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RESUMEN: El concepto de Estado estd cuestionado por distintos motivos: inefi-
ciencia, desviacién de poder, corrupcién, gestiones pUblicas monoliticas influidas
esencialmente por la politica. Entre ellas, muy significada, esta la crisis del valor
«autoridad» que padece la sociedad. Por ello, el Estado que tradicionalmente osten-
taba este «rol» se ha visto afectado.

Para evitar el «desencanto del Estado», y con ello, la crisis de la organiza-
cién institucional se ha adoptado la estrategia llamada «Gobernanzax. Con ello
se pretende implementar un mecanismo cooperativo en la adopcién de decisiones
plblicas entre el titular del poder publico y las organizaciones civiles afectadas.

Junto a esta estrategia entre partes, concurre ofra, llamada Nueva gestion
Piblica, que opera dentro de las organizaciones pablicas con la finalidad de supe-
rar la dominacién burocrética e imprimir capacidad de respuesta a los problemas
que la gestién de las Administraciones tienen. Se quiere superar la acomodacién
de la organizacién piblica mediante la participacién de los funcionarios en la ges-
tién, flexibilizando las relaciones de jerarquia creadas.
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ABSTRACT: The concept of State is questioned for different motives: ineffi-
ciency, diversion of power, corruption, public monolithic negotiations influenced
essentially by the politics (policy). Between them, very important, this one: the cri-
sis of the value «authority» that the society suffers. For it, the State that traditionally
was showing this «role» has met affected.

To avoid «Disenchantment of the State», and with it, the crisis of the institu-
tional organization has adopted the strategy called «Gobernanza». With it one tries
to implement a cooperative mechanism in the adoption of public decisions between
(among] the holder of the public power and the civil affected organizations.
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Alongside this strategy among parties exit other, called New Public Mana-
gement, which operates within the public organizations in order to overcome the
bureaucratic domination and printing capacity to respond to the problems that the
government must manage. It want fo overcome the accommodation of the public
organization through staff participation in management, flexible hierarchy of rela-
tionships established.

Key words: gobernance, new public choice, crisis of the State.

I. GOBERNANZA Y CRISIS DEL CONCEPTO ESTADO

La legitimacion del gobierno como institucién investida de auctoritas
constituye el objeto de arduas polémicas doctrinales. Entre muchas, la
expuesta por MAYNTZ, de calado politico, que constata una ruptura entre
la teoria de la democracia y la teoria de la gobernanza politica (1). Otra,
la expuesta por AGUILAR VILLANUEVA, desde una perspectiva gerencial, para
quien la gobernanza es un cauce para instaurar racionalidad y eficacia
en el poder piblico para la conduccién de la sociedad (2). Un instrumento
para superar las incapacidades gestoras que han ocasionado darios a la
sociedad, sin mayor responsabilidad, y truncado, es lo importante, opor-
tunidades futuras y progresos lineales en la organizacién en provecho de
todos. Aunque no resulte razonable, como apunta PraTs, identificar la
acciéon administrativa de autoridad —que es accién gubernativa— con
«gerencia» o «management pUblico» intentando aplicar los criterios con-
vencionales de eficacia y de eficiencia (3). Yo, sin embargo, lo veo apro-
piado sin que quepan justificaciones que permitan eludir gestiones debi-
das y responsables.

Desde una éptica gestora , la gobernanza conecta con el significado
que le atribuye el Dictamen de 10 de julio de 2001 del Comité Econémico
y Social: La sociedad civil organizada y la gobernanza europea — Con-
tribucién del Comité a la elaboracién del Libro Blanco, § 2.1.1: «el con-

(1) MavnTz, R., New challenges to governance theory, European University Institute, Robert
Schuman Centre — Jean Monet Chair Papers, nim. 50, Florence.

(2) AGullAR VILANUEVA, L.F., Gobernanza y gestién publica, Fondo de Cultura Econémica,
Mexico, 2006, p. 37.

(3) Prats CATALA, J., De la burocracia al management, del management a la gobernanza,

INAP - IIG, Madrid, 2005, p. 121.

326



DEMOCRACIA, GOBERNANZA Y DESARROLLO SOSTENIBLE EN LA NUEVA GERENCIA PUBLICA

junto de normas, procesos y comportamientos que afectan a la calidad del
ejercicio de los poderes a nivel europeo, en particular, la responsabilidad,
la legibilidad, la transparencia, la coherencia, la eficiencia y la eficaciax.

