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RESUMEN

El presente trabajo ofrece una visién sintética de la
esencia y orientaciéon dominante en la
Administracién Publica, concediendo especial
atencién a algunos de los instrumentos mads rele-

vantes.
1. LA ESENCIA DE “Lo PUBLICO”

1.1. DEL INTERES COMUN AL INTERES
GENERAL

Uno de los problemas educacionales y culturales de
los tilempos que vivimos tiene que ver con el con-
cepto de "lo publico". Lamentablemente una gran
parte de la poblacion ibérica no parece tener muy
claro en donde se situa la frontera que separa el uni-
verso publico del universo privado. Incluso son
muchos los responsables del sector puablico que
carecen de este conocimiento, llegando a actuar en
la esfera publica con los mismos principios, valores,
criterios y habitos que utllizan en su empresa,
hacienda o dominio particular. Por consiguiente, nos
parece fundamental y oportuno ofrecer aqui, de
manera sincopada, algunas ideas sobre el particular,
habida cuenta de la naturaleza publica de nuestra
indagacion.

Cuando uno examina la evolucién de la historia de
la humanidad en los tltimos tres mil afios, no resul-
ta dificil advertir una etapa de singular relieve carac-
terizada por la presencia de hombres excepcionales,
generadores de ideas y contribuciones trascendentes
que habfan de sentar las bases de la civilizacién occi-
dental. Nos estamos refiriendo a la Grecia antigua vy,
muy especialmente, a su perfodo clasico (478-323
a.d.C.). También a personajes tan relevantes como
los filésofos Socrates, Platon, Didgenes, etc., dra-
maturgos de la talla de Soéfocles y Euripides,
oradores de la importancia de Isocrates o del moti-
vador Demostenes, historiadores de la fama de
Herodoto y Jenofonte etc., etc.. Entre todas estas
figuras hay que conceder un lugar de preeminencia a
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un gran pensador que nos dej6 un valioso legado en
el cual ofrece respuestas al tema que nos ocupa.
Estamos hablando, naturalmente, de Aristételes y de
su obra "Politica" (Aristoteles, 1970).

En "Politica" Aristételes establece una tipologfa del
gobierno en la que distingue las formas "puras”
(monarquia, aristocracia y republica) de las formas
impuras (tiranfa, oligarquia y democracia). Las for-
mas puras o rectas son aquellas en las que el gober-
nante actua tomando como inexorable referencia el
interés comun de la colectividad. En otra direccion
las formas impuras, o no rectas, se caracterizan por
la marcada predisposicion de las actuaciones del
gobernante hacia el bien propio.

En este punto nos parece oportuno llamar la aten-
cioén sobre algo especialmente importante. Se trata
de que el andlisis de las dos concepciones aristotéli-
cas de gobierno de la "polis" hace resaltar una idea
de gran relevancia y preocupacion en nuestro tiem-
po. Nos estamos refiriendo a la perversion de lo
publico, es decir, a la corrupcion, a aquellos com-
portamientos gubernamentales que favorecen el
interés particular en lugar del interés general de la
gente.

Corresponde a Santo Tomas de Aquino el mérito de
haber latinizado el concepto aristotélico de interés
comun. Pero esta no fue su tnica aportacion. En su
gigantesca obra "La Summa Teoldgica" (Aquino,
1956) pone a punto el concepto de "bien comun"

W

S

N\
a4

8\

{\

a
)

7

“q



q

X4

T\

)

N\

a
a

N

2
(A

4

[\

By
£\

i

\’

ENCONTROS CIENTIFICOS

mas proximo, mas empirico, mas doctrinal, mas ele-
vado, mas impregnado de una valoracién ética; en
suma, mas formalizado. Y lo utiliza para construir
una definicién de "ley" que se habrd de repetir de
manera incesante a partir de entonces: "cierta oti-
entacion de la razén encaminada al bien comun,
promulgada solamente por quien tiene el cuidado de
la comunidad". Sin duda, el bien comun, se trata de
una categorfa conceptual fundamental para con-
seguir la legitimacion politica.

Las ideas precedentes ya se habfan enraizado en la
tradicion politica del mundo occidental, cuando los
arquitectos que habfan de disefiar los planos para las
todavia inexistentes democracias se enfrentaron con
dicha tarea. Tales modeladores no fueron otros que
Juan Jacobo Rousseau, Thomas Hobbes y John
Locke.

El pensamiento de Rousseau se encaminé hacia la
democracia en un tiempo en el que ésta no existia ni
en las ideas ni en los hechos. En su obra "Contrat
Social" (Rousseau, 1979) muestra una inspiracién
apasionada por la unidad del cuerpo social, por la
soberania absoluta e indisociable de la voluntad ge-
neral, por la subordinacion de los intereses particu-
lares a esa voluntad general, por el reinado de la vir-
tud en una nacién de ciudadanos.

Para Rousseau la voluntad general es la voluntad de
la comunidad y no la voluntad de los miembros que
la conforman. El soberano es la voluntad general, de
la que la ley es expresion. "La voluntad del soberano
es el soberano mismo; el soberano quiere el interés
general y, por definicion, no puede querer mas que
el interés general". Para hacer prevalecer el interés
general es fundamental la indivisibilidad de la sobe-
ranfa. Las partes representan necesariamente intere-
ses particulares que conviene marginar para hacer
prevalecer el interés general. La voluntad general es
"siempre recta y tiende siempre hacia la utlidad
publica". Si el poder se convierte en arbitro, la vo-
luntad popular ya no es soberana.

Rousseau concedié una importancia de primer
plano al interés general y a la voluntad popular. No
hay duda al respecto, como tampoco la hay en cuan-
to a la influencia que sus ideas han ejercido sobre el
proceso de construcciéon de la maquinaria de
numerosas administraciones publicas de la Europa
continental. Pero conviene significar que su con-
cepto de interés general es una variable dependiente
de la voluntad popular. Mas exactamente, el interés
general "rusoniano” se trata de una categotia "a pos-
terioti", cambiante, dindmica, que emana del proce-
so democratico. Se trata de un concepto vatiable

toda vez que el hombre cambia en el tiempo y, de
igual modo, sus deseos y necesidades. Asi pues el
interés general de Rousseau depende del juego de las
mayorias cuya voluntad se altera con el paso del
tiempo. Puede que hoy la voluntad de una poblacién
cualquiera se incline a favor del empleo y la seguri-
dad, y mafiana bascule hacia el medio ambiente y la
vivienda.

Frente al enfoque o corriente rusoniana del interés
general se yergue el enfoque anglosajon del interés
publico, caractetizado por su singular pragmatismo.
Con todo, no resulta dificil percibir sus restricciones,
en orden a un gobierno efectivo, cuyo origen se sitia
en la definicion procesalista del interés publico, tal
como fue vista por los constitucionalistas ameri-
canos que heredaron el legado filoséfico y politico de
dos gigantes del siglo XVII: Hobbes y Locke. Las
obras de estos autores, aunque se distancian en el
plano de sus aplicaciones practicas, proceden de un
mismo individualismo, un idéntico utilitarismo y una
misma preocupacion por la seguridad y por la paz.

Interesa precisar que entre los dos enfoques o corti-
entes que estamos considerando existe una clara
diferencia. En efecto, el concepto rusoniano de
interés general se trata de una categoria "a poste-
tioti", en tanto que el enfoque anglosajén es, sobre
todo, una categoria "a prioti", condicién de la orga-
nizacién politica.

La nocién de interés publico tampoco es comparti-
da por igual entre Hobbes y Locke. Hobbes otorga
al interés publico una hegemonia total respecto del
interés individual. Ello se debe a la concepcion pe-
simista que posee del hombre, por cuanto si se le
deja a su libre albedrio terminara interfiriendo los
intereses ajenos, es decit, se convertira en "lobo para
el hombre" (Hobbes, 1979). Para evitarlo, Hobbes,
se decanta por fortalecer los poderes del soberano
(Estado) para que este consiga, a través de sus
medios coactivos, que el hombre actie correcta-
mente. La clave de su obra es, sin duda, el concepto
de soberanfa.

En oposicién a Hobbes, Locke (1963) muestra un
exacerbado optimismo respecto al hombre que, por
naturaleza, considera que siempre obra bien. En
consecuencia es partidario de asegurar los derechos
individuales de cada persona, dejando para el Estado
la tarea de garantizar el disfrute de tales derechos.

Interesa decir que las ideas lockianas fueron la base
de inspiracion de los principios de la declaracion de
la independencia norteamericana redactada por
Jetferson. Asimismo, las diez primeras enmiendas a
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la Constitucion de los EE.UU. constituyen una dia-
fana declaracion de los derechos del hombre, segiin
el espiritu del mismo autor. También conviene tener
presente la militancia de Hamilton a la escuela de
Hobbes.

Un eslabén fundamental falta por colocar en esta
cadena de ideas. Se trata del pragmatismo asociado
al enfoque anglosajon cuya base no es otra que el
utilitarismo de Jeremy Bentham (1978). El padre de
los utilitaristas consigui6 articular, con excelencia, el
principio de la utilidad y la idea del interés publico.
Esta relacion se lleva a cabo a través de una concepcion
pragmatica de la funcionalidad publica. El utilitaris-
mo benthiano intenta que todas las actuaciones de
los entes publicos sigan el famoso slogan de su doc-
trina: "tratar de conseguir la mayor felicidad para el
mayotr numero de ciudadanos". Esta es la bandera
de los utilitaristas.

Al concepto de interés publico no le han faltado
criticas. No carecen de una cierta dosis de razén
quienes sefialan que el interés publico puede signi-
ficar cosas distintas para hombres diferentes, que
cada cual interpreta este concepto a su modo y que
se trata de un cantaro vacio en el que todos vierten
sus propias preferencias. Y es que el interés publico
se trata de una entidad movediza que se destila pe-
riddicamente de las presiones de intereses discot-
dantes como respuesta a las preferencias reinantes.

Para nosotros el interés publico se puede interpretar
como una categorfa filosofica que, en ocasiones,
posee una dificil operacionalizacién. En las enti-
dades publicas, como sucede con cualesquiera otras
organizaciones de naturaleza privada, se puede
establecer una primera distincion entre los deseos y
la accién. A su vez en los deseos cabe distinguir tres
niveles jerarquicos ampliamente aceptados: la finali-
dad, los fines y los objetivos. La finalidad es la expre-
sion de una idea filosofica que cualesquiera gobet-
nantes mantienen de una manera perenne a lo largo
del tiempo. Es en este nivel en donde cabtia situar el
bien comun, el interés general o el interés publico.
En el segundo nivel se sittan los fines, es decir, las
concreciones temporales y cualitativas de la finalidad
que el gobernante de turno plantea en un momento
determinado del tiempo. En el tercer nivel se ubican
los objetivos, es decir, la expresion cifrada de los
fines a un horizonte temporal preciso.

1.2. DIFERENENCIAS ENTRE LO PRIVADO
Y LO PUBLICO

A pesar de la correspondencia conceptual latente en
la estructura jerarquica de los deseos de las entidades

privadas y publicas, es menester, desde ya, establecer
las diferencias mas significativas que las separan, tal
como revela la tabla 0.

Las caracteristicas diferenciales contenidas en la tabla
0 podrian ser considerablemente ampliadas al con-
templar las aportadas por otros autores (Pollit, 93).

Ademas de la especificidad que en la tabla 0 se
advierte poseen las entidades publicas, en la identi-
dad o esencia de "lo publico" también intervienen
otros rasgos identificadores, como son la extensién
y fragmentacién, la contingencia y la interdepen-
dencia con la politica (Baena, 2000). La extensién
y fragmentacién pone su acento en el proceso
evolutivo que ha conducido al Estado hasta el
modelo denominado "social", repleto de finali-
dades, de competencias y de capacidades interven-
cionistas (econémicas y sociales). A lo largo de ese
recorrido han ido naciendo numerosos y variados
organismos auténomos, territoriales de diverso
nivel (locales, regionales), agencias, etc., con com-
petencias y responsabilidades administrativas com-
plejas y confusas, atribuidas de forma compartida y
flexible. Todo ello ha forzado a seguir nuevas pau-
tas de comportamiento de signo cooperativo
(Canales, 2000), apoyadas por nuevos modelos
estructurales (consorcios, 6rganos de coordi-
nacion, etc.) y funcionales (convenios, acuerdos,
etc.). La nota distintiva de "lo publico” es que esta-
mos en presencia de un gigantesco MACROSIS-
TEMA, en el que se integran infinidad de subsis-
temas con sensibles grados de complejidad, de he-
terogeneidad y homogeneidad, tanto en sus ele-
mentos como en sus relaciones y funciones. Un
macrosistema que contempla en su estructura, fun-
cionalidad y evolucién, una variada e ingente
fenomenologia que implica unos volumenes de
recursos tangibles e intangibles inimaginables para
muchos. Para nosotros ese macrosistema se aseme-
ja a una inmensa selva, en plena voragine, con
infinidad de espacios inexplorados. El presente
trabajo pretende, precisamente, proponer
caminos que conduzcan a la iluminacién de
esos espacios selvaticos. Y, también, recorrerlos.

El rasgo de la contingencia hace hincapié en el
caricter, para nosotros evidente, de singularidad que
posee cada entidad publica, en el marco de su propia
historia. Esta singularidad viene, en patte, confor-
mada por su entorno externo y sus circunstancias
(Ortega). Un entorno al que habra de acoplar su sin-
gularidad para lograr el cumplimiento satisfactorio
de sus diversas y, en mayor o menor medida, cam-
biantes finalidades. Ello le exigira utilizar acertadas
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TABLA O: COMPARACION DE LAS EMPRESAS PRIVADAS CON LAS ENTIDADES PUBLICAS

Caracteristicas Empresas privadas

Hsfera de actuacion La eligen libremente

Privilegi ibilidad
v .eg.ws ypos ades Inusuales
coercitivas

Entorno externo Suele ser mds o menos

complejo.

Vulnerabilidad ante las

presiones politicas Significativa.

Fijacién de objetivos Tarea viable.

Origen de las presiones

. ., Internas y externas.
para la eficacia de gestion

Evaluacién del
o Técnicamente viable.
rendimiento

Descentralizacion de las

tareas de gobierno Viable.

Utilizacion de
instrumentos de mercado Utilizacion viable.
Mis o menos signifi-
cativa, segun la forma
., . juridica de la empresa
Presion de transparencia

y la estructura del
poder de los agentes
internos y externos.

Disciplina a los principios Por lo regular no

de equidad demasiado
significativa
Gestion de efectivos .
Viable.
humanos
Gestion financiera Muy flexible.

Riesgo Presencia continua.

Fuente: Basado en Subirats, 91

politicas de signo modernizador, entre cuyas medi-
das se encuentran las acciones evaluadoras de las
mismas. Unas evaluaciones que ofreceran la base
informada para abordar, con inteligencia, el proceso
adaptativo de la Administracién, no a los ciudadanos
clientes-usuarios, sino a los ciudadanos usuarios-
clientes-copropietarios de la misma. Y no cabe la
menor duda que el éxito de esta tarea, dificil por su
inmensa complejidad, se traducira de seguro en una
mayor legitimacion institucional y legitimacion de
gobierno.

Por ultimo hablaremos del rasgo que se refiere a las
interdependencias entre la Administracién y la
politica. Unas interdependencias que se concretan

Entidades Publicas

Les viene dada.

