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Administracion
publica,

;reforma o

| gasto de las Administracio-
E nes Publicas, central, autono-

mica y local se situa en tormo
al 47% del Producto Interior Bruto,
si bien mas de la mitad, un 25% lo
constituyen las transferencias a par-
ticulares y empresas (pensiones,
subsidios, subvenciones, etc.). Los
gastos de funcionamiento de las
Administraciones Publicas alcanzan
la cifra de unos 13 billones de pese-
tas, lo que representa un 16% del
PIB. Los productos y servicios que
generan no suelen tener precio de
mercado, por lo que su aportacion
al Producto Interior Brute se conta-
biliza por su coste de produccion.
Por ello, cuanto mayor sea el gasto
de funcionamiento (sueldos y adqui-
sicion de bienes corrientes y servi-
cios) tanto mayor es la aparente
aportacion cuantitativa de la Admi-
nistracion Publica a la produccion
nacional,
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revolucion’
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Sin embargo, desde el punto de
vista real, es obvio que el gasto
meramente consuntivo no  crea
riqueza, aungue pueda tener efectos
beneficiosos de caracter distributivo

Es necesaria una
revolucion gue
tenga como pilares
basicos la
creatividad y la
participacion de

los funcionarios

Presidente del Foro para la Mejora de la Eficiencia y la Calidad de la Administracion Publica

y como estimulador de la demanda.
En una epoca en la que tanto se alu-
de a la necesidad de alcanzar |a cali-
dad total o lograr la excelencia, es
imprescindible abordar con  firme
voluntad la mejora de la Administra-
cion Publica por tres razones funda-
mentales:

Primero, porgue las Administra-
ciones Publicas, en conjunto, cons-
tituyen la primera empresa del pais,
ya que utilizan un 16% de los recur-
sos  economicos totales y  dan
empleo al 16% de la poblacion acti-
va ocupada, siendo necesario que
tan importante empresa funciones
con un nivel de excelencia.

Segundo, por la incidencia
directa que su actuacion tiene sobre
el sector privado, tanto por el grado
calidad tecnica de la normativa vy
reglamentaciones que emita como



por el impacto que tiene sobre la
actividad economica, la celeridad vy
correccion de la tramitacion de
licencias, autorizaciones, permisos,
elc.

Tercero, por el propio efecto de
imitacion y ejemplaridad gue una
autentica mejora del funcionamiento
de las organizaciones publicas ten-
dria en las organizaciones privadas.

Todos estos argumentos junto
con la percepcion, intuitiva o empiri-
ca, de que la Administracion Publica
no utiliza sus recursos, salvo casos
excepcionales, con un grado sufi-
ciente de eficiencia y eficacia hacen
que reiteradamente los distintos
gobiermnos se planteen, mas pronto
0 mas tarde, el tema de la mejora de
la Administracion.

El documento Reflexiones sobre
ia Modernizacion de la Administra-
cion de 1990 efectuaba un diagnos-
tico solido, aunque Iinsuficiente,
sobre las causas del problema. Alu-
dia a la necesidad de sustituir la
obsesion por el mero cumplimiento
de la legalidad formal, por un decidi-
do enfasis en la obtencion de resul-
tados. Senalaba la necesidad de
crear una nueva cultura administrati-
va cuyos valores serian la eficacia, la
eficiencia, la flexibilidad organizativa,
asi como destacar la importacion de
los recursos humanos. Nada que
objetar ante estos propositos que
son ampliamente compartidos. No
obstante, cuando se plantea que
medidas adoptar para instrumentar
y hacer funcionar esta nueva cultura,
las propuestas suelen quedar redu-
cidas a tres: propugnar una mayor
desconcentracion de responsabili-
dad y autonomia en los gestores,
redistribuir los efectivos de personal,
y disenar un sistema de carrera pro-
fesional, Veamos cada una de ellas.