Pero también, respecto al gobierno que representa la forma cldsica
de dirigir un Estado, basada en una jerarquia institucional y en una poli-
tica de normas y reglamentos. La gobernanza es una forma de gobierno
en la que grupos, personas de diferentes instituciones, organizaciones,
4rganos y empresas trabajan en redes y en asociaciones publicas y pri-
vadas. Sobre la base del didlogo, de discusiones y de procedimientos de
negociacién, elaboran acuerdos y contratos crean un mecanismo para la
futura toma de decisiones, Resolucién de 26 de junio de 2002, Gober-
nanza y responsabilidad social de las empresas en un mundo globali-
zado. Autores holandeses como KLiiN, KICKERT y KOOIMAN argumentan el
vacio de legitimidad, la complejidad de los procesos politicos y las nume-
rosas instituciones implicadas en la toma de decisiones reducen al gobierno
a un actor entre muchos (4).

Nacimiento de una «conciencia democrética» y de «exigencia ética»,
apunta la Comunicacién 5 de junio de 2002: Gobernanza europea para
legislar mejor. Y para consolidar la aplicacién de los principios de res-
ponsabilidad y proporcionalidad junto a la transparencia, claridad y acep-
tacién de la critica. Principios extensibles a las organizaciones empresa-
riales con la finalidad de aumentar la eficiencia y proteger los derechos
de los accionistas y de terceras partes, Decision 2004/706/CE, de 15
de octubre, que Crea un Foro europeo sobre la gobernanza empresarial.

Il. GOBERNANZA E INGOBENABILIDAD

Se quiera evitar la ingobernabilidad, definida como una discrasia
entre el flujo de las demandas politicas y el de las respuestas institucio-
nales (5) que avocaria a un régimen autocrdtico (6). Se trataria de una

(4) KwN, E-H. (1997), Policy networks: an overview, en Kickert, W.J.M., KN, E.-H. y Koppen-
JAN, J. . M. (eds.), Managing complex networks: strategies for the public sector, Sage London, 1997.

(5) Cazzola, F., Politica, intereses y reduccién de los recursos: Consideraciones sobre el caso
italiano, Revista DE EsTubios Politicos, 1984, 40, p. 30.

(6) Rulo CARRACEDO, J., Democracia minima. El paradigma democrético, «Revista de Estudios
Politicos», 1995, 89, p. 168.

327



JUAN B. LORENZO DE MEMBIELA

crisis fiscal del Estado desbordado por exigencias prestacionales, segin
este esquema:

Demandas
masivas
sociales

v

Crisis de recursos disponibles

Ingobernabilidad

La ingobernabilidad es caracterizada por una creciente desigualdad
social, por una desestructuracion de valores, intereses y poder; por la difi-
cultad de llegar a consensos, por la interdependencia de los procesos de
decisién politico-estatales con intereses socioeconémicos particulares, por
exigencias cambiantes y conflictivas que surgen al Gobierno; por protes-
tas politicas e iniciativas civicas discrepantes con politicas gubernamen-
tales, por el descontento y escepticismo hacia los partidos politicos, por
mayorias parlamentarias inestables, por el aumento de la burocracia, por
la crisis financiera que succiona al Estado. Todo ello junto a la reducciéon
de la seguridad juridica de las instituciones piblicas, elementos, todos
ellos, soportados por la sociedad (7) y que propicia una atmosfera de
inseguridad impredecible en sus consecuencias.

Vallés ha hablado de los problemas reales de la democracia como
consecuencia de la insatisfacciéon por su rendimiento, acotando, como pro-
blemas esenciales: la democratizacién de los partidos (con eventuales elec-
ciones primarias y riguroso control de la financiacién), méas democracia
directa, méas descentralizacién politica territorial, més transparencia admi-
nistrativa, més controles parlamentarios y més eficacia judicial (8). Hoy
no testimoniales sino inexistentes por la disciplina de partido, lo que aboca
a modificar el término democracia parlamentaria por la de democracia
de partidos.

(7) HwmanN, K.H., Sociologia, Herder, Barcelona, 2005, p. 389.

(8) ValiEs, J.M., Ciencia politica: una introduccién, Ariel, Barcelona, 2000.
AGUILERA DE PRAT, C., Recensién a la obra Ciencia politica: una introduccién, de VALEs, J.,
«Revista Espafiola de Estudios Sociolégicos», 2001, 93.
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A ello se une el oscurantismo del poder, destacado por autores, pero
caracteristico de los sistemas burocréticos, sin mayor relevancia cientifica
que la propia burocracia en si misma considerada sin innovacién alguna.

lll. PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD EN LA ACCION DE ESTADO