Gozan de algunos.

Por lo regular es complejisimo.-La negociacion es la

caracteristica invariante temporal de la entidad.

Muy elevada. Usualmente a corto plazo y de tipo
electoral, lo que perturba el ritmo evolutivo de las
politicas publicas.

Tarea dificil, compleja, borrosa, multidimensional.
Débiles estructurales internas y muy fuertes externas
(politicas, fiscales, etc.)

Elevada dificultad ( inexistencia de mercados de
referencia, complejidades técnicas, intereses de grupos

de presion, etc.)

Tarea dificil de llevar a cabo por la dificultad de
controlar los resultados o rendimientos del poder

descentralizado (ftem precedente).

Dificilmente aplicables: la naturaleza de los objetivos
(salud, medioambiente, etc) dificulta la segmentacion
de los usuarios de la accién publica.

Muy fuerte.- El sistema de control interno
(Intervenciones: fiscalizacién de ingresos y gastos;
Consejos econémicos y sociales: dictimenes) y externo
(jurisdiccional: cimaras de cuentas, tribunales de

cuentas; politico: parlamentos, elecciones)

Muy elevada. Fuertes controles jurisdiccionales sobre
las actuaciones, lo que conduce a una mayor
centralizacion y burocratizacion de la entidad.

Débil..- Muy condicionada en las tareas de seleccion,
exclusion, promocion y retribucion, principalmente.
Flexibilidad limitada por procesos y controles formales
Sensacion reducida.- Predominio de lo perenne sobre

lo coyuntural

en las abundantes, complejas, vatriadas y, en buena
medida, borrosas interrelaciones que vinculan a los
responsables politicos con los responsables admi-
nistrativos (y politico-administrativos). Desde una
petspectiva sistémica resulta ficil configurar el "sis-
tema administrativo" integrado en forma de subsis-
tema dentro del "sistema politico". Y a través de una
observacion reiterada es posible constatar como este
subsistema es poseedor de un poder politico y
como, a su vez, cjerce una influencia importante
sobre su supersistema politico y sobre el sistema
social. Ademds, es preciso tener en cuenta que el
subsistema administrativo es poseedor de una cul-
tura, intereses y finalidades propias. En cualquier
caso, el poder de la burocracia imperante en el sis-
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tema administrativo estd fuertemente constrefiido
por el poder poseido por el sistema politico.

Lo que resulta indeclinable aqui es la iluminacion de
las fuentes generadoras del poder administrativo
(Gianini, 91). Y tal no es dificil, por cuanto en las
organizaciones administrativas reside una titularidad
publica de la que emanan potestades. Por otra parte,
conviene tener en cuenta que son, ademads, poderes
publicos; y, como tales, estain dotados de capacidad
para generar relaciones de poder. Con todo es obli-
gado resaltar el hecho de que los puestos de cua-
lesquiera partes y niveles de las estructuras buro-
craticas de la Administracion, estan regidos por ver-
daderos "monopolistas de conocimiento espe-
cializado" de naturaleza legal, reglamentaria, pro-
cedimental , econdmica, financiera, técnica, etc., etc..
Estos conocimientos, mas o menos abundantes,
complejos o variados, son los que estan reiterada-
mente implicados en las tareas ejecutadas en cada
puesto. Pueden contemplar casuisticas mas o menos
amplias, lagunas y particularidades de las leyes y
reglamentos, férmulas para solucionar problemas
sin vulnerar la legalidad, etc., etc.. Incluso los pro-
pios miembros de las burocracias son incapaces de
dominar, con profundidad, todas las tareas de los
puestos de la estructura. Y si alguien lo lograra, serfa
por poco tiempo, dado que la dindmica de los cam-
bios que se dan en la Administracién, rompetfa la
estabilidad o permanencia de tales conocimientos.
Asf pues, cuando el poder politico precisa llevar a
cabo cualesquiera realizaciones o politicas dentro de
un plazo determinado, tiene que contar con la
"colaboracién" de la burocracia a través de sus magi-
cas "férmulas". La falta de colaboracién supone
tener que mover una montafa para plantar un arbol,
terminar el mandato electoral sin lograr alcanzar los
objetivos, asumir unos tiesgos exagerados, etc., etc.
Indudablemente las férmulas tienen un "valot" y, en
muchos casos, un "precio”.

A las ideas apuntadas en el parrafo anterior habria
que afladir que las burocracias adoptan decisiones en
materia de prestacién de servicios a la par que con-
curren en la generacién de actos de autoridad que
afectan a la vida y patrimonio de la gente.

1.2. TRILOGIA DE ENFOQUES

El Estado de nuestros dias se podria modelar en
forma de descomunal hipersistema abierto, integra-
do por una amplia gama de sistemas administrativos
y politicos en un proceso relacional en constante
interaccion dinamica. Un Hstado identificado por
dos singulares atributos, cuales son su esencia multi-

clasista y su rol integrador: Asimismo, implicado en
los fenémenos de la gobernanza y gobernabili-
dad, cuyo efecto mas trascendente se encuentra en
la importancia que adquieren las relaciones entre la
Administracién y la Politica, sobre todo tras la rela-
tiva humildad entonada por la '"New Public
Management" y sus apasionados paladines.

La corriente de la Nueva Gestion Pablica (NGP),
del "nuevo gerencialismo" o "nuevo paradigma” de
la Administracion Publica, fue una consecuencia de
la larga crisis padecida por su predecesor el "mode-
lo tradicional". Este modelo, de profunda
inspiracion weberiana, militaba en la concepcion de
una accién publica cuyas caracteristicas se podrian
resumir en el centralismo del poder de decision, la
jerarquia de la supervision de la accién, la formali-
zacion del comportamiento, la normalizacion de
procedimientos, la impersonalidad en el trato con
los receptores de los servicios, el secretismo, etc.
(Murillo,1972). En la tabla 1 ofrecemos un inven-
tario de los principales fenémenos que desenca-
denaron la erosion del sistema garantista y forma-
lista weberiano (Canales, 2002).

TABLA 1:

1) Enun tiempo de escasez de recursos se disparan las
trayectorias de gasto en salud, educacién y seguridad
social (aumento esperanza de vida, nuevas
enfermedades, nuevas tecnologias médicas);

2)  Elaumento de diversas variables:
2) la demanda ciudadana de mas y mejores servicios;
b) las subvenciones a las entidades del tercer sector
(Herrero, 97);
) las tasas de interés de los préstamos;
d) inversiones justificadas por razones politicas;
e) los costes de los servicios;
f) los precios de los activos inmovilizados;
o) los gastos de defensa militar;
h) el desempleo femenino y juvenil.

3) Elintento por parte de los burécratas de
“patrimonializar” la gestién publica, aumentando su
liderazgo y los gastos.

4)  Los obstaculos dificilmente superables para elevar la
presion fiscal

La incidencia de los fenémenos enumerados (tabla
1) sobre la gestion de las entidades publicas, ha
supuesto una dinamizacién progresiva y espectacu-
lar de los entornos externos e internos preexistentes.
El paso de unos contextos de relativa estabilidad a
los nuevos entornos, se convirtié en un imperativo
intitulado Nueva Gestién Puablica (NGP). Ahora
bien, conviene aclarar que la entrada de la NGP en
el escenatio puablico, de ningiin modo ha significado
la eliminacién del enfoque weberiano. Tal cosa
habria producido un verdadero caos, y no hace falta
tener un espititu muy "avispado" para entendetlo.
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En efecto, ciertos procedimientos se podrian
agilizar, simplificar o reducit, pero de ningun modo
eliminar, porque la garantia de determinados princi-
pios fundamentales le han de ser garantizados a los
ciudadanos. De no hacerlo de manera extensa y rei-
terada, el universo publico se convertirfa en una
selva cuya tnica ley imperante habrfa sido la del mas
fuerte. Asi pues, en nuestra opinion, la NGP ha sido
como una operacion de cirugia estética que cada
cual, y segin sus circunstancias de partida, ha lleva-
do adelante en funcién de sus deseos y posibilidades.

Sin duda, el punto de arranque de la NGP resulta de
una cierta filosoffa y orientacién neoliberal. En su
inicio estuvo imbuida de una gran novedad y moder-
nidad, significando, ademas, una opcién rompedora
de las amarras que ataban la gestion de la
Administracién al modelo tradicional weberiano.
Como no podia ser de otra manera, la NGP no se
extendié con uniformidad por toda la geografia
publico-administrativa de la OCDE. De ahi que los
resultados de las experiencias modernizadoras
mostraran diferencias cualitativas y cuantitativas
entre si, con independencia del signo ideologico de
los correspondientes gobiernos.

La NGP, para algunos, no estaba respaldada por
ningun tipo de teorfa rigurosamente definida y de
claridad deslumbrante. Basicamente se apoyaba en
un conjunto de reflexiones, de tendencias y de cam-
bios impuestos por una situacion de crisis en la fis-
calidad del Estado; y, también, por las exigencias del
desarrollo del Estado social. El espiritu de la NGP se
centtd en gobernar "'lo publico" tomando como
referente los principios, instrumentos, métodos
y técnicas utilizados por las empresas y los mer-
cados. L.a NGP enfocaba el sector publico como un
"sistema" semejante al sector ptivado, identificando
al usuario de sus servicios como un cliente. Su obje-
tivo era conseguir, a toda costa, eficiencia, eficacia,
éxito. Los ejemplos mas sobresalientes de esta corri-
ente fueron dados por los gobiernos Reagan
(EE.UU) y Tatcher (UK), junto con los de Canada,
Australia, Nueva Zelanda y algunos otros.

Con casi veinte afios de historia, a principios del
siglo XXI, la Nueva Gestiéon Publica reclama una
importante operacion de cirugfa estética para adap-
tarse a los nuevos tiempos, a la nueva realidad, al
nuevo entorno, a los nuevos desafios, a los nuevos
problemas. Ademds hoy la diferenciacién entre la
Administracion y la empresa privada es un paradigma
que contrasta con la identidad "Administracién-
Empresa Privada" de la NGP. Asi pues, la Nueva
Gestion Puablica se encuentra en una situacion de

crisis de reorientacion (causa) y de reformulacién
(efecto) que tiene su origen en la propia crisis del sis-
tema politico y del Estado, asi como en el surgimien-
to de la gobernabilidad. Se impone un redimensio-
namiento, al alza, tanto del entorno como de la pers-
pectiva del pilotaje de la accién publica; y, asimismo,
de la dimensién politica de las decisiones y de su
consiguiente evaluacion.

El error cometido por la NGP ha sido la mat-
ginacion de la dimensién y legitimacion politicas que
son necesarias en todo tipo de actuaciones en el te-
rreno publico. Se enfatizaron en demasia los recut-
sos implicados en la gestion, en detrimento de los
valores culturales de los responsables administra-
tivos de todo nivel y en perjuicio de su ilusionamien-
to. Se llevé mis alld de sus limites la expresion, "la
gestion para los gestores", tratando de circunsctibir
la politica a sus espacios naturales (patlamentos).

Para conseguir superar, complementar y reorientar la
gestion publica, tras la etapa de "reinado" de la NGP,
aparece una nueva luz: la gobernabilidad. Este tér-
mino es sinbnimo de manejabilidad, controlabilidad,
administrabilidad, dirigibilidad, gerenciabilidad, de
pilotabilidad, es decit, de todo aquello que se puede
gobernar, manejar, controlar, administrar, dirigir,
gerentar o pilotar, suponemos que hacia alguna parte.
Cuando nos ocupamos de un sistema social
cualquiera, podremos decir que es gobernable,
"manejable", cuando estd organizado tanto en su
dimension social como politica. Quiere esto decir que
todos sus "actores estratégicos" interaccionan
entre si, para adoptar decisiones colectivas y resolver
sus conflictos en base a una reglas y procedimientos
dados. Asimismo, estas reglas y procedimientos
pueden tener un caracter formal o informal, y pueden
adoptar diversos grados de institucionalizacién. La
gobernabilidad, concebida de esta manera, puede
tratarse de una "propiedad" poseida por el sistema, al
igual que la apertura, la adaptacion, la coordinacion, el
equilibtio, la estabilidad, la auto-organizacion, etc.

Es oportuno precisar que los actores estratégicos,
cuyo ambito sobrepasa la esfera del Estado, el orbe
empresarial y el campo de los grupos de presion,
poseen caracteristicas identificadoras. Su fuerza
reside en la capacidad que poseen para debilitar o
minar la gobernabilidad del sistema social, inter-
firiendo en la economia y obstaculizando el orden
publico. En favor de sus propios intereses pueden
hacer uso de ciertos medios y artilugios politicos
como son el control de la informacion, de los cargos
y de las funciones publicas. También, el control sobre
los medios de produccién y sobre la generacion de



ADMINISTRACION PUBLICA - LUis CAMILO ORTIGUEIRA SANCHEZ E MANUEL ORTIGUEIRA BOUZADA

movilizaciones sociales de caracter desestabilizador.
No les podria faltar, a veces, la posesion de algun
tipo de autoridad moral.

El sistema de relaciones que vincula a los actores
estratégicos estd regido por unos procedimientos lla-
mados formulas. En la medida en que estas férmu-
las consiguen una aceptacioén cada vez mas genera-
lizada y estable por parte de los actores estratégicos,
se transforman en una institucion (reglas de juego).
Y, este proceso de institucionalizacién es, precisa-
mente, el que posibilita, en mayor o menor grado, la
gobernabilidad futura del sistema social.

Cuando el sistema social evoluciona al compas de
una fuerte dindmica, los actores estratégicos pueden
encontrar condiciones para lograr cotas mas altas (o
mas bajas) de poder relativo. La calidad y durabilidad
de las reglas y procedimientos establecidos estd en
funcién de su capacidad para controlar los conflictos
que se susciten entre los actores estratégicos estable-
cidos, y para integrar cualesquiera otros actores
emergentes.

Recapitulando cuanto acabamos de decir nos
encontramos con un conjunto de actores estratégi-
cos, con unas relaciones que ligan a unos actores
con otros, y con unas reglas de juego (instituciones).
Y, squé son estas tres cosas? Para nosotros son un
sistema (subsistema) llamado "gobernanza" que, a
modo de timén, permite la gobernabilidad del sis-
tema social.

Si tuviéramos que poner un ejemplo exitoso, y par-
ticularmente famoso a nivel mundial, de gobernan-
za y de gobernabilidad, elegirfamos la etapa de la
transicién politica espafiola de finales de los afios
setenta. Sin duda, se logr6 la gobernabilidad del pro-
ceso porque se construyd una buena estructura de
gobernanza, es decir, un sistema de relaciones entre
los actores estratégicos (fuerzas politicas, sindicales,
economicas, etc.) y unas féormulas y reglas tanto de
caracter informal como formal (Pactos de la
Moncloa). Creemos que en la lectura, o relectura, de
la amplia literatura que se ocup6 de esta experiencia,
encontraremos un trico caudal de aprendizajes.