LOS organismos autonomos tie-
nen personalidad juridica distinta de

los ministerios que los tutelan, lo
que otorga una mayor responsabili-
dad y autonomia para sus gestores.
Supongamos que se transformaran
todas las direcciones generales en
organismos autonomos para
ampliar el grado de responsabilidad
y autonomia de los gestores, /se
conseguiria con ello la mejora radical
del funcionamiento de la Administra-
cion Publica? La realidad es que la
cualdad de organismo autonomo
No es por si sola, como es facillmen-
te constatable, una garantia de
mayor calidad que la del resto de
organocs de la Administracion.

La redistribucion de efectivos se
postula senalando gue hay ministe-
rnos U organismos excesivamente
dotados de puesto de trabajo frente
a otros insuficientemente dotados.
Se afirma la necesidad de realizar un

trasvase de personal gue nunca lle-
ga, porque cuando se pregunta a
cada departamento cuales son sus
necesidades de personal resulta
que a todos les falta y a ninguno le
sobra. Hespuesta logica, ya que,
comao diria un sensato y experimen-
tado funcionario, "nadie en su sano
juicio debe confesar que le sobra
gente’. Ante esta dificultad la pre-
tension reformista de redistribuir
suele quedarse en nada aungue se
haya llegado, como ocurtio con el
gobierno anterior, a efectuar modifi-
caciones, probablemente innecesa-
ras, con rango de ley (Ley 22/93),
para posibilitarla. Pero supongamos
que con firme voluntad politica v a
0jo de buen cubero, en aras de la
urgencia, se hiciera una redistribu-
cion de efectivos, ¢se lograria con
ello la mejora fundamental de la
Administracion Publica®?

Otro problema, gue el enfogque
reformista pretende resolver, es el
de los desequilibrios retributivos
existente entre puestos de trabajo,
gue teniendo igual contenido, son
mejor retributivos en unos organis-
Mmos gue en otros, lo cual tendria un
efecto desmotivador sobre el funcio-
nario, La Ley 30/84 de Medidas de
Reforma de la Funcion Publica, uno
de cuyos propositos era corregidor
esas ineqguidades, sustituyo el siste-
ma retributivo anterior, basado fun-
damentalmente en el Cuerpo de
pertenencia, por otro basado funda-
mentamente en el puesto de trabajo.

Sin embargo, doce anos des-
pues, existe la extendida opinion,
con evidencias faciimente contrasta-
bles, de que la aplicacion de la cita-
da ley no logro plenamente el equili-
brio retributivo pretendido vy que,
ademas, introdujo un problema adi-
cional muy grave al conceder una
movilidad generalizada a todos los
funcionarios de los distintos cuerpos
entre los distintos ministerios. Como
consecuencia se ha producido una
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grave perdida de la especializacion
propia de cada cuerpo dando lugar
a casi cualguier combinacion de
puestos, cuerpos y departamentos.

Por ejemplo: un ingenierc de
caminos puede estar como jefe de
personal en Agricultura, un tecnico
de trafico en el servicio de becas del
Ministerio de Educacion, un tecnico
de la Seguridad Social como jefe de
recursos en Defensa, un ingeniero
agronomo como jefe de contrata-
cion, etc.

La situacion de vinculacion
absoluta, generalizada y de por vida
de la inmensa mayoria de funciona-
rios a un solo departamento o inclu-
S0 a un solo organismo en funcion
de su cuerpo de pertenencia, era
irracional. Pero también es evidente
gue la plana movilidad actualmente
existente es Incoherente con la
susbsistencia de diversas puertas
de acceso (cuerpos) a la condicion
de funcionarios. Si cualguier funcio-
nario sirve para desempenar cual-
quier puesto de trabajo ¢por que
deberia haber distintos cuerpos vy
sus correspondientes distintas opo-
siciones?