En esta acepcién, la gobernanza se centraria en crear un cauce de
participacion de la sociedad civil en los procesos de gobierno. Coopera-
cién entre el poder legitimo y sociedad civil de la que emana esa legiti-
midad para alcanzar una mayor aceptacién de la accién piblica unio-
nista (9). El Dictamen de 27 de mayo de 2002 del Comité Econdémico y
Social centra el objeto de la gobernanza en superar el escepticismo del
civdadano europeo causado por percepciones erréneas, mala comuni-
cacién, participacién inadecuada, falta de conocimiento e intangibilidad
en la accién europea. Hecho que justifica la teoria de la «Media malaise»
dentro de las teorias de la desmotivacién politica y ,concretamente, la
paradoja de Ronald INGLEHART: Los piblicos de las sociedades industriales
avanzadas democrdticas, estables y présperas, no muestran niveles mas
altos de satisfaccién con sus sistemas politicos que los publicos de los sis-
temas autoritarios y pobres; muy al contrario, por asombroso que parezca,
muestran significativamente menos confianza en sus lideres e instituciones
politicas que sus iguales en los paises en vias de desarrollo (10).

Junto a estas causas concurren la tensién politica Comisién-Parlamento,
la exacerbacién burocrética y la endogamia politica que impide un rege-
neracionismo acorde con una frustracién creciente a lo piblico.

Ello prueba que el hecho europeo se encuentra en crisis, pero tam-
bién que la gobernanza es una respuesta a esa situacion. Es un gesto sig-
nificativo de que perduran los principios de la Unién para conservarla
unida y mantenerla. La introspeccién critica es, en ocasiones, la Gnica via
plausible para mantener y preservar cualquier organizacién. Ejemplo de
ello se encuentra en el § 2.2.2 Libro Blanco sobre la Gobernanza Euro-
pea de 25 de julio de 2001:

(9) Vid. Peters, B. Guy, La politica de la burocracia, Fondo de Cultura Econémico, México,
1999, p. 360y p. 362.
(10) INGLEHART, R., Modernizacién y posmodernizacién, Centro de Investigaciones Sociologi-

cas, Madrid, 1998, p. 386.
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«El escepticismo ciudadano también es achacable a las carencias de los
objetivos y medidas politicos de la UE. La Unién deberia evitar suscitar expec-
tativas demasiado grandes que luego no pueda cumplir, ya que ello genera des-
confianza y dafia su credibilidad. No habré identidad europea a menos que
los valores comunes compartidos por los ciudadanos se traduzcan en politicas
comunitarias reales y en beneficios generales tangibles. El euro lo ilustra per-
fectamente; es interesante observar el entusiasmo de los ciudadanos al adoptar
la nueva moneda y participar activamente en el éxito de su introduccién [...]».

En ejecucién de este Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea se
han dictado diversas propuestas, a fitulo expositivo: La Comunicacién de
la Comisién de 11 de diciembre de 2002, «Un marco para los contratos
y convenios fripartitos por objetivos entre la Comunidad, los Estados y las
autoridades regionales y locales», COM (2002) 709 final, y la Comuni-
cacién de la Comision «Hacia una cultura reforzada de consulta y dié-
logo», de 11 de diciembre de 2002, COM (2002) 704 final, entre otras.
Lo que importa constatar es que, como estrategia, sigue desplegando adhe-
siones, criticas y un gran desarrollo dogmético. En la praxis diaria, en
cambio, es testimonial, por no decir desconocida.

IV. PRINCIPIOS

El Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea fue una iniciativa de
la Comisién asumiendo un compromiso unilateral con los ciudadanos para
optimizar el desempefio del poder atribuido por los Tratados (11).

El Libro Blanco concreta, en cinco, los principios sobre los cuales se
fundamenta esta estrategia institucional:

1. Apertura. Las Instituciones deberian trabajar de una forma mas
abierta. Junto con los Estados miembros, deberian desarrollar una
comunicacién més activa sobre la labor de la UE y sobre las deci-
siones que ésta adopta. Deberian asimismo utilizar un lenguaje
que resultara accesible para el piblico en general. Este aspecto
reviste una especial importancia si se quiere fomentar la confianza
en unas instituciones de por si complejas.

(11) Morero GonzAlez, C.J., sEl ocaso de la «Comitologia»2, «Revista de Administracion
Piblica», 2002,13, p. 917.
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2. FParticipacién. La calidad, la pertinencia y la eficacia de las poli-
ticas de la Unién implican una amplia participacién de los ciuda-
danos en todas y cada una de las distintas fases del proceso,
desde la concepcién hasta la aplicacion de las politicas. Una par-
ticipacién reforzada deberia generar una mayor confianza en los
resultados finales y en las Instituciones de las que emanan las poli-
ticas. La participacién depende esencialmente de la adopcién de
un enfoque integrador de este tipo por parte de las Administra-
ciones centrales en la concepcién y aplicacién de las politicas de
la UE.