Como colofén diremos que la gobernabilidad conlle-
va una perspectiva nueva de la accién gubernamen-
tal y, también, una orientacion diferente. Por esta
razén se resalta de manera significativa la interac-
cion,
actores en general, especialmente de aquellos que
poseen un marcado caracter estratégico. Y, todo ello,
considerando otros componentes integrados dentro
del mismo sistema social. La gobernabilidad significa

complementariedad y coordinacion de los

un particular modo de utilizar el poder en la dificil
tarea de pilotar los recursos econémicos y sociales
de un pais que se orienta, de manera mas o menos
decidida, hacia el desarrollo. Supone, ademas, contar
con unos instrumentos que permitan determinar
los logros alcanzados en materia de responsabilidad
y transparencia en la esfera de la gestién publica de
todo tipo y nivel. Y, asimismo, supone un giro de la
gestion de lo publico hacia un espacio y unas coot-
denadas marcadamente politicas, en donde se
habran de buscar soluciones a problemas politicos.
Un enfoque que contrasta fuertemente con el efi-
ciencista, monetarista e individualista del neolibera-
lismo que dominé las décadas de los setenta y
ochenta del pasado siglo XX, a través de diversas
variantes de una misma "New Public Management".

2. LA ORIENTACION EXTERNA
2.1. Los CIUDADANOS

Las entidades puiblicas se pueden representar como
sistemas abiertos, es decir, en interaccion con su
entorno externo mediante flujos de entrada y salida.
Este entorno externo es, a su vez, un sistema que se
puede descomponer en subsistemas a tenor de dife-
rentes criterios. La definicién de los limites espa-
ciotemporales del sistema y su entorno se puede
establecer de manera convencional o atbitraria. Los
organos de poder politico y burocratico juegan, en
esta tarea, un relevante papel.

Uno de los criterios de descomposicion del entorno
externo podria conducirnos a diversos agentes o
subsistemas sociales, econémicos, politicos y admi-
nistrativos como son los "Funcionarios", los
"Proveedores y Contratistas", los "Prestamistas", los
"Usuatios-Copropietarios-Clientes" 'y "Otras
Entidades y Podetres Publicos". Los flujos de las
interacciones de la entidad con los agentes de su
entorno corresponden a distintos tipos de presta-
ciones y contraprestaciones (dinero, bienes, infor-
macién, servicios, etc.). Si bien la descomposicion
del entorno la hemos concretado en cinco grandes
agentes, tal nimero podtfa variar. Entre los agentes
considerados pueden existir interrelaciones diversas.

En relacién con los cinco agentes que acabamos de
considerar, un interrogante cabe plantear. Desde
una perspectiva gerencial, scual es el mas relevante
de todos?

Una respuesta inmediata setfa "los ciudadanos".
Ahora bien, se hace ineludible motivar razonable-
mente esta contestacion.
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Hasta hace relativamente poco tiempo la mayor
parte de los comportamientos de los entes pablicos
emanaba de sus resortes internos. La primacia y el
protagonismo pertenecia a los agentes internos
(responsables politicos, politico-administrativos y
administrativos). Desde la ctspide hasta la base del
la estructura de la organizacion, la jerarquia y la
autoridad se proyectaban en todas direcciones v,
muy especialmente, hacia lo que en el lenguaje
imperante se denominaba "los administrados". Esta
situacién comenzo6 a cambiar con el ejemplo de las
politicas modernizadoras implantadas por adminis-
traciones publicas de EE.UU., Canada, Reino
Unido, Francia, Suecia y Alemania, principalmente.
El desencadenante de tales iniciativas coincidia con
diversas fuerzas de origen econémico, politico y
organizativo. Todas las modernizaciones se abort-
daron desde concepciones que relacionaban los
problemas identificados con sus soluciones mas
apropiadas. Entre los diversos frentes de accién
modernizadora arbitrados destacaba de manera sig-
nificativa la implantacién de nuevas férmulas orga-
nizativas, una de cuyas concreciones milité en un
"slogan", de dificil operacionalizacién, denominado
"aproximacién al ciudadano" (Ortigueira, 92).
Las experiencias alemanas de Betlin , con su seccién
del ciudadano, St. Galles y Unna (Westfalia), con su
oficina del ciudadano, fueron un ejemplo cuyo éxito
dio la vuelta al mundo (Dunker, 85). La realidad de
este frente de actuaciones, ensamblado a otros, es
fruto de una idea que un importante nimero de
responsables publicos estin propagando y enraizan-
do velozmente en el cosmos internacional de los
entes publicos: la "legitimacion de las tareas de go-
bierno" y la "legitimacién institucional".

Un modelo europeo que sintetiza la corriente mo-
dernizadora mas actual, referente para muchas
administraciones, corresponde a Francia (INAP, 97
y 98). En esencia todas la politicas modernizadoras
iniciadas en 1996 convergen hacia tres finalidades
fundamentales (tabla 2):

TABLA 2:

Hacer una Administracion:

(1) Mas simple, es decir, mas sencilla, menos
compleja, en orden a favorecer
el conocimiento, los procesos y los
tramites de los usuarios.

(2) Més proxima, es decir, mas accesible para
los ciudadanos;

(3) Més moderna, es decir, mas eficiente, mas
eficaz, mas ética y mas transparente.

2.2. EL MARKETING PUBLICO

Llegados a este punto es obligado resaltar que, por
diversos imperativos, en el universo publico se esta
instaurando vertiginosamente el "todopoderoso”
Marketing, insertindose en el tejido articulador de
las politicas modernizadoras de todo tipo de enti-

dades publicas.

Es oportuno llamar la atencién sobre el hecho de
que en la Administracién no existe una conciencia
de que se estén utilizando enfoques de Marketing. A
los responsables de la Administracién les sucede
algo parecido a lo que al St. Jourdain en la comedia
de Moli¢re "El burgués gentilhombre", cuando tiene
conocimiento de que durante toda su vida ha estado
hablando "en prosa" sin sabetlo. La idea de la apro-
ximacion de la Administracion al ciudadano, la idea
de la eficiencia, de la eficacia , de la desburocrati-
zacion, de la mejora de la calidad de los servicios,
etc., estd en total coherencia con el archidivulgado
enfoque empresarial de la orientacion al mercado.
Este enfoque considera que el éxito de una organi-
zacion esta en funcion de dos agentes sociales exter-
nos que conviene tener en perenne consideracion;
por una parte, lo clientes, sus gustos, necesidades y
valor; por otra, la competencia, que conviene vigilar
muy estrechamente. En el campo de la Adminis-
tracion el cliente se sustituye por el ciudadano
(Richards, 94), y si bien la competencia no se identi-
fica con precision algunas veces, esta mas presente
de lo que imaginamos: centros educativos privados
(escuelas, academias, colegios, universidades, cursos
especializados, etc.), medicina privada (consultas,
clinicas, hospitales, etc.), trasporte privado (taxis,
autocares, aviones, etc.), autopistas privadas, correo
privado (mensajeros), museos privados, servicios de
seguridad privados, detectives privados, cadenas de
radiotelevisién privadas, etc. etc. Y no es que se
advierta la fuerza de la competencia privada, sino
que la competencia entre los propios servicios publi-
cos es ya una vieja realidad.

La traslacién de los enfoques y actividades del
Marketing  empresarial  al
Administracién conduce en nuestra opiniéon a una

terreno de la

nueva modalidad que algunos autores han dado en
llamar "Matketing Publico"(Ortigueira, 84). Este
nuevo tipo de marketing no serfa otra cosa que una
manifestaciéon del Marketing, concebido como
"ciencia del proceso de intercambio" por Philip
Kotler, en el ambito del gobierno de los entes publi-
cos. El Marketing, segin los casos, puede cumplir la
funcién de un catalizador positivo o negativo, de un
favorecedor o desfavorecedor de las relaciones de
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intercambio internas o externas que tienen lugar en
la vida de las entidades y organismos publicos. El
Marketing es en la actualidad un fértil campo en el
que existen y se producen conocimientos trascen-
dentes, métodos, modelos, técnicas y procedimien-
tos que al ponerse en contacto con la realidad fun-
cional de la administracién publica llamamos
Marketing Pablico (MP).

En la esfera del Marketing se esta produciendo
desde hace algin tiempo la emergencia de un
enfoque que cobra adeptos progresivamente y que
se ha bautizado con el calificativo de "relacional”
(Martin & Barroso, 2001). Este nuevo concepto
posee aspectos particulares que lo distinguen de su
predecesor, es decir, el Marketing transaccional,
cuyo "sistema base" era el intercambio o transac-
cion, tal como hemos sefialado en la definicién kot-
leriana. En un intento de sintesis podemos decir que
el centro de atencioén del Marketing relacional esta
constituido por los aspectos y valores mas humanistas
de las relaciones de intercambio, tales como la con-
fianza, la amistad, la sinceridad, etc., intentando
mantener un vinculo afectivo y duradero con el
cliente, el "ciudadano" en nuestro caso.

Dentro de la esfera del enfoque "relacional" del
Marketing, el nicleo central de las actuaciones orga-
nizacionales es la maximizacion del valor que los
clientes perciben de los servicios y productos
utilizados y consumidos. Cuando este "valor
petcibido" aumenta, la fidelidad de los clientes tam-
bién aumenta, provocando a su vez un mayor valor
de los clientes como activo patrimonial intangible.
El "valor percibido" se trata, esencialmente, de una
representacion mental, de una imagen o modelo
mental que se puede expresar de forma sintética, a
través de una escala cualitativa (muy alto, alto, me-
diano, bajo, muy bajo), cuantitativa (tipo Likert: de 1
a5o0dela7, porejemplo) o analitica, es decir, a
través de atributos (servicio eficaz, rapido, proximo,
etc.) que también se pueden asociar a escalas cualita-
tivas (rapidez muy alta, alta, mediana, etc.) o cuanti-
tativas (rapidez muy alta = 5).

El concepto de valor percibido que contempla el
Marketing Relacional es perfectamente valido para
actuar en el terreno de la gestién publica. Porque la
idea capital del enfoque, "lograr aumentar la valo-
raciéon que los usuarios hacen de los servicios
petcibidos", es perfectamente congruente con la
idea de éxito publico, con la idea de legitimacion,
con la propia filosofia de "lo publico". Si los usua-
tios califican los servicios producidos por una deter-
minada unidad administrativa de una entidad publi-

"valiosisimos", no

ca "K", como "muy valiosos" o
cabe duda de que las excelencias funcionales de esa
"unidad" serin de primer plano. Y es muy posible,
entonces, que dichos usuarios hagan una propa-
gacién positiva de ello provocando un mayor valor
de la imagen de "K" como un activo patrimonial
intangible. También, que tomen conciencia de que a
través de esa clevada funcionalidad se les estin
devolviendo los impuestos y contribuciones que en
su dfa aportaron, con esfuerzo, al erario publico.
Los responsables que estan detrds de esas presta-
ciones, de esas muy cualificadas realizaciones,
estaran cumpliendo con su deber, mereceran con
generosidad el respeto, la consideracion y el
reconocimiento de todos. Su trabajo no solo les
legitimara a ellos como servidores publicos, sino que
legitimara globalmente a la entidad a la que sirven
(Carrillo, 97).

Ni que decir tiene que para progresar en el orden del
valor percibido por los usuarios, estrella del enfoque
relacional, habran de lograrse avances importantes
en los dominios de las transacciones, de las excelen-
cias en las relaciones de intercambio clave del
enfoque transaccional. De este modo, es facil adver-
tir el estrecho vinculo que une a ambos enfoques.

Dado que el valor percibido por los usuarios se trata
de una entidad mental, su conocimiento y evolucién
en el tiempo resulta ser un referente capital cuando
se quiere gestionar, con éxito, cualquier entidad
publica. Por ello, mas adelante, nos ocuparemos de
desarrollar toda una serie de planteamientos, con-
ceptualizaciones y metodologias que permitan su
adecuada modelacion fisica. Esto supone, sin duda,
transformar de manera bastante profunda las con-
cepciones gerenciales tradicionales muy preocu-
padas por los aspectos y dimensiones preferente-
mente materiales o materializados.

Interesa resaltar la semejanza que guarda el enfoque
del Marketing Relacional, con su idea clave de la
maximizacién del valor percibido, con el paradig-
ma organizacional que busca la mejora o maxi-
mizacién de la calidad de los productos y servicios
generados por una entidad productiva, en nuestro
caso de caracter publico. En efecto, rompetfa toda
légica el hecho de que un ciudadano valorara como
muy valioso o valiosisimo un servicio cuyos atribu-
tos negativos fueran dominantes y de los cuales él
fuera consciente. Tal serfa el caso de un ciudadano
que habiendo requerido repetidas veces la asistencia
de agentes del orden, jamas estos hubieran compare-
cido. Aqui, setfa 16gico que la calidad del servicio y el
valor percibido fueran valorados con negatividad. Por
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el contrario, la valoracién habtia sido "muy alta"
cuando los agentes se hubieran presentado, con
rapidez, en todos los requerimientos. Nosotros
entendemos que serfa muy acertado plantear la ori-
entacion externa de la Administracion, tratando de
lograr aumentar o maximizar la calidad o valor
percibido de los servicios por el ciudadano.

Volviendo ahora a la trilogfa de orientaciones mas
actuales recogidas en la tabla 2, su concrecion conlleva
actuaciones diversas que es importante considerar,
en tanto en cuanto se proyectan, de manera clara,
hacia los reyes del sistema: los ciudadanos.

En primer lugar es menester hacer referencia a las
numerosas actuaciones que progresivamente se
estan implantando para introducir "rapidez' en el
ingente y variado cimulo de solicitudes presentadas
por los ciudadanos en las oficinas publicas, asi como
en el pago de las deudas contraidas. Todo ello se esta
consiguiendo a través de la simplificacion, es decir,
de la reduccion de las formalidades administrativas.
Especial consideracion conviene dar en materia de
proximidad a las iniciativas espafiolas como son los
planes de atencion al ciudadano adoptados por
infinidad de administraciones (Ajuntament, 95, 98;
Marcos, 98; Ayuntamiento, 98).

El modelo espafiol de la ventanilla Gnica, cuya idea
tuvo su origen en la Administracién de la Xunta de
Galicia, con sus precedentes en las oficinas del ciu-
dadano de Betlin, St. Galles y Unna, ya referenciadas,
tiene en Francia un equivalente denominado "casas
de setvicios publicos", que constituye uno de los
medios puestos a punto por una iniciativa denomina-
da "servicios publicos de proximidad". Esta modali-
dad de actuacién se adapta muy bien tanto a las
zonas rurales alejadas o en declive, como los bartios
urbanos en rapido desarrollo en donde las implanta-
ciones administrativas son inexistentes o débiles.

2.3. LA CALIDAD

Un esfuerzo importante se viene realizando en el
campo de la mejora de la calidad de los servicios publi-
cos. Para ello se han seguido diversos caminos, entre
los que cabe citar las "cartas de servicios" o "cartas de
calidad" cuyo nacimiento tuvo lugar en el Reino Unido
en 1991 con ocasion de promulgarse las "Citizen's
Charter". Estas ptimetas cartas inspitaron sus indi-
cadores en seis principios rectores de la prestacion de
servicios publicos: 1) el establecimiento de indi-
cadores; 2) la informacion y la transparencia; 3) la
capacidad de eleccion y consulta; 4) la cortesia y aten-
cién personalizada; 5) la correccion y reparacion de
petjuicios; 6) la rentabilidad (Garcia & Garcfa, 2000).