Pretendiendo dar una solucion
conjunta al tema retributivo, al acce-
s0 a la funcion publica y al diseno de
una carrera profesional aparece otra
sugerencia reformista: la elabora-
cion de un Estatuto de la Funcion
Publica. Con ello se pone el énfasis
en establecer un sistema de carrera
que reduzca la arbitrariedad en la
promocion del funcionario al requerir
la concurrencia de una serie de
meritos de antigledad y otros, una
determinada categoria, para poder
ocupar determinados puestos de
trabajo.

Evidentemente, puede crear un
clima de sosiego en la carrera profe-
sional, pero jsera por si solo deter-
minante para lograr la mejora radical
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de la Administracion Fublica? La
Administracion militar tiene un claro
sistema de carrera profesional, pero
¢.es la Administracion militar el para-
digma de una Administracion Publi-
ca excelente’? Conviene ademas
recordar gue la Administracion de
Gran Bretana contaba desde hace
ya mucho tiempo con un Estatuto
de la Funcion Publica y con un claro
sistema de carrera profesional gue,
sin embargo, Margaret Thatcher,
por considerarlo ineficaz e ineficien-
te, introdujo en 1979 profundos
cambios en su funcionamiento.

lLograr una
revolucion en la
culiura de la
organizaciort
adminisitrativa
requiere adoptar
actituides

revoliicionarias

La insuficiencia de los intentos
de reforma de la Administracion
Publica radica en que se orientan a
curar los sintomas de la enfermedad
en lugar de erradicar sus causas. La
realidad muestra que la Administra-
cion es una organizacion sustentada
en una concepcion burocratica de
los roles. En otras palabras, se
corresponde en gran medida con la
imagen de la burocracia que quedo
tan perfectamente caricaturizada en
la conocida serie de television "S5,
Ministro". Sondeos anénimos reali-
zados en diversos grupos de funcio-
narios destacaron que, segun ellos,
la mayor prioridad de sus jefes res-

pectivos era la de no crear conflic-
tos, reflejo de un cultura orientada al
no-conflicto como fundamento basi-
CO para permanecer en el cargo, o
que lleva frecuentemente a colocar
en un segundo plano de prioridad al
cumplimiento de la mision propla de
cada organo de la Administracion,

. Como romper esa realidad? La
via de la reforma es insuficiente, es
necesario la revolucion. Hay que
sustituir la tradicional orientacion al
desempeno d roles burocraticos por
un orientacion hacia la mision, hacia
la obtencion de resultados. Pero, en
el complgjc y dinamico mundo
actual, el modelo de organizacion
centralizada en una cuspide de la
que emanan los planes, las ordenes
y las instrucciones es incapaz de
lograr esa meta. Es necesaria una
revolucion gue tenga como pilares
basicos la creatividad y la partici-
pacion de los funcionarios en el
logro de la mision de cada ¢rgano
de la Administracion Publica. No se
trata de una participacion orientada
a poner enfasis en la defensa de los
intereses legitimos de los trabajado-
res publicos, para ello ya estan las
diversas representaciones (sindica-
tfos y asociaciones de los emplea-
dos publicos), sino de una partici-
pacion centrada en el cumplimiento
de la mision, orientada a lograr que
toda actuacion aporte valor, sea util,
para colaborar al servicio del interes
general;, es decir, para el cumpli-
miento de los objetivos concretos
que haya establecido el legitimo
Gobierno emanado del Congreso.

Metcalfe y Richards, al analizar
los cambios gue implanto el Gobier-
no Thatcher en la Administracion
Publica britanica, senalan que |a
esencia de la modernizacion de la
gestion es un proceso de cambio
cultural y que la gerencia publica
exige una fuerte implicacion de sus
responsables no soélo en la ejecu-
cion sino también el la formulacion y



desarrollo de las mismas, En suma,
requiere la creatividad vy partici-
pacion de los responsables en la
etapa diseno. De forma similar,
como diria Deming, es necesario
extender también la participacion vy
la creatividad a la fase operativa ©
ejecutiva. Es decir, es imprescindible
contar con la participacion vy la crea-
tividad de los empleados, en todos
los niveles, para mejorar constante-
mente |os procesos y los resultados.