3. Responsabilidad. Es preciso clarificar el papel de cada uno en los
procesos legislativo y ejecutivo. Cada una de las Instituciones de
la UE debe explicar su accién en Europa y asumir la responsabi-
lidad que le incumba. Pero también se precisa una mayor clari-
dad y una mayor responsabilizacién de los Estados miembros y
de todos los agentes que participan en el desarrollo y aplicacién
de las politicas de la UE en los distintos niveles.

4. Eficacia. Las medidas deben ser eficaces y oportunas, y producir
los resultados buscados sobre la base de unos objetivos claros, de
una evaluacién de su futuro impacto y, en su caso, de la expe-
riencia acumulada. La eficacia requiere también que la aplicacion
de las politicas de la UE sea proporcionada y que las decisiones
se tomen al nivel més apropiado.

5. Coherencia. las politicas desarrolladas y las acciones emprendi-
das deben ser coherentes y facilmente comprensibles. La necesi-
dad de coherencia de la Unién es cada vez mayor: tareas mas
complejas favorecidas por la ampliacién de la Unién; desafios tales
como el del cambio climético o la evolucién demogréfica rebasan
las fronteras de las politicas sectoriales que cimentaron la cons-
truccion de la Uniédn; las autoridades regionales y locales estéan
cada vez més implicadas en las politicas comunitarias. La cohe-
rencia requiere un liderazgo politico y un firme compromiso por
parte de las Instituciones con vistas a garantizar un enfoque cohe-
rente dentro de un sistema complejo.

Sintéticamente cabe exponer los siguientes fines:

— Un mayor grado de participacién y apertura
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Que implica:
® Proceso mads transparente y fécil de seguir y entender

® Mejores politicas, mejores normativas y mejores resultados (optimi-
zar la eficiencia).

® Interaccién con organismos regionales y locales y la sociedad civil.

Y ello lo intentard la Comisién mediante los siguientes procedimien-
tos:

Facilitar una informacién actualizada y en linea sobre la ela-
boracién de las politicas en todas las etapas del proceso de
decisién.

A través de asociaciones nacionales y europeas, establecer
un didlogo més sistemdtico con los representantes de los
organismos regionales y locales en una fase precoz de la
elaboracién de las politicas.

Introducir una mayor flexibilidad en los métodos de aplica-
cién de la legislacién

Comunitaria que permita tener en cuenta las peculiaridades
regionales y locales.

Establecer y publicar un conjunto de normas minimas de con-
sulta sobre la politica de la Unién Europea.

Establecer acuerdos de asociacién que vayan més alla de
las normas minimas en determinados dmbitos y comprome-
tan a la Comisién a un mayor nivel de consulta, cambio de
mayores garantias de transparencia y representatividad por
parte de las organizaciones consultadas.

— Mejores politicas, mejores normativas y mejores resultados

La UE adopta el criterio de la calidad gestora que deberé incorpo-
rarla a su gestién. Pero la calidad no consiste en ordenarla mediante Real
Decreto, sino que es mds complejo. Hay que mantenerla, con funciona-
rios motivados y convencidos de su contribucién social. Si esta idea no es
percibida, fracasara.

En la funcién legisladora se deberd encontrar la férmula para acele-
rar el proceso legislativo ponderando la aplicacién de la norma estricta
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junto a la flexibilidad de su aplicacién para promover la credibilidad de
la UE y sus instituciones.

La Comisién debera:

Fomentar un mayor uso de los distintos instrumentos de accién
piblica (reglamentos, directivas marco, mecanismos de
corregulacién).

Simplificar ulteriormente el Derecho comunitario existente y
animar a los Estados miembros a simplificar las reglamen-
taciones nacionales de aplicacién de las disposiciones comu-
nitarias.

Publicar directrices sobre la obtencién y utilizacién de la opi-
nién de los expertos, de manera que quede claro cuél es el
dictamen emitido, de dénde procede, cémo se utiliza y qué
ofras opiniones alternativas existen.

Crear agencias reguladoras con émbitos competenciales defi-
nidos

— Centrar las Instituciones

Que persigue que las distintas instituciones comunitarias sean cohe-
rentes y sistemdticas con los propésitos comunitarios por un lado y entre
ellas. Se pretende que el Consejo adopte criterios generales superando
los sectoriales. Para ello la comision debera:

Intensificar los esfuerzos tendentes a garantizar la coheren-
cia de las politicas e identificar objetivos a largo plazo.

Implantar la responsabilidad ejecutiva de la Comisién.