Las cartas de servicios significan la formalizacion de
un compromiso que, en materia de calidad de servi-
cios, contrae una Administracion determinada con
los ciudadanos. En HEspafia tenemos entidades
locales (Ajuntament, 97, 98) que se han adelantado
en esta linea desde hace vatios afios. El examen de
numerosas "cartas" nos ha llevado a la conclusion de
que existen sensibles diferencias entre unas y otras.
En algunos casos los niveles de compromiso de cali-
dad que adquieren los gestores de servicios en las
cartas, no parecen representar esfuerzo alguno. Es
como si un joven , sano, fuerte y 4gil de veinte afios,
con una estatura de un metro ochenta, se compro-
metiera, en una "carta", a saltar la altura minima de
un metro, cada mes, durante el plazo de un afio. Ese
compromiso lo superatrfa cualquiera en sus condi-
ciones. Tenemos la sospecha de que, a veces, en
estas operaciones de modernizacion, se priotiza mas
el "estar con la moda" que plantear seriamente un
objetivo y su correspondiente compromiso de cali-
dad. Los niveles poco significativos pueden ser un
sintoma de elusion de triesgos.

Un gran paso adelante se ha dado en Espafia con la
aprobacion del Real Decreto 1259/99, orientado al
impulso y ordenacién de todo el movimiento mo-
dernizador a través de cartas de la calidad y otros
instrumentos de mayor o menor potencialidad. En
esta linea han tenido una gran trascendencia las
"Cartas de Setvicios" que, desde su aprobacién en
2001, utiliza la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria. En la Memoria anual correspondiente al
afio 2002 se ofrece un amplio abanico de realizaciones
que toman como centro de atencion los servicios de
asistencia a los ciudadanos (Agencia, 2002). Conviene
tener presente que la finalidad latente en esta cortiente
modernizadora es alcanzar el nivel de implantacion
denominado "calidad total" (Criado, 99).

En materia de calidad de servicios publicos tienen
lugar trasplantes, mas o menos "luminosos” proce-
dentes del sector privado. Se ha hecho notorio el
Modelo  EFQM  (European
Foundation for Quality Management), es decir, el
modelo "europeo" para la autoevaluacion de la cali-
dad, perfectamente adaptable al campo de la admi-
nistraciéon publica (Ortigueira, 2001). Aparte de
estas actuaciones controladoras internas, la evalua-
ciéon de la calidad también podtian realizarla los

denominado

organos externos de control publico (Sanchez, 98).

Los indicadores de eficiencia, de eficacia y de calidad,
son instrumentos expresivos del éxito organizacional.
Sus relaciones mutuas son posibles. En efecto, cabe la
posibilidad de plantearse para un horizonte de tiem-
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po dado, el logro de un determinado nivel de efi-
ciencia o de calidad; y, si se alcanza plenamente,
habremos logrado una eficacia del 100%. De igual
modo, dos personas A y B, que hayan introducido
en una base de datos y en un mismo tiempo "t", un
millén de digitos cada una (igualdad de rendimien-
tos), sus niveles de eficiencia seran distintos al con-
siderar los errores del 1/1000 y del 2/1000 de A y B,
respectivamente. Asi pues, la calidad estd plena-
mente asociada a la eficiencia y a la eficacia.

2.4 Los EFECTIVOS HUMANOS

Las modernizaciones en materia de la gestion de los
recursos humanos de la Administracién son tam-
bién importantes. Las actuaciones francesas mas re-
levantes se han desarrollado en el campo de las pre-
visiones en la evolucién de los empleos, en la trans-
parencia de los regimenes de retribucién y en el
campo de la ética profesional. En Espafia se ha esta-
do actuando, con pasos mas o menos decididos, o
mas o menos timidos, en el area de la formacion,
principalmente al nivel de los responsables adminis-
trativos y politico administrativos. Las diferencias
entre las politicas formativas de las distintas admi-
nistraciones son significativas. Algunos centros de
formacién como el CEMCI de Granada han con-
quistado gran relieve en el espacio autonémico,
nacional e internacional , con una extensa oferta de
cursos y master’s presenciales y a distancia, sobre
un amplio nimero de temas jurfdico-administra-
tivos, econémicos, gerenciales, informaticos, etc. Y,
todo ello, acompafiado de un ingente cumulo de
publicaciones sobre temas locales de todos los tipos,
y la organizacion de congtesos y eventos nacionales e
internacionales. En cualquier caso, las politicas for-
mativas, as{ como las demas politicas relacionadas con
los efectivos humanos de las administraciones, no
patecen ser muy convergentes hacia un objetivo claro.
Las orientaciones mas vanguardistas tratan de inspi-
rarse en los enfoques de la nueva "Gestién
Estratégica de Recursos Humanos" por cuya ruta
intentan abrirse camino los responsables de esta fun-
cién en el sector empresarial.

Integrada en la gestion de los efectivos y en su proce-
so formativo, se encuentra la cultura, junto con lo
que se ha dado en llamar gestion cultural. La nota mas
clara de la evolucién de los valotes compartidos
por las personas que laboran en la
Administracion, es la transicion de una cultura cen-
trada en los procedimientos hacia otra inclinada
hacia la mejora de la eficiencia, la eficacia y la calidad
de los servicios y relaciones, pensando en los
ciudadanos-clientes-copropietarios. En suma, una

cultura en donde la orientacién externa ocupe una
posiciéon de preeminencia.
numerosos factores que estin presentes en este
cambio tienen que ver con las continuas politicas y
actuaciones reformistas y modernizadoras que veni-

Algunos de los

mos considerando, pero hay otras causalidades
como la desaparicién de la URRSS como bloque, la
revolucion y surgimiento de las nuevas tecnologias
de informacién y comunicacion (NTIC), la globali-
zacién, etc. etc. Y conviene tener muy en cuenta,
también, los importantes avances que se han pro-
ducido en el terreno de las ciencias de la gestion
organizacional. El nimero de estudiantes en materia
de ciencias gerenciales es enorme en parangén con
las demas carreras, y han estado accediendo a la
Administracién Publica en numero considerable.
Los funcionarios de formacién marcadamente
juridica han tenido que dejar paso a otros con for-
macién gerencial moderna y avanzada, con otra
racionalidad y otra légica distinta. Ademas, han
surgido muchos responsables del nivel politico
con perfiles marcadamente organizativos y geren-
ciales, anhelantes de poder introducir en la
Administracién los modelos de gestion en los que
son expertos.

2.5. LA CULTURA

En el plano de la gestion cultural, muy vinculada a la
politica formativa del personal, hace ya casi diez afios
que el Presidente de la administracion auténoma de
Catalunya caracterizaba los rasgos de la cultura
deseada para su entidad: la autorresponsabilidad, la
orientacion a la calidad, la orientacion a la innovacion
y la orientacion a la austeridad en el uso de los recur-
sos publicos (Losada & Xirau, 95). Nosotros
creemos que si el "ciudadano" se convierte, de vet-
dad, en un "valot" situado en la caspide del sistema
cultural imperante en la Administracion, los demas
valores estarfan incluidos en €él. Si verdaderamente
los ciudadanos nos importan, hay que intentar, por
todos los medios, evitar el despilfarro de sus recur-
sos, hay que buscar nuevos caminos para la mejora
de los servicios, y hay que estar siempre dispuestos a
"respondet”, a "teconocet", a "compensar" por
todos los fallos cometidos. Y convendrfa no olvi-
darse de la ética y la equidad, por cuanto "ges-
tionat'" no so6lo es manejar recursos, es también
introducir ética y justicia en el sistema. La legiti-
midad institucional depende de ello.

Resulta de gran interés el hecho de que en el mundo
universitario se hayan generado investigaciones geren-
ciales vanguardistas a nivel internacional que permi-
tirfan a los responsables publicos gestionar la calidad
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de sus servicios a través del sistema cultural de la
Administracion. Estamos hablando del modelo
"CULTEST" (Castresana, 95, 97; Blanco&Castresana,
01) ideado para mejorar la calidad global de una orga-
nizacion a través de unos pocos valores de su cultura.
La identificacion de estos valores se realiza mediante
una indagacién empirica cuyo objeto es llegar a una
matriz que posteriormente se somete al proceso del
Andlisis Estructural (por bloques).

En relacién con el tema que estamos tratando,
creemos que la nueva corriente volcada sobre la
"gestién del conocimiento" y el "capital intelectu-
al"puede encontrar en el sector publico administra-
tivo un terreno especialmente abonado para su
desarrollo.

3. LAs NUEVAS TECNOLOGIAS DE
INFORMACION Y COMUNICACION

3.1 PANORAMICA

Y nos toca ahora abordar uno de los factores que
mayor incidencia ha tenido y esta teniendo en la otien-
tacion externa de la Administracién, en la ori-
entacion hacia el ciudadano usuatio-cliente-copro-
pietario, en el logro de una administracién mas sim-
ple, mas proxima y mas moderna. Este factor no es
otro que las nuevas tecnologias de informacién y
comunicacion (NTIC).

El escenario retrospectivo de las tecnologias de la
informacién se podria condensar en tres imagenes
secuenciales: a) en la inicial -afios 60- destaca el lide-

razgo de los grandes sistemas (mainframes ); b) en la
intermedia -afios 80 - sobresale la generalizacion de
la microinformatica (ordenadores personales, pc’s);
©) en la final o presente -afio 2005- se hace notable
la tendencia al crecimiento de la arquitectura
denominada "cliente/servidot", que toma como
soporte los sistemas abiertos y las redes locales.

La expansion de las tecnologias de informacion se
ha producido a nivel mundial y en todas direcciones,
aunque no con igual intensidad. Durante los tltimos
diez afios se observa en el mercado una relativa pér-
dida de protagonismo del hardware a favor del soft-
wate y de los servicios. Dentro del hardware dis-
minuyen los grandes, medianos y pequefios sistemas,
en favor del hardware de comunicacién y orde-
nadores debido al impulso de las telecomunicaciones
y el mayor empleo de Internet e intranet. Estas redes
han obligado a los usuatios a adquitir componentes
que faciliten la conexién de sus sistemas con el
mundo externo. Asimismo, el aumento de las esta-
ciones de trabajo y de los servidores viene dado por

la necesidad de reemplazar los pequefios servidores
de redes locales por ingenios de mayor presencia,
debido a los imperativos de la tecnologfa de Internet.
Por otra parte, el crecimiento de los ordenadores
personales tiene su justificacion en dos causas: una, la
entrada de estos aparatos en el universo de los electro-
domésticos; otra, la fuerte obsolescencia que padecen
debido a la continua invenciéon de microproce-
sadores de mayor potencia y la invencion de software
cada vez mas proximo a los usuarios y que reclama
maquinas con mayor capacidad.

Las precedentes y breves notas resuntivas permiten
advertir el porqué la Unién Europea apuesta decidi-
damente por la conducciéon de Europa hacia la
sociedad de la informacién. El porqué Francia en
su actual y avanzado proceso de reforma del Estado
concede una importancia capital a dotarse de sis-
temas de informacioén adecuados y a mejorar el acce-
so a las nuevas tecnologias. Y, el porqué en Portugal
y Espafia intentan impulsar y desarrollar las nuevas
tecnologias de informacién y comunicacion (NTIC).
Tenemos que decir aqui que con ocasion de la
aprobacion del Tratado de la Unién Europea,
Tratado de Maastricht de 15/12/91 (C.E., 93) se
firm6 una declaracion sobre la mejora del acceso de
los ciudadanos a la informacién, que dio lugar al
famoso informe Bangeman (C.E., 94) que, entre
otras cosas, propuso la creacién de una Red
Transeuropea de Administraciones Publicas, como
medio de conseguir una Administracién mejor y
mas barata. El acceso de los ciudadanos europeos,
las empresas y cualesquiera agentes econémicos y
sociales, a la informacion del sector publico, se con-
sidera fundamental, por cuanto la informacién es
clave para el futuro de Europa (C.E., 99).

En una comunicacién de la Comisién Europea al
Consejo, Parlamento Europeo, Comité Econémico
y Social y Comité de las Regiones (C.E., 99), en
torno a las implicaciones de la sociedad de la infor-
macién en las politicas de la Unidon Europea, se
destacaban varios bloques de prioridades futuras
entre los que se encuentra uno de especial relevan-
cia: el ciudadano de la Uniéon Europea, centro de
interés de la sociedad de la informacion. Y, dentro
de este capitulo, nos parece oportuno subrayar un
punto que se refiere a la mejora de los servicios
publicos. Para ello, "el sector publico debera recut-
rir cada vez mads a las nuevas tecnologias para mejo-
rar la calidad, apertura, transparencia y facilidad de
utilizacion de sus servicios". "También es necesario
recurrir a las NTIC para estimular la eficacia de las
administraciones publicas, un aspecto que adquiere
especial relevancia en un contexto de mundializacién
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de la economia y de restricciones presupuestatias'.
"La Comisién debe colocarse a la vanguardia de la
utilizacion del las NTIC en su funcionamiento y dar
as{ ejemplo a las
". "Esto es vélido tanto pata los procedi-

mientos y herramientas utilizados por los funciona-

administraciones publicas
nacionales

tios en su trabajo diario como para las relaciones con
las agencias descentralizadas de la Comision, las
administraciones de los Estados miembros y el publi-
co en general". "Es necesatio reforzar la coherencia
entre las redes de servicios publicos de los Estados
miembros con el fin de garantizar una comunicacién
sin solucién de continuidad entre todos los niveles de
la administracioén publica en el conjunto de la Unién
Europea". "Todos los niveles de la administracién
publica, ya sean poderes locales, regionales,
nacionales o europeos, deben facilitar el acceso de los
ciudadanos a la informacién publica a través de las
nuevas aplicaciones de informaciéon o sistemas en
linea publicos".

En las conclusiones de la Presidencia del Consejo
Europeo celebrado en Lisboa durante los dfas 23 y
24 de marzo de 2000, una vez mas se insistié en la
mejora de las politicas relativas a la sociedad de la
informacién (C.E., 2000). Asimismo, en el pleno
desarrollo del potencial electronico de Europa,
como medio para el desarrollo y prosperidad del
comercio electrénico e Internet. También en el
acceso de las empresas y los ciudadanos a una
infraestructura de comunicaciones mundial barata y
a un amplio abanico de servicios. En suma, en la
transicion a una sociedad y economia digital
basadas en el conocimiento.

Llama la atencién, en el documento que comenta-
mos, el relieve que se otorga a la economia del
conocimiento. Conviene sefialar que este modelo
de economia se caracteriza por el hecho de que la
productividad y la competitividad de los agentes
implicados (ya sean empresas, regiones o naciones)
dependen fundamentalmente de su capacidad para
generar, procesar y aplicar con eficacia la informa-
cién basada en el conocimiento. Interesa precisar
que la mera acumulaciéon de datos no proporciona
las bases para poder identificar un cambio sustancial
en la economfa. Es preciso que esos datos se trans-
formen en conocimientos, y que los conocimientos
se utilicen en la creacion de riqueza proporcional-
mente mas que en el pasado. No existen indicadores
explicitos que pongan de relieve de manera clara la
importancia del conocimiento como fuente princi-
pal de productividad en las economias contem-
poraneas, pero son numerosas las sefiales que apun-
tan a una intensificacién de la creacién y utilizacion

de conocimiento en la economia de los paises desa-
rrollados.

