accountability in the new
public sector.”, Accounting Auditing and Accountability Journal, Vol. 6, num. 3, 1993.

McMASTER, R. y SAWKIS, J. “The Contract State, Trust Distortion and Efficiency”,
Review of Social Economy”, num. 54, 1996.

MOYADO ESTRADA, F. “Gestion Publica y Calidad: Hacia la mejora continua y el
rediseno de las instituciones del sector publico.”, VII Congreso Internacional del CLAD
sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Lisboa, 2002.

48
F. Javier Carvajal Cervera



Claves para un modelo de gestion publica eficaz, eficiente y de calidad

MUELLER, D.C., “Public Choice Il. A revised Edition of Public Choice”, Cambridge
University Press, UK, 19809.

NISKANEN, W. A. “Bureaucracy and Representative Government”, Aldine, Atherton,
Chicago, 1971.

OCDE, “Un gobierno alerta. Iniciativas de Servicios de Calidad en la Administracion,
PUMA, México, 1996.

OSBORNE, D. y PASTRIC, P. “La reduccién de la burocracia: cinco estrategias para
reinventar el gobierno”, Buenos Aires, 1998.

PETRELLA, C. “Analisis de la Teoria Burocratica: Aportes para la comprension del
Modelo Burocratico”, contribucion para la Revista Electronica de la Facultad de
Ciencias Empresariales de la Universidad Catolica de Uruguay, Uruguay, 2007.

PINA MARTINEZ, V. y TORRES PRADA, L. “Andlisis de la informacion externa,
financiera y de gestion de las Administraciones Publicas.”, Instituto de Contabilidad y
Auditoria de Cuentas, Madrid, 1996.

PRATS, E. J. “La Eficacia en la actuacion de la Administracion Publica como garantia
de los derechos de los ciudadanos: Sentido de la eficacia en el ambito administrativo.”,
Revista de Administracién Pablica, nim. 3.

RIVERA BERRIO, J. G. “Un modelo de gobernanza para gestionar el riesgo.”, Instituto
Tecnoldgico Metropolitano (ITM), Revista Ciencia, Tecnologia, Sociedad, num. 1, Pais
Vasco, 2009.

RODRIGUEZ, J., DEL BLANCO, A, DE ANGELIS, A. y TORREJON, L.
“Presupuesto por Programas con enfoque de Resultados en un marco de Planificacion:
el caso de Ecuador.”, Coleccion Documento de Trabajo, nim. 8, Guias y manuales de
Finanzas Publicas, Programa para la Cohesion Social en América Latina, 2015.

SANTAMARIA ARINAS, R. J. “La reforma del articulo 105.1 LPC y la Revocacion
de los Actos Administrativos.”, Revista de Administracién Pdblica, num. 151, Pais
Vasco, 2000.

SOLANO RODRIGUEZ, O. J., “La Administracion en la propiedad horizontal: un
enfoque estratégico”, Teorias de la Administracion y de la Organizacion, Universidad
del Valle, Facultad de Ciencias de la Administracion, Colombia, 2011.

WILLIAMSON, O. “Markets and Hierrarchies: Analysis and Antitrust Implications”,
The Free Press, Nueva York, 1975.

49
F. Javier Carvajal Cervera



Claves para un modelo de gestion publica eficaz, eficiente y de calidad

RECURSOS DE INTERNET

Ministerio de Hacienda, Oficina virtual en
www.oficinavirtual.pap.minhafp.gob.es/sitios/oficinavirtual/es-
ES/CatalogoSistemasinformacion/CANOA/Paginas/QueEs.aspx

www.cert.fnmt.es/que-es-ceres/informacion-general

www.madridemprende.es/es/emprendedores/asesoramiento-a-
emprendedores/ventanilla-unica-del-emprendedor

www.irga.es/efam-excelencia-empresarial

www.alcobendas.org/excelencia

www.efgm.es

F. Javier Carvajal Cervera

50


http://www.oficinavirtual.pap.minhafp.gob.es/sitios/oficinavirtual/es-ES/CatalogoSistemasInformacion/CANOA/Paginas/QueEs.aspx
http://www.oficinavirtual.pap.minhafp.gob.es/sitios/oficinavirtual/es-ES/CatalogoSistemasInformacion/CANOA/Paginas/QueEs.aspx
http://www.cert.fnmt.es/que-es-ceres/informacion-general
http://www.madridemprende.es/es/emprendedores/asesoramiento-a-emprendedores/ventanilla-unica-del-emprendedor
http://www.madridemprende.es/es/emprendedores/asesoramiento-a-emprendedores/ventanilla-unica-del-emprendedor
http://www.irqa.es/efqm-excelencia-empresarial
http://www.alcobendas.org/excelencia
http://www.efqm.es/

Claves para un modelo de gestion publica eficaz, eficiente y de calidad

ANEXOS
ANEXO |
MAPA CONCEPTUAL DEL MODELO EFQM®
COMO actia la organizacién QUE ha alcanzado
) ()
Agentes facilitadores 50% Resultados 50%
Personas Resultados en
| las Personas
9%
9%
. Politica 'y p
Liderazgo Estrategio rocesos Ri:;g;:r?:ein Resultados
10% T 14% Clave
8%
20% 15%
Cooperacion Resultados en
y Recursos la Sociedad
9% 6%

—

Innovacion y Aprendizaje
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