Junto a los cinco principios, el Libro Blanco sobre la Gobernanza
Europea apela a los principios de proporcionalidad y subsidiariedad y
consecuencia de éste el mas principio de responsabilidad compartida, de
carécter instrumental y mas efectivo que el anterior. El art. 5 (antiguo
articulo 3 B TCE del Tratado de Maastricht) del Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea, versién consolidada tras las modificaciones del Tra-
tado de Amsterdam de 2 octubre 1997 y de Niza, de 26 febrero 2001,

dice:
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«La Comunidad actuard dentro de los limites de las competencias que
le atribuye el presente Tratado y de los objetivos que éste le asigna.

En los dmbitos que no sean de su competencia exclusiva, la Comunidad
infervendrd, conforme al principio de subsidiariedad, sélo en la medida en
que los objetivos de la accién pretendida no puedan ser alcanzados de manera
suficiente por los Estados miembros, y, por consiguiente, puedan lograrse
mejor, debido a la dimensién o a los efectos de la accién contemplada, a
nivel comunitario.

Ninguna accién de la Comunidad excederé de lo necesario para alcan-
zar los obijetivos del presente Tratado».

En concordancia con el Protocolo sobre la aplicacién de los princi-
pios de subsidiariedad y proporcionalidad, adoptado en 1997 en Ams-
terdam. También la Declaracién 43, adjunta al Acta final del Tratado de
Amsterdam.

Mediante el principio de subsidiariedad las decisiones en materias en
donde la competencia es compartida deben tomarse al nivel més descen-
tralizado posible. Ello justifica que sélo se emprenderén acciones a nivel
comunitario si con ello se consigue actuar mas eficientemente. Como apunta
MONTAVO SANTAMARIA, el problema no es tanto a qué nivel se adopten las
decisiones, sino el grado de legitimidad que los gobiernos y los ciudada-
nos otorgan a ese nivel de decisién (12). Complementado con el princi-
pio de responsabilidad compartida a causa del fracaso de las politicas
medioambientales de la UE. Ello significa una intervenciéon mixta de acto-
res e instrumentos adecuados de adopcién de decisiones, sin cuestionarse
la divisién de competencias entre la UE, los Estados miembros, las autori-
dades regionales y locales, los agentes econémicos y los sociales (13).

La subsidiariedad no se aplica, pues, en dmbitos como la politica
agraria comin, pesca, politica comercial frente a terceros paises o con-
trol de ayudas. Aqui sélo es posible invocar el principio de proporciona-
lidad (14). Este es uno de los ejemplos emergentes del Derecho de la UE,
que tras ser recepcionado por la jurisprudencia del TICE se positivizd en

(12) MoNTAWVO SANTAMARIA, A., La estrategia de Lisboa: de la politica econémica a la eco-
nomia politica, en «75 afios de politica econémica espafiola» , ICE, 2005, 826, p. 505.

(13) Navarro GOMEZ, C., la caracterizacién de las politicas ambientales de la Unién Euro-
pea, «Gestién y Andlisis de Politicas Piblicas», 1999, 15, p. 104.

(14) BARNES, J., La distribucién de competencias entre la Unién Europea y los Estados, «Cua-

dernos de derecho Pablico», 2001, 13, p. 55.
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la Directiva de la Comisién 70/50, de 1?69 , en el parrafo 32 del art.
5 (antiguo articulo 3 B ) del Tratado de Amsterdam. El principio de pro-
porcionalidad se compone de dos aspectos (15):

A) El primero consiste en que la actuacién debe ser necesaria para
conseguir el objetivo que se persigue, lo que significa que debe
ser adecuada e indispensable. Es lo que se ha denominado com-
probacién de la adecuacién y la comprobacién de la necesidad,
es decir: adecuacién e indispensabilidad.

B) El segundo elemento consiste en la indispensabilidad. Implica la
inexistencia de una alternativa igualmente eficaz pero con efectos
menos restrictivos sobre los derechos reconocidos por la legisla-

cién de la UE.

El principio de proporcionalidad regula el cémo ha de ser practicada
la competencia o potestad que se ha reconocido.

Bar Cendén estima que los cinco principios de la Gobernanza vie-
nen a reforzar los principios de subsidiariedad y proporcionalidad (16) .
Aunque dado su cardcter constitucional estos principios de la gobernanza
pueden considerarse emanacién de aquéllos.