En cuanto al nuevo concepto de sociedad del
conocimiento, a la que aluden los textos comuni-
tarios (C.E., 2000), su nota identificativa reside en la
incorporacién de la informacion y del conocimiento
a todos los procesos de produccién y de distribu-
cién. Una incorporacion que en esencia habra de ser
generadora de innovaciones comerciales, sociales y
juridicas, cuyo impacto no sélo se ejercera sobre el
espectro de todo tipo de organizaciones, sino tam-
bién sobre la gran colectividad ciudadana, utilizado-
ra de las NTIC en todos los ambitos y manifesta-
ciones de la vida diaria.

Ciertamente la nueva economia del conocimiento
genera nuevas formas de competencia, que funda-
mentalmente se concentran en los todavia inci-
pientes mercados electronicos. Estos nuevos mode-
los de mercado son la expresion mas palpable y evi-
dente de la influencia que las NTIC ejercen sobre
los procesos de las unidades de produccion.

3.2. LA EXPERIENCIA FRANCESA

En coherencia con los planteamientos de la Unién
Europea, la reforma francesa actualmente en curso
se articula sobre la base de tres grandes bloques de
medidas. Estas medidas se formulan a partir de un
analisis profundo de la situacion preexistente, caracte-
rizada por los cuantiosos esfuerzos inversores en sis-
temas informaticos de los ultimos veinte afios, y por
la instalacién de auténticos servicios informaticos,
generadores de reconocidas mejoras de rendimien-
to. Asimismo, por una superposicion de las NTIC
sobre las estructuras y procedimientos existentes,
orientadas exclusivamente hacia las tareas de pro-
duccion y gestién en perjuicio de los sistemas de
informacién adaptados al aprovechamiento de los
bancos de datos disponibles.

Todo esto conduce a planteamientos que contem-
plan extender la utilizacién de la informatica admi-
nistrativa al campo de la adopcién de decisiones
estratégicas de los altos responsables publicos y al
aumento de la transparencia de la adminis-
tracion y a la mejora de los servicios prestados a

los usuatios y ciudadanos en general.

Los bloques de medidas adoptadas se vinculan a tres
frentes esenciales: el primero, que corresponde a las
diza en el desarrollo de los teleservicios (creacion de
quioscos de informacién o de documentacién para el
publico, desarrollo del campo de accién de las tarjetas
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con memotia: tarjeta sanitaria, monedero electroni-
co); el segundo, que se refiere a la simplificacién de
los requisitos relativos a las empresas, ahonda en el
desarrollo de los teleprocedimientos que eviten la
recogida manual de una ingente cantidad de infor-
maciones que la administracion exige a las empresas
(transferencia de datos fiscales y contables, declara-
ciones de intercambio de bienes en el ambito adua-
nero, etc.); el tercero, que se ocupa del fun-
cionamiento interno del Estado, se preocupa por la
actualizacion de los planes informaticos de los
ministerios, asi como por el desarrollo de los inter-
cambios de datos entre administraciones,
incluyendo, ademds, el uso de sistemas de video-
conferencia y de teletrabajo.

La experiencia adquirida ha llevado a la definicién
de cinco prioridades: 1) la interconexion de las
administraciones (tedes intranet); 2) la "mejora" de
la difusién de la informaciéon administrativa en
Internet; 3) el desarrollo de teleprocesos y teleservi-
cios; 4) la continuidad de las acciones modernizado-
ras en las grandes aplicaciones gestoras del Estado;
5) la formacién de funcionatios en materia de
NTIC.

3.3. LA EXPERIENCIA ESPANOLA

Entrando ahora en la situacion espafiola tenemos
que decir que tanto el Gobierno de la nacién como
los gobiernos autonémicos y locales, en mayor o
menor grado, antes o después, han conferido un
interés grande a la modernizaciéon en materia de
NTIC y al impulso de la sociedad de la informa-
ci6én. El gobierno nacional ha difundido, con reite-
racion, su conviccion de que el acercamiento de la
Administracién General del Estado a la empresa y al
ciudadano, mediante la provision de una forma mas
rapida y sencilla de acceder a sus servicios, con-
tribuye, sin duda, a mejorar la cohesién social del
pais. Las experiencias internacionales ofrecen una
base experimental que permite avalar la viabilidad
del camino hacia esa cohesién.

El Gobierno hace ya tiempo que ha declarado la
necesidad de que las administraciones puiblicas utili-
cen sus medios tecnologicos para conseguir la sim-
plificacion de procedimientos administrativos, la
implantacion de la ventanilla tinica y la apertura de
la Administracion al ciudadano. Para ello, las
acciones programadas se han dirigido hacia la insta-
lacién de diversos instrumentos: teléfonos de llama-
da gratuita y de gestién a distancia, portal dnico de
la Administracion, sistemas electronicos de lici-
tacién y suministro de bienes/servicios/obras,

implantacion de sistemas de racionalizacion de pro-
cesos y tramitacién automdtica de procedimientos
administrativos, implantacién de sistemas telemati-
cos para las relaciones interadministrativas (ej.:
Agencia Tributaria del M°® Hacienda) y de per-
sonas/empresas/agentes-sociales, promocién de la
informatica para facilitar el acceso telematico a los
registros ministeriales (Justicia, Interior, Sanidad,
etc.) etc.

Sin duda las administraciones publicas espafiolas, en
general, han entrado en la revolucién de las NTIC
con diferentes grados de intensidad. Pero el camino
que falta por recorrer para conseguir hacer una reali-
dad sus declaraciones de intenciones, se terminara
recorriendo. Todo depende, de la voluntad politica
comprometida en la empresa y, también, de la agili-
dad de espiritu puesta en juego por el gran colectivo
de los servidores publicos.

Nos parece oportuno concluir las ideas sobre las
NTIC aproximandonos a una de las esferas donde
estas tecnologfas se relacionan con el control: la con-
tabilidad . Aquif los avances mds solventes en el soft-
wate han discurrido hacia una situacioén en la que se
consigue transformar universos de datos no mane-
jables en universos de informacion manejable (dia-
gramas, tablas, mattices, etc.,.). Hay que decir que lo
mas importante de esta transformacién es que se
puede llevar a efecto en "tiempo real". Ahora bien,
es muy posible que este nivel de excelencia sélo lo
alcance un relativamente reducido grupo de enti-
dades locales. Por consiguiente, la tarea moderni-
zadora no la vislumbramos precisamente pequefia,
cuando las fuerzas conformadoras de la sociedad de
la informacion, obliguen a facilitar el acceso de los
ciudadanos a la Cuenta General, a los estados conta-
bles, a los correspondientes anexos de estos estados,
y cualesquiera documentos econémico-financieros
de una entidad publica. Esta apertura convertira las
administraciones publicas en auténticas casas de
cristal. Y lo que verdaderamente lograra la trans-
parencia de esas casas no sera que la informacién
contable esté disponible, dfa a difa, en tiempo real, al
servicio de los ciudadanos, sino que sea rapida y
facilmente accesible desde sus casas o lugares de
trabajo. Porque, en Francia, pot ejemplo, los "blanc”
(presupuestos-programa) ofrecieron a los ciu-
dadanos un nivel de informacién (indicadores fisi-
cos y financieros) ciertamente espectacular, pero esa
informacién no ha sido muy accesible. Asf pues, sera
preciso acudir al medio mas apropiado para ello, que
no es otro que Internet, particularmente porque el
nimero de internautas crece de manera importante.
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Evidentemente seran los crecimientos progresivos
de internautas, los que obligaran a actuar. Es preciso
prepararse para estar a la altura de las circunstancias.
Una buena parte de esos millones de ciudadanos
usuarios de la Red, son miembros de la comunidad
politica, son electores. Son votantes que pueden
acceder a infinidad de entidades publicas del mundo
en busca de informacién, y que pueden contrastar
las diferencias existentes entre unas y otras. Esto
sucede, por ejemplo, con los macroanalistas que tra-
bajan para las firmas internacionales que operan en
las bolsas de valores. En EE.UU., en Alemania, etc.,
etc., obtienen abundante, fiable y actualizada infor-
macién via Internet. Sin embargo, cuando lo inten-
tan en los paises del "Sut", apenas encuentran nada.

Recalcamos aqui, una vez mas, la afirmacioén politi-
ca de la década de los afios sesenta que decfa: la
informacién es la llave de la democracia. Son
muchos los que siguen creyendo a pié juntillas en
ella. Aquellos responsables publicos que ofrezcan
transparencia en su gestién, se estaran legitimando
como gobernantes, en tanto que los partidatios de la
opacidad , en cierta medida se estaran deslegitiman-
do, aunque hayan gobernado con eficiencia y efica-
cia, y dentro de la mas estricta disciplina al imperio
de la legalidad. No tiene sentido ni justificacion la
opacidad, cuando se ha gobernado bien. El oscuran-
tismo generard una ingente cantidad de sospechas
en esta sociedad cada dia mas y mas informada en
tiempo real. Muchos ciudadanos se preguntaran:
¢Por qué razon en la entidad "X" obtengo informa-
ciones actualizadas de sus finanzas, y en la entidad
"Y" jamas lo consigo? ¢Quién gobierna en "X'"?
¢Quién gobierna en "Y"?

A mediados de los afios sesenta una de las joyas mas
valiosas de la administracion espafiola, el Ministerio
de Hacienda, comenzaba muy modestamente su
andadura modernizadora instalando un sistema de
proceso de datos contables con un ordenador cen-
tral IBM 1401. Los equipos periféricos del sistema
eran calculadores mecanograficos de fichas pet-
foradas con ocho unicas posiciones de memoria.
Desde el afio 2003 cualquier ciudadano descuelga el
teléfono de su casa, marca un nimero determinado,
y "dialoga" con un ordenador al que de viva voz le
facilita sus datos fiscales. Poco tiempo después el
ciudadano recibe la informacion que Hacienda guat-
da sobre €l. Y, ese mismo ciudadano, sin moverse de
su domicilio, puede hacer la declaracién del IRPF a
través de un pequefio ordenador cuya capacidad de
almacenamiento ya no son ocho memorias sino una
cifra descomunal. Desde 2004 la Agencia Tributaria

envia a los contribuyentes del IRPF certificaciones
de sus contribuciones correspondientes al afio ante-
rior y notificaciones de sus devoluciones. Estas
"buenas noticias" comienzan a incidir positivamente
en la imagen de una administraciéon que tradicional-
mente operaba de forma bien distinta.

4. LA EVALUACION DE PolLiTiCcASs
PUBLICAS

4.1. CONSIDERACIONES PREVIAS

Una entidad publica orientada hacia los ciudadanos
deberfa facilitar los mejores caminos que permitie-
ran su participacién en el gobierno o control de la
misma. Ademds de ejercer su derecho al voto cada
cuatro afios, de poder acudir a los medios de comu-
nicacién social, o de participar en manifestaciones
diversas (ctiticas, habladurias, murmuraciones,
protestas, manifestaciones, etc.), deberfan hacerlo de
manera mas frecuente y organizada, es decir, uti-
lizando el sistema conocido como "evaluacion de
politicas publicas". Por esta via podtian ayudat, a los
"gerentes" elegidos, a que conozcan sus juicios
sobre las realizaciones llevadas a cabo por ellos
durante un periodo de tiempo determinado.

La iniciativa de la consulta que comentamos podtia
emanar de los gobernantes, quienes directa o indi-
rectamente (evaluadores externos) la llevarian a cabo.
También podria surgir de otros organismos, como
puedan ser los consejos econdémicos y sociales
municipales, los consejos economicos y sociales de
las autonomias, etc.. En la actualidad el gobierno de
Espafia ha iniciado el proceso de creacion de una
Agencia Nacional Evaluadora de Politicas Publicas,
para cuya sede se ha elegido la ciudad de Sevilla. En
la figura 1 ofrecemos una representacion de este tipo
de control o evaluacién externa. El grafico muestra
como los ciudadanos entregan a una entidad publica
determinada un importante flujo de recursos (X) y, en
contraprestacion, plantean sus necesidades, deseos y
problemas (A), obteniendo de aquella un caudal
mayor 0 menot, mejor o peot, de bienes y servicios
varios (Y). También pueden recibir, por diversas vias,
flujos de informacién sobre la actividad interna
(politicas (B), organizacién, procesos, control, etc.) y
externa de la entidad, sobre la variedad, calidad, can-
tidad, oportunidad, conveniencia, idoneidad, etc., de
sus inputs y de sus outputs. Con todo ello los ciu-
dadanos, en el marco de las leyes, son libres de ejercer
su accion controladora externa (A) a través de diver-
sos caminos mas o menos formales. Uno de esos
caminos es la "Evaluacién de Politicas Publicas".

La tareas de evaluacion o control de las politicas
publicas, correspondientes a cualquier entidad,
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toman como centro de gravedad de su intervencion
la medida de los efectos e impactos correspondien-
tes a su implantacion y ejecucion. En el marco del
universo publico la evaluacién ejerce una funcién
semejante a la presion del mercado sobre las empre-
sas. Entre los diversos agentes que participan en el
proceso de evaluacion podemos citar a los gober-
nantes de la entidad, es decir, a los politicos, a los
gestores responsables de la implantacién y ejecucion
de la politica, a los analistas encargados de llevar a
cabo la evaluacion, y a los mas importantes, y a los
ciudadanos (usuarios /clientes/copropietarios ), etc.

Para llevar a cabo un proceso evaluador se hace
imprescindible mantener la disciplina a diversos re-
quisitos. La evaluacion, ante todo, debera ser realiza-
da de manera independiente con respecto a quienes
la han formulado y ejecutado la politica. Asimismo,
debera realizarse con apoyo en una base informada
y con el mayor rigor cientifico-técnico posible. No
menos importante debera ser su pluralidad, en cuan-
to a las técnicas e intereses implicados, asi como su
publicidad, es decir, remisioén a la entidad evaluada,
a los ciudadanos afectados y al publico interesado en
general.

FIGURA 1: EL CONTROL O EVALUACION DE LOS CIUDADANOS

CIUDADANOS

SISTEMA

CONTROLADOR
(Gobierno, Pol. Publicas)

SISTEMA
REGULADOR

(Sist. Administrativo)

-l 1 1

Flujo de informacién externa e interna

X SISTEMA Y
A 4 I OPERADOR I >
(Sistema Administrativo)
ENTE PUBLICO
Leyenda:
Flujo de bienes / servicios == Accién controladora interna = = B
Flujo de informacion interna  ******""*" > X = entradas ; Y = salidas

Accion controladora externa E’A

Fuente: E.P.
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FIGURA 2 : LA EVALUACION DE POLITICAS: CONCEPTUALIZACION Y ASPECTOS.

EVALUACION DE
POLITICAS PUBLICAS

(A) ¢ Hay agentes
en el sistema
politico que asumen
la tarea evaluadora?

(B) ¢ Existe
una metodologia
cientifica que
permita evaluar
la accion

(1)
Actitudes de las
Ciencias Sociales

“Un juicio, sobre un dato, con referencia a un valor”
Ej. : juicio sobre una politica urbanistica (dato) de un
alcalde progresista, formulada por un ciudadano
conservador (valor).

ANALISIS
CIENTIFICO

Hechos concretos en
base a normas o valores
lo mas objetivos posible
(sin prejuicios)

(1)
DESCRIPTIVA:
Inventario de los efectos de la accion.
Variaciones entre un estado T0 y un

estado T+N
Modelo cognitivo (explicativo,
descriptivo) aséptico.
No hay valores implicados.