Esta es la autentica y fundamen-
tal asignatura pendiente de la Admi-
nistracion Publica en |la epoca actual
y en eso consiste la esencia de la
revolucion. hay que lograr gue el
empleado publico se sienta no solo
lpre sino tambien estimulado v
moralmente obligado a sugerir todo
Hpo de mejoras que considere que
pueden introducir en la consecucion
de los objetivos encomendados. Y
para gue la revolucion sea completa
seria necesario tambien que se agra-
dezca y se premie a los funcionarios
que senalen, evidentemente con
correccion y por el cauce reglamen-
tario, procesos o actuaciones perni-
ciosa o inutiles para el buen funcio-
namiento, eficaz y eficiente, de la
Administracion publica, tales como
la inutilidad de un determinado gas-
to, la infrautilizacion de un local, una
determinada fase procedimental que
no apcrte ningun valor al cumpli-
miento de la Administracion, etc.

Pero hay que se consciente de
que todo Poder Ejecutivo es muy
sensible a la transparencia. Recuér-
dese en la citada serie "Si, Ministro'
el capitulo en que el ministro Hacker
hace publica una actuacion del
gobilerno, actuacion gue es criticada
por la oposicion y cuando el ministro
esta siendo reprendido por ello ale-
ga que, en la campana electoral se
prometio gue se iba a realizar un
gobierno abierto, a lo que se le mati-
za diciendole que “ablerto si, pero
no boguiabierto ",

Existe un temor logico, en cual-

quier nivel de goblemno, central,
autonomico o local, que se filtren a
los medios de comunicacion, infor-
maciones sobre el mas funciona-
miento de "su Administracion Publi-
ca. Se recela la posible utilizacion
politica, que la oposicion pudiera
hacer de esa informacion.

Dos medidas se pueden sugerir
para contrarrestar este temor. En
primer lugar, un gobiemo "revolucio-
nario" deberia asumir la responsabi-
lidad de ser &l mismo guien fomente
la deteccion de los errores y fallos,
promueva las correspondientes
soluciones y haga publicos los fallos
encontrados, sin animo de caza de
brujas, asi como las mejorar introdu-
cidas. Lograr una revolucion en la
cultura de la organizacion adminis-
trativa requiere adoptar actitudes
revolucicnarias, Dificiimente se pue-
de pedir a la Administracion que es
un instrumento al servicio del
Gobierno, qgue asuma actitudes
revolucionarias sl el Ejecutivo de
guien depende no las asume.

En segundo lugar, en un con-
texto ‘'revolucionario®, es posible
encontrar formulas institucionales
para contrarrestar la tendencia a la

opacidad administrativa, exceptuan-
do obviamente aquellos asuntos
gue por su naturaleza deban ser
considerados materia reservada o
secreta. Por ejemplo, seria posible
qgue es estamento politico asumiera,
dificultar la transmision de la infor-
macion relativa a aorganizacion inter-
na, procesos y costes sino incluso la
de facilitar su flujo hacia los partidos
de la oposicion. Baste a titulo de
glemplo  recordar las habituales
reticiencias de los gobiermnos de tur-
no a responder a las preguntas par-
lamentarias de la oposicion relativas
a contratos blindados, participacion
en consejos de administracion, retri-
buciones, contratos, etc.

El reto de crear en una Adminis-
tracion nueva es inherente a creer
en una nueva sociedad. Hay
mucheos que no compartimos la
tesis de Fukuyama. No nos encon-
tramos ante el fin de la historia. Se
pueden vy se deben efectuar los
cambios necesarios para lograr una
sociedad mejor. Pero cualguier
paquete de medidas gue no conce-
da prioridad a lograr la participacion
y la creatividad de los empleados
publicos sera insuficiente para cons-
truir una Administracion Publica de
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