Una importante contribucién es la contenida en el informe llamado:
«Invirtiendo en el desarrollo: un plan practico para conseguir los Objetivos
de Desarrollo del Milenio», realizado por la United Nations Millenium Pro-
ject (17). Recoge como una de las contribuciones que puede realizar el
sector privado en los ODM (Objetivos del Milenio) es la contribucién a la
Gobernanza y a la ciudadania corporativa responsable, ademés de (18):

* Aumento de la productividad y creacién de empleo.

e Suministro de servicios mediante asociaciones publico-privadas.

(15) DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, T., El Derecho constitucional comunitario in the age of balan-
cing. Control de constitucionalidad y principio de proporcionalidad, «Cuadernos de derecho Piblico»,
2003,18, p. 216.

(16) BarR CENDON, A., El Libro Blanco «la Gobernanza Europea» y la reforma de la Unién,
«Gestion y Andlisis de Politicas Piblicas», 2001, 22, p.9.

(17) Informe « Business action for the MDGs »publicado por el Banco Mundial en 2005,
http://siteresources. worldbank.org/CGCSRLP/Resources/business_mdgs.pdf.

(18) Oucese, Aldo, La Responsabilidad Social de la Empresa. Propuesta para una nueva eco-
nomia de la empresa responsable y sostenible, Real Academia de Ciencias Econémicas y Finan-

cieras, Madrid, 2007, p. 663.
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e Contribucién a la elaboracién de politicas.
® Promocién de los ODM.
e Filantropia corporativa.

Igualmente, la Nueva estrategia de Lisboa de 2000 enfatizé la Gober-
nanza como una de sus tres finalidades mds destacadas. Pero corresponde
a las instituciones pUblicas su implantacién, desarrollo y mantenimiento.

V. NUEVA GERENCIA PUBLICA (NGP) Y SU OPERATIVIDAD EN
EL DESARROLLO SOSTENIBLE

La incidencia de la gobernanza a la gestion piblica se ha denomi-
nado Nueva Gerencia Piblica (19). La caracteriza la vocacién de asimi-
lar la gerencia privada a la piblica con todo lo que ello ocasiona en
materia de competencias administrativas moduladoras de la jerarquia.
Supone una renuncia al control del Gobierno sobre su actividad al dejar
a los directivos gestionar, apuntan PETERS y PIERRE. Pero esta afirmacién, si
bien necesaria, en la préactica sélo se materializa en la teoria. Concurre
el principio de coordinacién vy jerarquia en el art. 3.12 Ley 30/1992 de
RIAPPAC, lo que impide improvisaciones gestoras, unificando una accién
genérica cuando concurren provincias, en el supuesto de la Administra-
cién periférica respecto a la Central, que por sus especialidades es nece-
saria una gestion diferenciada. Valga este retazo realista como muestra
de lo complejo que resulta permitir a los gestores dirigir con eficiencia en
un medio territorialmente complejo por la cultura de sus ciudadanos, sea
impuesta, sea consuetudinaria.

Cabe encontrar otra justificacion teédrica que fundamentaria esa ges-
tién particularizada, atendiendo al concepto de empresa dado por la Teo-
ria de sistemas: La organizaciéon como sistema abierto, no abstracto, inte-
grado por subsistemas compuestos por personas que persiguen objetivos
especificos, creando y manteniendo relaciones, formales e informales, den-
tro y fuera de su estructura, que busca sinergias que logren eficiencia en
los objetivos que persiguen. Ademés, eventos internos y externos (inputs
y outputs) condicionan y modalizan el factor humano de cualquier orge-

(19) Peters, G. y PIERRE, J., zPor qué ahora el interés de la gobernanza?, en «La Gobernanza
hoy: 10 textos de referencia», dir. CERRILLO | MARTINEZ, A., INAPIGG, Madrid, 2005, pp. 50 y ss.
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nizacién. Ello implica asumir el problema de los jefes toxicos en el modo
definido por el profesor PINUEL Y ZABALA (20). Directivos y jefes operativos,
en la compleja simbiosis burocracia-politica, creadora de inmunidades difi-
cilmente asumibles en un Estado de Derecho.

En atencién a estas premisas que particularizan cada unidad de ges-
tién, es mds comprensible la necesidad de reconocer independencia al
gerente. Deseo que muchos comprenderdn pero pocos lo asumiran por
razones expuestas en algunos de mis estudios que no hacen sino descri-
bir lo obvio.