(4)

NORMATIVA:

El analista reemplaza los valores
del politico por otros elegidos
por él mismo, que toma como

referencia para medir los
resultados observables.

(2)
CLINICA:
Actividad descriptiva +
explicacion del porqué no se ha
alcanzado un objetivo prefijado
y se han logrado otros no
buscados.
El objetivo de la evaluacioén es
encontrar los fallos entre las
metas fijadas y los resultados
obtenidos.
El analista hace suyos los
objetivos del politico.

(3)
EXPERIMENTAL:
Politi Efecto

Sistema

Accion reaccion

¢Existen relaciones estables de causalidad ?
Experimentos previos de las mejores

soluciones a escala natural, sobre el temay

en pequefias muestras.

Fuente: E. P. en base a Meny-Thoenig, 92
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FIGURA 3: EL PLAN DE INVESTIGACION DE LA EVALUACION: FASES Y TIPOS DE
ACOTAMIENTO ESPACIO-TEMPORALES

D

PLAN de Identificar
Investigacion de el objeto de la
la evaluacion
EVALUACION

®)
Tipos de acotamiento
(corte) espacial y
temporal del Plan de
Investigacion

(b)
Corte
longitudinal

M
Se realizan
mediciones del
sistema en los
momentos T+1,

T+2,...., T+N

@

del sistema en el

T-1
Fuente: E. P. En base a
Deleau y otros, 86

4.2 NOTAS METODOLOGICAS GENERALES

En la evaluacion de las politicas publicas estin
latentes actitudes importantes de las ciencias sociales
que se corresponden con dos interrogantes vincu-
ladas a sus correspondientes respuestas. Las hemos
integrado en la figura 2, donde ofrecemos, junto a una
concepcion tridimensional de la politica publica, el
enfoque utilizado por el analisis cientifico, con sus
cuatro actitudes mas significativas, respecto de lo que
podria ser una visién de los ciudadanos.

En la evaluacion de las politicas publicas se suele
seguir un proceso que se sustenta sobre planes de
investigacion. Hl detalle relativo a las fases y las for-
mas de acotamiento espacio-temporales que utilizan
esos planes se plasma en la figura 3.

Se comparan las
mediciones del sistema
en los momentos T+1

a'T+N con el estado

momento TO (inicio de
la Politica Publica ) y en

(&)

@
Comparar lo

Medir las :
variables sucedido con lo
posibles que hubiera

ocutrido si no se
hubiera implantado
la politica publica

()
Explicar el
porqué de lo
realmente
sucedido

@
Corte
transversal

@
Se comparan los
sistemas STy S2 en
busca de las
diferencias

@
Se realizan mediciones en
un mismo y unico
momento (T' + K) para el
Sistema S1 (con
intervencion de la politica
publica) y el Sistema S2
(sin intervencion)

Los criterios utilizables para enjuiciar cualquier plan
experimental, con el fin de que el proceso de evalua-
cién pueda definir la validez correspondiente a los
diferenciales observados, son la validez interna y la
validez externa. La validez interna se alcanza cuando
el analista consigue disminuir la influencia de los fac-
tores ajenos a la politica piblica considerada. Podrian
ser factores extrafios a la politica publica, por ejem-
plo, la evolucién cultural de la sociedad, los grandes
acontecimientos, el hecho de que la poblacién haya
tomado conciencia de que estd siendo objeto de estu-
dio o indagacion, etc. En cuanto a la validez externa
es necesario decir que su consecucion se lleva a cabo
cuando los resultados generados por una politica
publica pueden ser extendidos a otras poblaciones o
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a otras politicas publicas. Con esto queremos decir
que el diferencial debe ser generalizable, es decir, que
"las mismas causas generen los mismos efectos en el
tempo y en el espacio”.

Tema de gran trascendencia es el que hace referencia
a las técnicas de evaluacion. En la figura 4 presenta-
mos tres grandes modalidades. La primera esta forma-
da por las observaciones que se realizan sin tener en
cuenta un grupo testigo. Se pueden distinguir aqui tres
tipos de observacion para un mismo grupo objetivo:
1) Politica ejecutada = Observacion; 2) Observacion
= Ejecucion de la politica = Observacion; 3)
Observacion = Ejecucién de la Politica =
Observaciéon = Ejecuciéon de la Politica =
Observacion = ..etc. La segunda modalidad considera
la existencia de grupos testigo, tanto equivalentes
como no equivalentes. El grafico es suficientemente
claro para entender la operatoria de cada técnica. En
el grupo de los modelos tiene cabida infinidad de vias

de evaluacién. A titulo de ejemplo podtiamos hablar de
la evaluacion de una importante politica publica educa-
tiva llevada a efecto en Portugal durante la década de
los noventa. En esencia consisti6 en prolongar la
enseflanza basica obligatoria desde los doce afios hasta
los quince. Esta politica ha significado aumentar con-
siderablemente los presupuestos educativos, pero el
interrogante setfa el siguiente: ¢Cual es la rentabilidad
absoluta y relativa de esa politica inversora en capital
humanor ¢Cuales han sido los efectos sociales, cultura-
les y educativos de tal politica? Que nosotros sepamos
todavia no se ha llevado a cabo una evaluacién de tal
actuacion, pero, de haberlo hecho, contatfamos con un
abundante nimero de modelos que contribuitfan a
otorgar una respuesta al interrogante econdmico.
Naturalmente el segundo interrogante exigitfa una via
distinta que considerarfa a diversos agentes sociales: los
estudiantes egresados y "en proceso", los padres de los
estudiantes, los profesores, los empresarios y
empleadores, los lideres politicos y sociales, etc.

FIGURA 4

TECNICAS DE EVALUACION

.

OBSERVACIONES:
SIN GRUPO TESTIGO (la informacion
s6lo se obtiene de un grupo afectado por la
Politica Publica)

TIPOS DE OBSERVACION:

T
(1) 2)

(3)
CON GRUPO TESTIGO
(se compara la informacion) MODELOS

TIPOS DE GRUPOS:

\ L w —
) @ 3
Observacion del Observacion del Observacion ) )
grupo afectado unico grupo continua desde
“después” de la afectado “antes y “antes a después” de NO EQUI-
implantacién de la después” de la la implantacién de la EQUI- VALEN-
Politica Puablica implantacion de la Politica Publica (PP) VALEN- TES
(PP) Politica Piablica TES
| GO: 01X 02 | | GO: 01 X1 02X2. |
(A) (B)
Observacion “después” de la Observacion “antes y después” EXPERIMENTO
implantacion de la Politica de la implantacion de AL AZAR
Publica la Politica Pablica
GO: X O GO: 01 X 02 GO: X O
GTNE: (0} GTNE: O'1 072 GTE: o’
(A7) LEYENDA:
Observacion “después” GT = grupo testigo ; GTE = grupo testigo equivalente;
v “en presencia” de una GO: X O GTNE = grupo testigo no equivalt.
Pl e GO = grupo objetivo; O = observacion realizada sobre un
Politica Piblica (PP) GTNE: X~ O grupo; X = implantac. de la Politica Publica
perturbadom 1,2, .., n = indices relativos al orden secuencial de
implantacién de las politicas publicas X1, X2, ..., y las
Fuente:: E.P. a partir de Deleau y otros, 86 observaciones correspondientes O1, O2, ...., On.
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4.3 UNA EVALUACION REAL. NUESTRO
EsSBOZO METODOLOGICO

4.3.1. CARACTERISTICAS

Los ciudadanos, en mayor o menor medida,
perciben la realidad interactiva que mantienen con
sus entornos, externo ¢ interno, todo tipo de enti-
dades publicas. Unas percepciones que entran a for-
mar parte de su particular universo virtual en forma
de representaciones mentales. Estos modelos men-
tales se pueden externalizar, convirtiéndose asi en
modelos fisicos de naturaleza diversa.

Nos toca plantear ahora nuestra version en torno a
la modelacién escenarizada del universo publico
¢De qué estamos hablando?

La respuesta al interrogante precedente nos impone
abordar un tipo particular de representacion de la
realidad denominada "Escenario". En esencia se
trata de un modelo formado por la descripcién de la
situacion de un Sistema en dos momentos de tiem-

po (TO y Tn), y por la serie de sucesos que consti-
tuyen el camino que permite pasar de una situaciéon
ala otra. Cuando T0 es un momento de tiempo situ-
ado en el pasado y Tn es el momento de tiempo pre-
sente, el escenario se llama "retrospectivo”. Cuando
TO es el presente , y Tn un momento de tiempo
futuro, el escenario se denomina "prospectivo”.

En la figura 5 ofrecemos la versién grafica de un
escenario retrospectivo, detallando sus compo-
nentes fundamentales: la imagen inicial, la imagen
final, las imagenes intermedias, los elementos y las
relaciones. Cada imagen esta formada por el sistema
representado y su correspondiente entorno. El sis-
tema, como tal, esta formado por un conjunto de
elementos relacionados entre si, y con el entorno
externo. Estos elementos pueden ser, a su vez, sub-
sistemas formados por elementos y relaciones, y asi
sucesivamente. Los intervalos de tiempo que sepa-
ran cada pareja de imagenes del escenario pueden
set iguales o distintos.

FIGURA 5. MODELACION ESCENARIZADA DE LA REALIDAD DEL UNIVERSO LOCAL

1-2

EVOLUCION DE LA
ENTIDAD REAL

Representacion o
modelo mental
(ESCENARIO)

Presente
CIUDADANOS
(observadores) Esce-
narios
Modelos fisicos
Relaciones Relaciones

, sincrénicas. _
,

“>\ diacrénicas ---7~
7

L _Elementos - |- -

Instante TO
Imagen -
Inicial

N

Imagenes
Intermedias

——

> Instante Tn
Imagen final

ESCENARIO

Fuente: elaboracion propia

(detalle de

sus com ponentes)
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La duracién de este tiempo varfa en funcién de los
tipos de evolucién y de la fenomenologfa que afecta al
escenario. También, de los criterios utilizados por el
modelador . La calidad del escenatio esta muy en fun-
cién del mantenimiento de las coherencias relacionales
entre diversas caracteristicas del sistema en un mismo
momento del tiempo (analisis sincronico, transversal)
y la coherencia de las relaciones entre las mismas
caracteristicas del sistema en dos momentos sucesivos
de tiempo (analisis diacronico, longitudinal).

Un ejemplo de escenario retrospectivo lo tenemos
en la serie de fotogramas sucesivos contenidos en la
cinta filmada de una accién cualquiera (ej: salto con
pértiga). El primer fotograma corresponderia a la
imagen inicial (comienzo de la carrera), el tltimo a la
imagen final (abandono del foso) y entre ambos se
situarfan los fotogramas o imagenes intermedias.

Cuanto acabamos de exponer se corresponde con
nuestro "universo publico”, con cualquier Entidad
Publica y su Entorno. Podemos interpretar la evolu-
cién retrospectiva de esta entidad y su entorno, bien
sea en términos de escenario mental, bien sea en
términos de escenario fisico. Cabe la posibilidad de
considerar representaciones mentales en términos de
escenatio y, de igual modo, representaciones fisicas.

Podemos ejemplificar las ideas precedentes.

Supongamos que el "X"  decide
relatarnos la historia de los tltimos veinte afios de su

ciudadano

vida en el municipio "M". Aceptamos su oferta y
transcribimos su relato. Comienza por contarnos, en
un primer capitulo, como era el municipio cuando
lleg6 a €l: 1a gente, las infraestructuras econdémicas y
sociales, los niveles de renta y empleo, los servicios
municipales, etc. En un segundo capitulo nos
oftrece un balance de los cambios y realizaciones
operadas a lo largo de sus primeros cinco afios de
residencia: detalla, con precision, todo cuanto desa-
parecio, todo cuanto se cred, todo cuanto se trans-
formo y todo cuanto permanece. En el tercer capi-
tulo nos ofrece un nuevo balance correspondiente a
su segundo quinquenio de residencia: cosas que
desaparecieron, cosas que emergieron, cosas que se
modificaron y cosas que permanecen. Nuevo balan-
ce quinquenal en el cuarto capitulo, utilizando la
misma sistematica que en los precedentes. Y, final-
mente, concluye el capitulo quinto con el balance
de los acontecimientos de los cinco afios finales de
residencia.

El relato se convierte en un libro con las memorias
del St. X sobte el municipio "M", su patticular his-
toria relativa a los ultimos veinte afios de residencia
en dicha comunidad local. Y, este libro, este docu-

mento, este modelo fisico, no es otra cosa que un
escenario retrospectivo construido con lenguaje
literario y formado por cinco imagenes separadas
por periodos quinquenales. Si en lugar de elegir un
municipio como objeto de modelacién, como sis-
tema real representado, eligiéramos el patrimonio
de una empresa Z a lo largo de veinte afios, su
inventario inicial, su balance final y sus balances
intermedios conformarfan, al igual que en el ejem-
plo anterior, un escenario retrospectivo. También
aqui los balances son auténticas imagenes, modelos
o "fotogramas" del sistema representado (patrimo-
nio de la firma 7).

Los desarrollos precedentes ponen de relieve que el
escenario fisico retrospectivo construido sobre
el municipio M, es la traduccién de un escenario
mental retrospectivo, sobre ese mismo municipio
a lo largo de veinte afos.

Las ideas precedentes estan plasmadas en la figura 5
que detalla las vias que cierra el proceso explicativo
de respuesta al interrogante planteado en parrafos
anteriores cuando hacfamos referencia a la modelacion
escenarizada del universo publico ("¢De qué esta-
mos hablando?").

En este punto nos parece muy oportuno plantear el
porqué de todos los desarrollos precedentes. Y la
respuesta creemos que tiene una justificacion plena-
mente légica, en cuanto que la metodologia que
vamos a utilizar para la evaluacién de los servicios
asociados a politicas publicas se basa esencialmente
en el concepto de escenario.

Para llevar a cabo la evaluacion de las politicas publi-
cas, a través de los efectos que las realizaciones y set-
vicios asociados a ellas producen en los ciudadanos
de una comunidad determinada, hemos disefiado el
itinerario de investigacién de la figura 6. El método
utilizado tiene dos etapas: 1%) transformar en mode-
los fisicos (encuestas cumplimentadas) los escena-
rios mentales de un conjunto de personas (muestra)
pertenecientes a la poblacién de una misma entidad
publica; 2% construir un escenario integrado a par-
tir de los escenarios individuales, mediante un pro-
ceso de agregacion y tratamiento de la informacién
en el que intervienen diversos critetios, métodos y
programas. Como resultado se llega a un modelo
cognitivo, que habla de las satisfacciones de los ciu-
dadanos con las realizaciones y servicios prestados
por la entidad publica considerada en sus diversas
politicas. Sobre la base de estos resultados se puede
llevar a cabo el analisis comparado de las politicas,
setvicios y tealizaciones de la "entidad" a la luz de
los costes financieros correspondientes.