La gestion conecta con la gobernanza, con la buena gobernanza,
como apunta Cendén, como medio de crear administraciones eficaces,
democréticas, respetuosas con los derechos humanos, con un desarrollo
sostenible y una actividad eficiente (21). Ello queda recogido en los diver-
sos informes de NU (PNUD) y el Banco Mundial. Por ello, el concepto de
Gobernanza no queda constrefido a una estrategia para aglutinar acto-
res de la sociedad civil y alcanzar consensos, sino que articula dos con-
ceptos complementarios. Por un lado, conjunto de ideas que pondera la
dignidad del hombre dentro de la organizacién, el factor humano como
expondria Reinhard Mohn, con las consecuencias de toda indole que ello
genera y obliga a adoptar. Por otro lado, modula la burocracia, hacién-
dola més eficiente, transparente, garante del Estado de derecho y promo-
viendo estabilidad institucional y responsabilidades en la gestién, efectivas
y realistas. El poder, el titular del poder no estd exento de aplicar la CE y
las leyes y su finalidad que no es otra que la salvaguarda del bien comin.

Este Gltimo apartado no es sino aplicacién directa de los 5 principios
de la Gobernanza:

. Apertura.
. Participacién.
. Responsabilidad.

. Eficacia.

g N WO N -

. Coherencia.

(20) PINUEL ZABALA, |., en sus obras: Neomanagement, jefes téxicos y sus victimas, Aguilar,
Madrid, 2004 y Mi jefe es un psicépata: Por qué la gente normal se vuelve perversa al alcanzar
el poder, Alienta, Barcelona, 2008.

(21) Bar CENDON, A., El Libro Blanco «la Gobernanza Europea» y la reforma de la Unién,
«Gestion y Andlisis de Politicas Publicas», 2001, 22, p. 7.
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Complementado con la lucha contra la corrupcién y la publicacién
de los cédigos éticos, de carécter meramente instrumental para luchar con-
tra aquélla. Inoperativos en la practica —aunque siempre dependiendo de
los sujetos, hechos y causa— merecen el honor de haber sido publicados
en peridicos oficiales como exponente de la cultura de la relatividad.

Gobernanza y NGP concurren en un mismo plano axiolégico: el cam-
bio y transformacién del Gobierno en su dimensién gestora. Pero diver-
gen en sus resultados: la NGP se centra en la evaluacién y en el rendi-
miento, mientras que la gobernanza se concreta en la interactuacién con
el elemento civil de la sociedad. Mientras la NGP es un programa intraor-
ganizacional, la Gobernanza opera en una dimensién interorganizacio-
nal e interpersonal.

La NGP es definida como una teoria positiva sobre instituciones y pro-
cesos politicos. Su objeto es la eleccién en las decisiones sociales. Como
el Estado es el principal agente que toma estas decisiones, la eleccién
pUblica (The Public Choice) es considerada su nicleo fundamental. Se ana-
lizan las siguientes materias:

1. Teoria del Estado.
2. Reglas de votacion.
3. Burocracia.

4. Conductas que impliquen una decisién entre varias concurren-
tes (22).

Pero ello excluye a la fuente del espiritu innovador que no es otro
que la aplicacién y creacion de marcos de gestién de corporaciones pri-
vadas. Lo que motiva que tedricos y prdacticos de la NGP introduzcan téc-
nicas gestoras distintas de la piblica. Al fin y al cabo, las organizacio-
nes son entes vivos que se manifiestan de propio modo indistintamente su
naturaleza o sector de aplicacion. Ello es asi porque la interactuacién
humana responde a semejantes estimulos.

La interaccién con la sociedad civil ha generado un fenémeno que si
bien clésico e instituido en los EEUU, en Europa era poco conocido, de
derecho, aunque de hecho, funcionaba de distintos modos y formas. Los

(22) Tema éste que deriva hacia los estudios de Herbert A. SIMON asi como a la Teoria de
Juegos.
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lobbyings fueron autorizados por la Declaracién de la Unién Europea
sobre la democracia, transparencia y subsidiariedad, suscrito por el Par-
lamento y la Comisién en 25 de octubre de 1993. Declaracién comple-
mentada por otras disposiciones que reglaban su funcionamiento (23). Sin
querer profundizar en este fenémeno, sélo quisiera resaltarlo como cauce
de interactuacién con la accién de gobierno.

La NGP se alza sobre la idea defendida por Metcalfe y Richars (24)
que adnan la modernizacién administrativa y la sustitucién de précticas
anticuadas de la Administracién piblica (aunque moldeadas por la cos-
tumbre administrativa en cada tiempo, afiado) por métodos actualizados
de gestién de empresas privadas. No implica la adopcién de un ideario
o una fundamentacién y metodologia cientifica pero ello se debe a la pro-
pia expansién de la estrategia innovadora de la propia NGP.

Dos premisas definen la modernizacién de la Administracién Piblica
por la NGP:

A) Aproximacién a las formas de gestion de la empresa privada al
sector publico.

B) El cuestionamiento de la burocracia como modelo eficiente de orga-
nizacién en la Administracién.