.
‘A\“"

A
Y 7
“q

[/
AN



q

X4

T\

)

S\

a

N

2
(A

4

[\

By
£\

i

\’

ENCONTROS CIENTIFICOS

Para evaluar todas las actuaciones y servicios inves-
tigados nos apoyamos en un corte transversal dado
en 1/1/2003. Este corte se corresponde con la ima-
gen final del escenario mental retrospectivo de los
ciudadanos con edad de 15 o mas afios. Ahora bien,
para un subconjunto de estos servicios, efectuamos,
ademds, un corte trasversal en 1/1/1998, que se cot-
responde con una imagen del escenario mental de
los ciudadanos en esa misma fecha. Con ello pre-
tendemos penetrar en el conocimiento de la evolu-
ci6én de clertas realizaciones y servicios. Ahora bien,
en lugar de haber consultado a la poblacién en
1/1/1998, lo hacemos en 1/1/2003, es decir, cinco
afios mas tarde, con lo cual nos arriesgamos a suftir
los efectos de una cierta erosién memortistica. Aun
asi, intentamos operar con un escenario formado
por dos Gnicas imagenes.

Nos parece conveniente sefialar aqui que la formu-
lacién de politicas piblicas con critetios racionales y
conscientes no siempre es frecuente. También que
hay muchas politicas que mantienen una cierta esta-

bilidad y permanencia. De cuando en cuando algu-
na politica recibe una cantidad de recursos significa-
tiva que provoca un "renacimiento” que puede con-
siderarse como "nueva politica". En otras ocasiones
los cambios son de naturaleza organizativa o legisla-
tiva con lo cual también se vuelve a hablar de nueva
politica. Por todo ello, lo importante es tomarle el
pulso a los servicios y realizaciones, que es la opcién
que nosotros hemos seguido.

4.3.2. LA ENTIDAD ELEGIDA

Para llevar a cabo la experimentacién de la
metodologia que acabamos de esbozar en un sis-
tema real de politicas publicas locales, hemos elegi-
do una entidad local: el Ayuntamiento de Dos
Hermanas (ADH). Las razones para hacerlo son
diversas. Resalta su significativa dimensién pobla-
cional (103.050 habitantes, en 1/6/2002), nuestra
experiencia como residentes durante 25 afios, nues-
tro sistema de relaciones sociales en el municipio, la
proximidad de nuestros lugares de trabajo, etc.

FIGURA 6: ITINERARIO DE LA INVESTIGACION EMPIRICA

Medios de
comunicacién
social

Ciudadanos
(boca oreja)

ENTIDAD
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PERCEPCION
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Fuente: E.P.
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El objeto sobre el que vamos a realizar nuestra
indagacién empirica es el Sistema de Politicas
Publicas de ADH, en dos momentos del tiempo dis-
tintos. Para un cierto numero de ftem estudiaremos
los niveles de satisfaccion ciudadana en los afios
2002 y 1997, al objeto de conocer las situaciones de
estancamiento o bien de evolucion positiva o nega-
tiva de los mismos. Para la totalidad de los item con-
siderados nos centraremos en las satisfacciones
referidas al afio 2002,

Conviene advertir que en la organizaciéon de ADH
no hemos encontrado un modelo en el que se
explicite de manera formal y clara su sistema de
finalidades, de fines y de grandes objetivos asociados
a su Sistema de Politicas Publicas. Pero si existe
informacién organizativa suficiente para identificar
los medios fisicos, humanos, financieros y estruc-
turales vinculados a una mas que ingente cantidad
de realizaciones, actividades y servicios articuladores
de ese "Sistema". Por consiguiente, es a pattit de
esta base como hemos disefiado un Sistema integra-
do por los trece subsistemas siguientes: 1) la Politica
Deportiva; 2) la Politica Cultural; 3) la Politica
Educativa; 4) la Politica de Juventud; 5) la Politica de
la Mujer; 6) la Politica de Medioambiente; 7) la
Politica de Seguridad; 8) la Politica de Servicios
Sociales; 9) la Politica de Promocion Econdmica,
10) la Politica Urbanistica; 11) la Politica de
Hacienda; 12) la Politica de Salud, Consumo vy
Mercado; 13) la Politica Informativa.

Las politicas precedentes podrian alterar sus fron-
teras, integrarse o fragmentarse a tenor de otros cri-
terios o conveniencias organizativas. Por otra parte
existen politicas cuya identidad pasa desapercibida
por estar enmascarada por muchas otras politicas.
Tal es el caso, por ejemplo, de la "Politica de
Integracion Poblacional y Espacial de MDH". Una
entidad geografica y humana, caracterizada por ser
(cada vez menos) un conjunto o agregado de
nuicleos urbanos con mayor o menor grado de dis-
persion, y no un sistema integrado de relaciones

fisicas, culturales, educacionales y humanas. La
Politica Urbanistica, la Politica Cultural y muchas
otras politicas, estan alimentando la conquista de los
objetivos de esta Politica de Integracion.

Cada politica de ADH puede cumplir mas de una
funcién. Asila Politica Deportiva ejerce una funcién
sanitaria por cuanto los recursos que se destinan a
ella son como una vacuna "mental" en contra de las
grandes lacras como el tabaquismo, el alcoholismo,
y otros males. De igual modo, esta politica inculca en
sus practicantes valores culturales de gran utilidad
social como la disciplina en el trabajo, el juego
limpio, el respeto de las reglas y de la autoridad del
arbitro, la cooperacién dentro del equipo, etc.
También cumple una funcién educativa que va
desde el conocimiento fisico del cuerpo hasta la his-
toria del deporte, pasando por disciplinas tan diver-
sas como la fisica, la meteorologia, la psicologia, la
alimentacion, etc. Asimismo, esta politica desem-
pefia unas funciones econémicas y de recreo y de
gran trascendencia, por cuanto moviliza a mucha
gente, muchas empresas, mucho empleo y mucho
dinero. Esta multifuncionalidad de las politicas hay
que tenerla en cuenta a la hora de su evaluacion, lo
cual entrafia una manifiesta complejidad.

4.3.3. EL PLAN DE SONDEO

Nuestra investigaciéon empirica la hemos dirigido a
la poblacién de MDH con edad superior a 15 afios.
La ecleccion de la muestra fue hecha de forma
bietapica: primero, en proporciéon al numero de
habitantes de cada uno de los distritos que confor-
man el municipio; y, a continuacién, en proporcion
al numero de habitantes de cada seccion. Al mismo
tiempo adoptamos la forma estratificada, con-
siderando la variable género (mujeres, hombres) y la
variable edad. Para esta tarea utilizamos los datos
actualizados de la piramide poblacional de MDH.
Los resultados de las asignaciones de encuestas
aparecen detallados en la Tabla 3 y en la figura 7. En
la tabla 4 presentamos la correspondiente ficha
técnica del muestreo.

TABLA 3
Distrito
1 2 3 4 5
H M H M H M H M H M Total
Edad 15a24 5 5 8 11 19 15 14 16 16 13 122
25 a 34 6 6 8§ 15 11 18 16 16 16 16 128
35249 6 6 11 11 15 13 15 19 20 22 138
50 a 64 6 5 11 10 9 9 8 7 6 11 82
650 + 4 3 1 4 1 7 5 6 31
Total 23 26 38 50 55 59 54 65 63 68 501
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FIGURA 7

Edad

TABLA 4
iTEM Resultado

Aleatorio proporcional simple,

+; i
650 +; 1) Tipo de muestreo bietapico estratificado
6,20%
2) Técnica de estudio  Entrevista personal
15 a 24; ! .
50 a 64; 24,40% 3) Tlempo medio 90 minutos
entrevista

16,40%

35 a 49;
27,50%

25 a 34;
25,50%

4.3.4. LAS ENCUESTAS, LAS TECNICAS Y EL
SOFTWARE

En el cuestionario hemos integrado las variables e
ideas consideradas claves para la evaluacién de las
politicas publicas del ADH, es decir, los recursos,
realizaciones, actividades y servicios vinculados a
cllas. Resulta de un proceso previo de diseflo, de
experimentacion en grupos reducidos, de redisefio y
de nueva experimentacion.

Habitantes del municipio de DH

4 Universo mayores de 15 afios

5) Ambito Municipio de Dos Hermanas

Ciudadanos residentes en el
municipio DH

501 ciudadanos

6) Personas
entrevistadas

7) Tamafio muestral

8) Errores muestrales 3,5 %

Tal como refleja la tabla 5 la encuesta se organizé en
tantos bloques como subsistemas conforman el
Sistema de Politicas Publicas del MDH. Dentro de
cada subsistema se consideraron preguntas con
diversas dimensiones, o respuestas que han permiti-
do conocet, en escalas Likert 1-5, los niveles de sa-
tisfaccion de los encuestados.

TABLA 5
n° N° n° N°
Bloques pre- item Bloques pre- item
guntas Op- guntas  Opcio-
ciones nes
Ficha entrevistador/entrevistado 9) Pol. Promocién Econémica 1 10
1) Politica Deportiva................. 5 234 10) Politica Urbanistica........... 2 33
2) Politica Cultural................... 7 139 11) Politica de Hacienda.......... 3 56
3) Politica Educativa................ 8 31 12) Pol. salud-consumo-mercado 1 8
4) Politica de juventud.............. 3 52 13)Politica Informativa ........... 2 12
5)Politica de la Mujer....... 4 67 O) Datos sociodemograficos.... 8 8
6) Politica de Medioambiente........ 1 30 Total........oooooii 49 684
7) Politica de Seguridad............. 3 12 N° total de variables............... 711
8) Politica Social.................... 1 12 N° total de registros codificados 356.211

Las técnicas estadisticas que hemos utilizado en el
proceso de los datos contenidos en las encuestas
son las siguientes: 1) Andlisis de fiabilidad de las
escalas (Alfa de Crombach); 2) Analisis de frecuen-
cias (medias, curtosis y asimettfa e histogramas); 3)
Tabla de contingencia (estadisticos: Phy y W. De
Cramer; 4) Tablas de respuestas multiples;
5)Analisis de correspondencias. El software
empleado ha sido SPSS 11. 0.

4.3.5. Los RESULTADOS.

En la tabla 6 se ofrecen los resultados de las sa-
tisfacciones medias de los ciudadanos del MDH

correspondientes a los afios 2002 y 2007 para 12
politicas. Los valores de la tabla y sus compara-
ciones permiten formular juicios diversos de
gran utilidad para la gestion presente y futura.
Pero, es muy importante que estas compara-
ciones se efectien teniendo en cuenta los aspectos
financieros, es decir, la cuantia de los recursos
implicados, es decir, los costes globales y unita-
rios de los distintos servicios y realizaciones.
Esto nos ayudard a tratar de mejorar los niveles
de satisfaccion a la vez que mejoramos la asigna-
cién de recursos, es decir, la eficiencia y
economia de la entidad.
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TABLA 6: SATISFACCION DE LAS POLITICAS (COMPARACIONES DE

CONTENIDOS/ CONCRECIONES 2002-1997)

POLITICAS
@

Deportiva

©)

Cultural

€)

Educativa

4) Juventud

®)
Mujer

©)
Medio
Ambiente

0]
Seguridad

®)
Servicios
Sociales

©)
Promocién
Econémica

(10)
Urbanistica

Q)

Hacendista

12)
Salud, consumo
y mercado

Contenidos /Concreciones
Satisfaccion con la oferta de practica deportiva de ADH en los afios...............

Satisfaccién con las realizaciones, actividades y servicios prestados por ADH en
II68 &¥i88000000a000000a00000000006000000008009G3DAEEANAIBACEABAEEEONAAEANAORAAGATABACABEETR

- Satisfac. con cursos y talleres organizados por ADH en los afios..................
- Satisfac. con la calidad e idoneidad de los edificios de primaria y secundaria......

Conocimiento, asistencia y satisfaccion con el servicio prestado por la Delegacion
cle Joveming @le ADIB! @ 68 Eif08: cososccsososscsosscsssosscsssssscasssassassonsssosoose

Conocimiento, asistencia y satisfaccién con el servicio prestado por la
“Delegacion de la Mujer” de ADH en 1os aflos..........ooiiiiiiiiiiiiiiiii

Grado de acuerdo con las afirmaciones siguientes:

- 15l cemmeniEiEn e DEE @UERRID. .00 ccoosossssosocssssocossssascossaasssooassssoososms
- El suministro de agua es bueno..................
- Hay un buen servicio de recogida de basuras
- Hay un buen alumbrado pablico................ooo
- Hay un buen servicio de recogida de residuos......................
- Los patques y jardines estin bien cuidados.....

- Las calles estan limpias......
- DH es una ciudad limpia..................oo

- Hay un buen servicio de recogida selectiva (vidrios)..................oo.
- El equipamiento urbano es bueno. ...
- Los parques y jardines son suficientes...........
- EI ADH se preocupa por el medioambiente. ..
- Hay un buen alcantarillado.......................
- DH es una ciudad sin contaminacion. ...
- DH es una ciudad tranquila y sin ruidos..............ooo

- Satisfaccion con el servicio de prevencion y extincion de incendios................
- Satisfaccién con el servicio de proteccion civil.............oooo
- Satisfacc. con la rdenacion del trafico de vehiculos y personas en vias urbanas

- Satisfaccion con los servicios de la Policfa local..................oo
- Satisfaccion en materia de seguridad ciudadana.....................

- Satisfaccion con los servicios a la Tercera Edad........ooooiviiiiiiiiiiiiiiinin
- Satisfaccion con los servicios al menot......o.ovviiiiiii i
- Satisfaccion con los servicios a deficientes.............
- Satisfaccion con los setvicios a drogodependientes. ..
- Satisfaccion con “Asuntos Sociales”.................
- Satisfaccion con los servicios a minusvalidos. .........oovviiiiiiiiiiiii,

Grado de acuerdo con las afirmaciones siguientes:

- EIM.D.H. es un buen lugar para crear una empresa..........o..oooeueneeeienann...
- EI ADH ayuda a la formacién de los empleados y desempleados...................
- EI ADH facilita la creacion de empresas..........ocoooviiiiiiiiiiiiii,
- E1 ADH se preocupa por el empleo en su municipio.
- Es facil encontrar empleo en el MMD.H...............

Grado de acuerdo con las afirmaciones siguientes:

- La ciudad DH se esté planificando bien...............ooooo
- Se han concluido las obras y reformas pendientes.......................oL
- Se han realizado o se estan realizando las obras mas necesarias para la ciudad

- E1 ADH promociona la construccién de obras de proteccion Oficial...............
- Los tramites de asignacion de licencias de apertura y obra son idéneos ............
- Los precios del suelo y la vivienda son los adecuados.......................o

Grado de acuerdo con las afirmaciones siguientes:

- La tasa sobre basuras es el adecuado...................
- E1 ADH gasta bien el dinero............ooooiiiiiii
- El impuesto sobre bienes inmuebles es el adecuado....
- El impuesto sobre entrada de vehiculos es adecuado. ..
- El impuesto sobre circulacién de vehiculos es el adecuado.......................

Contenidos / Concreciones:

- Centro municipal de planificacién familiar..................
= Biomzines Qe [PIEVEREtOn SRR, o oo cosocs0s00000080000006005080600508 56005550600 500
- Oficina de informacién al consumidor. .
- El Centro de salud del ADH...........ooiiiiiiiiiiii

Media
2002

3,57

3,44

3,67
3,24

>

4,01
3,78
3,59
3,45
3,45
3,39
3,32
3,22
3,16
3,11
2,95
2.88
2,82
2,44
2,41

3,44
3,02
2,55
2,51
213

>

3,39
3,38
3,26
3,21
3,15

>

3,12

3,06
3,00
2,78
2,72
1,91

3,26
3,03
3,02
2,69
2,43
1,06

2,52
247
2,26
2,25
2,08

3,58
3,51

3,19
3,13

Media
1997
2,86

2,60

2,74
2,85

>

3,67
3,54
3,22
3,02
3,04
3,01
3,02
3,01
2,56
2,77
2,52
2,57
2,52
2,64
2,73

3,15
2,79
2,33
2,24
2,02

2,88
2,87
2,68
2,60
2,66
2,48

2,94
2,56
2,45
2,37
2,02

2,97
2,72
2,58
2,39
2,34
2,13

2,57
2,39
2,32
2,25
2,12

323
3,15

2,74
2,74

>
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Cuanto acabamos de decir es de aplicacion a las
ocho politicas consideradas unicamente para el afio
2002 en la tabla 7. Y, de igual modo, para todas las
tablas en las que se desarrollan los distintos item de
esta (a, b, etc), cual es el caso, para la "Politica
Deporttiva", del apartado b) en la tabla 8. Esta tabla
considera 37 actividades realizadas en el marco de la
politica que se evaltian a tenor de cuatro indicadores
distintos. El primero , "Conocimiento" (columna
A), informa sobre el % de ciudadanos que tienen
conocimiento de la existencia de cada una de las 37
actividades realizadas. El segundo indicador,
"Asistencia", informa sobre el % de los ciudadanos
que conociendo la existencia de la actividad, deciden
expetimentatla. El tercer indicador, "Atraccion",
resulta del cociente de los dos indicadores ante-

riores. El cuarto indicador ilumina la "Satisfaccion"
de los ciudadanos tras haber hecho uso de las activi-
dades realizadas. Sin duda todos estos indicadores
permiten enfocar la gestion de los servicios y realiza-
ciones sobre una base dotada de cierta solidez, con-
templando siempre la disciplina a los principios de
"eficiencia/economia” y "equidad en el gasto".

Finalmente, en la tabla 9, presentamos los resultados
obtenidos en el terreno de la politica informativa. Es
facil advertir el nivel de impacto de los tres primeros
medios utilizados. Internet podria ser un medio
importante en este terreno, pero es la asignatura
pendiente de los hogares espafioles. Tal vez también
de los poderes publicos. Se echan en falta Politicas
formativas orientadas hacia ciertas poblaciones.

TABLA 7: SATISFACCION DE LAS POLITICAS EN 2002 (NO COMPARADA CON 1997)

(1) POLITICA DEPORTIVA : Satisfaccién con.....

a) la idoneid. y funcionalid. de 37 instalaciones 2002

b) 37 actividades y servicios realizados en 2002............

¢) 10 caracteristicas de los eventos deportivos.............

(2) POLITICA CULTURAL: Satisfaccién con

a) el contenido y desarrollo de 5 eventos festivos

b) la idoneidad y funcionalidad de 8 edificios culturls
c) Id. de 6 edificios para realizar 41 usos y setvicios..
d) 49 eventos cultuales realizados en 6 edificios........

e) 10 caractetisticas de los eventos realizados en 2002

) POLITICA DE JUVENTUD: Satisfaccién con...
a) 16 actividades realizadas por el ADH en 2002......

(5) POLITICA DE LA MUJER:  Satisfaccién con...
a) 14 actividades organizadas por el ADH en 2002

b) 7 servicios puestos a disposicion de la mujer 2002

Satisfaccion con....

(7) POLITICA SEGURIDAD:

a) los cinco item propuestos para el afio 2002..........

Total............

(10)POLITICA URBANISTICA: Satisfaccién con
a) 21 proyectos realizados en 2002......................

<19 224 2529 334 3539 >4

. 5 9 14 8

) ) 7 14 18 3
_ _ 2 8 _ _
; 5 13 36 26 4
- ; 2 2 ; 1
. ] 1 1 5 1
1 3 6 14 11 6
_ _ 1 20 26 -
_ _ 3 7 _ _
1 3 13 44 42 8
- - _ 1 -
- - i 1 _
- - : 6 10 -
- - - 6 10 -
) , ] - 13 1
- - ; 2 4

- ; - 2 17 2
. 2 1
: 2 2 1
; 1 2 2 - -
- 1 2 2 . -
- - - 3 13

: - - 13
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TABLA 8 (A, B, C, D) : (1) POLITICA DEPORTIVA

Desarrollo del apartado b) de la tabla 7.- Resultados sobre la satisfaccién con las actividades y servicios
realizados por el ADH en el afio 2002 (Columnas A, B, C, D)

A) (B)

0 0
ACTIVIDADES Coxfooci— ACTIVIDADES As/ios-

miento tencia

1) Dia de la bicicleta 62,1 1) Dia de la bicicleta 33,5
2) Escuelas deportivas municipales 34,1 2) Hscuelas deportivas municipales 23,0
3) XIX Carrera Escolar 34,1 3) Juegos deportivos municipales 20,8
4) Mujeres en marcha 33,9 4) Campeonato local de futbol sala 20,4
5) Programa Deport. Piscina Cubierta 323 5) XIX Carrera Escolar 18,0
6) Campeonato local de fitbol sala 32,1 6) Programa Deport. Piscina Cubierta 17,4
7) Juegos deportivos municipales 29,9 7) Deporte en la calle 16,2
8) Deporte en la calle 28,7 8) Actividades para adultos y mayores 12,8
9) Actividades para adultos y mayores 27,1 9) Mujeres en marcha 11,6
10) III Abierto Intern. Ajedrez “C.D.H.” 25,0 10) Campeonatos de gimnasia ritmica 10,4
11) Mantmt. fisico adults — 3* edad- aerobic 23,4 11) Carrera escolar Bécquer 10,2
12) Campeonatos de gimnasia ritmica 20,8 12) Mant. fisic adults — 3" edad- aerobic 9,2
13) Cursos de formacién 20,6 13) IIT Abierto Intern. Ajedrez “C.D.H.” 9,2
14) Dia de la bicicleta de Montequinto 19,8 14) Cursos de formacion 8,4
15) Campafias de promocién deportiva 17,8 15) Dia de la bicicleta de Montequinto 8,4
16) Carrera escolar Bécquer 17,4 16) Campanas de promocién deportiva 8,2
17) Carrera Montequinto 16,8 17) Publicaciones deportivas 8,0
18) XIX Campeonatos Natacion “C.D.H.” 16,4 18) II Jornadas Nocturnas Dep. Verano 7.8
19) IV Campeonts. Promocioén de Natacion 16,2 19) Carrera Montequinto 7,6
20) XTIV Campnto Waterpolo “C.D.H.” 16,0 20) Campafias deportivas de verano 6,8
21) Publicaciones deportivas 15,8 21) Cross de la Alquerfa 0,8
22) Campafas deportivas de verano 15,6 22) XIX Campeonat. Natacion “C.D.H.” 6,4
23) Cross de la Alqueria 15,6 23) Campeonato Andalucia de Scooters 6,2
24) 11 Jornadas Nocturnas Deporte Verano 15,4 24) VI Campeonato de Voley Playa 6,0
25) VI Campeonato de Voley Playa 14,8 25) IV Camp. Promocién de Natacién 6,0
26) Gala del deporte nazareno 13,2 26) XIV Campnto Waterpolo “C.D.H.” 5,8
27) 111 Torneo Internet Ajedrez “C.D.H.” 13,0 27) Gala del deporte nazareno 438
28) IV Medi Maratén « Tierra y Olivo » 13,0 28) Torneo local de tenis 4,6
29) Torneo local de tenis 13,0 29) 11T Torneo Internet Ajedrz.“C.D.H.” 42
30) Campeonato Andalucia de Scooters 12,4 30) IV Medi Maratén « Tietra y Olivo » 42
31) 11 Torneo de Tenis “C.D.H.” 11,4 31) II Torneo de Tenis “C.D.H.” 42
32) II Campeonato de padel 9,4 32) Campeonato de Skate Board 4,2
33) 1I Congr. Nal. Dep. Escolar “ D. y M.” 9,2 33) II Campeonato de padel 3,6
34) Campeonato de Skate Board 8,8 34) Dia de la bicicleta de Fuente del Rey 3,4
35) Camp. Inter. Fem. Balocest. S. Ruedas 8,8 35) 1I Congr. Nal. Dep. Escolar “ D. M.” 3,2
36) Dia de la bicicleta de Fuente del Rey 8,2 36) Camp. Inter. Fem. Balct. S. Ruedas 2,4
37) Proyect. Promoc. Deport. Prim. Ajedrez 7,8 37) Proy. Promoc. Dep. Prim. Ajedrez 2,2
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© (D)

0
ACTIVIDADES Atr/;c- ACTIVIDADES Satis-
cion faccion
media
1) Juegos deportivos municipales 69,56 1) III Abierto Intern. Ajedrez “C.D.H.” 4,11
2) Escuelas deportivas municipales 67,44 2) Camp. Inter. Fem. Balct. S. Ruedas 4,10
3) Campeonato local de futbol sala 6355 3) III Torneo Internet Ajedrz.“C.D.H.” 4,05
4) Carrera escolar Bécquer 58,62 4) Campeonato Andalucia de Scooters 3,87
5) Deporte en la calle 56,44 5) Mujeres en marcha 3,76
6) Dia de la bicicleta 53,94 6) XIV Campnto Waterpolo “C.D.H.” 3,75
7) Programa Deport. Piscina Cubierta 53,86 7) Dia de la bicicleta de Montequinto 3,71
8) XIX Carrera Escolar 52,78 8) Carrera escolar Bécquer 3,70
9) 1 Jornadas Nocturnas Dep. Verano 50,64 9) Dia de la bicicleta 3,69
10) Publicaciones deportivas 50,63 10) Escuelas deportivas municipales 3,68
11) Campeonatos de gimnasia ritmica 50,0 11) Campeonato local de fatbol sala 3,63
12) Campeonato Andalucia de Scooters 50,0 12) Cross de la Alqueria 3,61
13) Campeonato de Skate Board 47,72 13) 1I Jornadas Nocturnas Dep. Verano 3,60
14) Actividades para adultos y mayores 47,23 14) Programa Deport. Piscina Cubierta 3,59
15) Campanas de promocién deportiva 46,06 15) XIX Campeonat. Natacion “C.D.H.” 3,59
16) Carrera Montequinto 45,23 16) Dia de la bicicleta de Fuente del Rey 3,56
17) Campafias deportivas de verano 43,58 17) Carrera Montequinto 3,55
18) Cross de la Alquerfa 43,58 18) Actividades para adultos y mayores 3,54
19) Dia de la bicicleta de Montequinto 42,42 19) Mant. fisic adults — 3* edad- aerobic 3,52
20) Dia de la bicicleta de Fuente del Rey 41,46 20) XIX Carrera Escolar 3,50
21) Cursos de formacién 40,77 21) IV Medi Maratén « Tierra y Olivo » 3,50
22) VI Campeonato de Voley Playa 40,54 22) IV Camp. Promocién de Natacién 3,49
23) Mant. fisic adults — 3" edad- aerobic 39,31 23) Juegos deportivos municipales 3,48
24) XIX Campeonat. Natacién “C.D.H.” 39,02 24) Campeonatos de gimnasia ritmica 3,48
25) II Campeonato de padel 38,29 25) II Torneo de Tenis “C.D.H.” 3,45
26) IV Camp. Promocioén de Natacién 37,03 26) Campeonato de Skate Board 3,45
27) II Torneo de Tenis “C.D.H.” 36,84 27) II Campeonato de padel 3,43
28) 111 Abierto Intern. Ajedrez “C.D.H.” 36,8 28) Gala del deporte nazareno 3,34
29) X1V Campnto Waterpolo “C.D.H.” 36,25 29) 1I Congr. Nal. Dep. Escolar “ D. M.” 3,33
30) Torneo local de tenis 35,38 30) Proy. Promoc. Dep. Prim. Ajedrez 3,31
31) II Congr. Nal. Dep. Escolar “ D. M.” 34,78 31) Campanas deportivas de verano 3,27
32) Mujeres en marcha 34,21 32) Deportte en la calle 323
33) III Torneo Internet Ajedrz.“C.D.H.” 32,3 33) Cursos de formacién 3,23
34) IV Medi Maraton « Tierra y Olivo » 32,3 34) Torneo local de tenis 3,21
35) Gala del deporte nazareno 29,26 35) VI Campeonato de Voley Playa 3,20
36) Proy. Promoc. Dep. Prim. Ajedrez 28,2 36) Campafias de promocién deportiva 291
37) Camp. Inter. Fem. Balct. S. Ruedas 27,27 37) Publicaciones deportivas 2,75

TABLA 9: POLITICA INFORMATIVA: CONDUCTOS O MEDIOS A TRAVES DE LOS
CUALES LOS CIUDADANOS RECIBEN LA INFORMACION DEL ADH.

Medios o canales de
informacion

1) Periédico “El Nazareno”
2) Periédico “La Semana”

3) Carteles del Ayuntamiento
4) Familiares y amigos

5) Revista Montequinto

6) Cartas del Ayuntamiento

Importancia
%

56,1
40,5
32,1
30,9
13,8
11,6

Medios o canales de Importancia
informacién %
7) TV local 8,8
8) Solicitud en oficinas MDH 7,6
9) No recibe informacion 6,0
10) Radio local 2,0
11) Otros canales 1,4
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5. CONSIDERACIONES FINALES

La importancia que poseen las administraciones
publicas de todo tipo y nivel en el contexto de
cualquier pafs es considerable. Su éxito econémico,
social y cultural, depende en gran medida del grado
de excelencia estructural y funcional que hayan con-
seguido alcanzar.

En el presente trabajo hemos intentado ofrecer a los
lectores una vision holistica, y a la vez sintética, de
las administraciones publicas. Para ello, nos hemos
centrado en dos partes que consideramos funda-
mentales.

En la primera parte, titulada "la esencia de lo publi-
co", se integran las bases conceptuales de natu-
raleza filosofica, politica y operacional que dan iden-
tidad y sostén a la existencia de las organizaciones
publicas. Tal conocimiento facilita, en buena medi-
da, el entendimiento de la intrincada complejidad
que subyace en el universo de los entes publicos.

La segunda parte, desarrollada en tres paragrafos
cuyos contenidos mantienen una fuerte inter-
relacién, gira en torno a los elementos que conside-
ramos capitales para la mejora de cualquier adminis-
tracion publica: la orientacién externa, con todo
cuanto ello supone de trascendente en el terreno
cultural; el aprovechamiento de las grandes posibili-
dades que aportan las nuevas tecnologias de infor-
macién y comunicacion; v, la eficaz utilizacién de
todo tipo de sistemas de gestién, con especial énfa-
sis en la evaluacion de politicas publicas, en donde
presentamos de manera sintética una reciente e
interesante aplicacién real. Sobre este particular nos
parece oportuno resaltar el hecho de que en Espafia
se esta tratando de poner a punto una Agencia que
se destinard a la evaluacién de politicas publicas. Se
habla de la ciudad de Sevilla como sede de dicho
organismo.

Confiamos que los lectores interesados en los temas
publicos puedan encontrar en nuestra breve
panoramica de las administraciones publicas algunos
contenidos de utilidad. Este es nuestro unico
proposito.
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