Y ello como resultado de dos premisas:
A) Control del gasto pUblico, evitando el déficit fiscal.

B) Una renovada esperanza en las formas gestoras de las empresas
privadas.

En definitiva, esa renovatio ideolégica se ha traducido en dos
cuestiones que han sido asumidas por la préctica totalidad de paises
desarrollados:

1. La consideracién del administrado como cliente, superando una
preocupacién secular por la eficiencia en el sentido estrictamente
econémico de reduccién de gasto.

2. La introduccién de la calidad en la gestién.

(23) GArcia Mexia, P., Etica y gobernanza, Tirant lo Blanch, Valencia, 2008, pp. 110 y ss.
(24) MeTcatrg, L. y RicHARS, S., La modernizacién de la gestién piblica, INAP, 1987.
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Pero la NGP va mds allg, Olias de Lima declara su amplitud, tan extensa
como su aplicacién (25). Hughes detecta las siguientes perspectivas:

1. Es un modelo que pondera los resultados obtenidos.

2. Atribuye responsabilidad a los gestores causando una desconcen-
tracién de poder.

3. Manifiesta su interés por lograr y funcionar con recursos humanos,
organizaciones y condiciones contractuales flexibles.

4. los objetivos a alcanzar y los recursos humanos deben estable-
cerse con precisién y claridad para cuantificar su rendimiento a
través de indicadores.

5. El personal con cargos de responsabilidad esté comprometido con
el gobierno, lo que es logico en tanto se supone una comunién en
los objetivos fijados, evitando flaquezas politicas, se supone, o inte-
reses particulares simulados bajo ideologia.

6. Las funciones gubernamentales estarian mds sometidas a condi-
cionantes del mercado (contracting out).

7. Aboca a la reduccion del nimero de funciones gubernamentales
a través de la privatizacién o mediante el auxilio de empresas pri-
vadas (outsourcing). Dando lugar a lo que Milward y Provan cali-
fican como «Estado vacio» (26).

Es considerada la NGP como aspecto emergente de la Gobernanza,
apunta Aucoin (27). Incluso se afirma que la Gobernanza surgié como
consecuencia de la filosofia de la NGP. Ello es razonable pero ain sin
serlo estaria justificado, dado que el Estado ya no conserva el monopo-
lio sobre la experiencia, recursos econémicos o institucionales para gober-
nar (28). Esa crisis no sélo fundamenta la implantacién de la Gobernanza
sino que a nivel operativo provoca un énfasis en el elemento humano sobre
las siguientes notas:

(25) Olias bE Lima, B., La Nueva Gestién Piblica, Prentice Hall, Madrid, 2001.

(26) Miwarp, H.B., y ProvaN, K.G., Gobernando un Estado vacio, en «Estrategias para un
gobierno eficaz», dirs. Cabrillo, Fitzpatrick y Gémez-Pomar, Lid, Madrid, 2008, pp. 277 y ss..

(27) AucoiN, P., The New Public Management; Canada in Comparative Perspective, Institute
for Research on Public Policy, Montreal, 1996.

(28) Peters, B. Guy y PIERRE, J., 3Por qué ahora el interés por la Gobernanza?, en «La Gober-
nanza hoy: 10 textos de referencia», dir. Cerrillo i Martinez, A., INAPIG, Madrid, 2005, p. 53.
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1. Minimizacién de la autoridad a favor de técnicas de consenso.
. Negociacién.

. Participacién de los funcionarios en la gestion.

A W N

. Implantacién, reconocimiento y promocién de los papeles de
emprendedor, facilitador, mediador y dirimidor de conflictos.

La Gobernanza en general, como accién de Estado y la NGP en par-
ticular, como accién gestora, contribuyen a un Desarrollo sostenible de las
Administraciones porque es fundamental crear o mejorar una estructura
juridica de instituciones transparentes, democrdticas y responsables. Res-
paldar medidas para promocionar y defender los derechos humanos, apo-
yar a una sociedad organizada y combatir la corrupcion. Para ello, se
debe disefiar un plan concreto de accién que asegure no sélo la partici-
pacién de los grupos sociales en la gestién de competencias atribuidas
por la ley. También transmitir confianza en la gestién, erradicando cual-
quier sospecha de gestién vacia o gestién indolente, que quiebre la repu-
tacién de la organizacién, que hoy por hoy, todavia, mantiene un cierto
valor que condiciona e impone conductas dentro de unos limites marca-
dos por el sentido comdn, que no son otra cosa que nuestros valores cul-
turales, lo que queden de ellos, dado el hedonismo imperante que des-
truye actitudes criticas y responsables.
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