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Calidad en la Administracién Publica. Caja de herramientas

Presentacion

La Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios (AEVAL) tiene por
objeto la promocidn y realizacidon de evaluaciones de politicas y programas publicos, favoreciendo el
uso racional de los recursos publicos, asi como el impulso de la gestién de la calidad de los servicios
publicos. Para desarrollar su misién de impulsar un nuevo modelo de gestidn publica al servicio de los
intereses generales, mediante la evaluacidn y la calidad de los servicios publicos, AEVAL opera con un
concepto sistémico de la calidad de la accidn publica que se alinea con el postulado por la Comisidn
Europea en este documento.

Como afirma el Profesor Fukuyama, citado en este documento, “Mucho mas importante que el
tamafio del gobierno es su calidad (...) Hay una correlacién muy fuerte entre la calidad del gobierno y
los buenos resultados econdmicos.” Esto es innegable pero es necesario precisar qué se entiende por
calidad del gobierno o calidad de la administracion. Y es esto precisamente lo que viene a aclarar esta
Caja de herramientas para la calidad de la administraciéon publica. En efecto, la calidad de la
administracién publica requiere un enfoque integrador y comprehensivo que no se limita a un
conjunto de técnicas sino que comprende e interrelaciona todos los elementos que intervienen en el
complejo proceso de la accidn publica. Desde los principios y valores de la buena gobernanza, pasando
por la profesionalidad y competencia técnica de las instituciones y la mejora de la prestacién de los
servicios, hasta el fortalecimiento de la calidad de los sistemas judiciales y la gestion eficaz de los
fondos publicos. En nuestro ambito nacional, la Carta de Compromisos con la Calidad de las
Administraciones Publicas espafiolas, aprobada en Conferencia Sectorial de la Administracién Publica
el 16 de noviembre de 2009, se encuentra en sintonia con esta perspectiva holistica europea.

Como Presidenta de AEVAL, que participa activamente en las actividades de la red EUPAN y sus
distintos grupos de trabajo, sélo puedo congratularme de esta iniciativa, que muestra los frutos de la
cooperacion europea en esta materia, y felicitar a sus promotores, la Direccion General de Empleo,
Asuntos Sociales e Inclusidn de la Comisidon Europea y a los autores de este trabajo, cuya versién
espanola ofrecemos ahora a los gestores publicos de nuestro pais.

Ana Maria Ruiz Martinez
Presidenta de AEVAL

Presentacion
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Prélogo

La calidad de sus instituciones, tanto gubernamentales como judiciales, es un factor determinante
clave para el bienestar de un pais. La capacidad administrativa se reconoce cada vez mas como un pre-
requisito para cumplir las obligaciones y los objetivos de los tratados de la UE, tales como la creacion
de un crecimiento sostenible y el empleo.

Las autoridades publicas deben ser capaces de adaptarse a los cambios dindmicos y a menudo
perturbadores de la economia y la sociedad. En un mundo incierto, pero cada vez mas "conectado",
politicas y estructuras que han tenido éxito en el pasado podrian no ser suficientes o adecuadas para
servir a los ciudadanos y las empresas en el futuro. La capacidad para reflejar las necesidades de hoy
y anticiparse a las de mafiana, con la agilidad necesaria para adaptarse, tiene que convertirse en una
caracteristica permanente del sector publico. Por encima de todo, las administraciones deben
construirse sobre una base sélida: ética, eficiente, eficaz y responsable.

La UE apoya a las administraciones de los Estados miembros para que estén preparadas de cara al
futuro. Durante los periodos semestrales, la Comision Europea revisa el rendimiento de las
administraciones de los Estados miembros y cualesquiera dreas subyacentes de mejora. El Consejo
Europeo adopta las recomendaciones especificas para cada pais sobre la base de este andlisis. Los
Fondos Estructurales y de Inversidon Europeos tienen un objetivo tematico dedicado a invertir en la
calidad y la capacidad de las autoridades publicas. Para el periodo 2014-2020, se espera que dieciocho
Estados miembros inviertan al menos 4.700 millones de euros del Fondo Social Europeo y el Fondo
Europeo de Desarrollo Regional para ese propésito.

Esta Caja de herramientas para la Calidad de la Administracion Publica de la UE tiene como objetivo
apoyar, orientar, alentar e inspirar a aquellos que quieren construir administraciones publicas
creadoras de sociedades présperas, justas y resilientes. La Caja de herramientas trata de ayudar a los
paises mediante recomendaciones especificas y propuestas de estrategias y programas operativos de
éxito para cada pais. No existe una panacea - una solucién para todos - para la construccién de
administraciones de calidad, pero hemos tratado de captar las diversas dimensiones y complejidades
y hacerlas facilmente accesibles para los profesionales de la Administracion Publica.

La Caja de herramientas no constituye una nueva declaracion de politica de la UE, sino que agrupa
diversas politicas existentes en la UE y normas internacionales que se refieren a la calidad de la
administracién publica en cualquier pais. Ademas, la aplicacion de principios y herramientas se ilustra
con casi 170 estudios de caso de los Estados miembros y de todo el mundo.

Este no es el final de la historia, sino mds bien un punto de partida. La Caja de herramientas se ha
ensamblado y publicado en un plazo relativamente breve, con el fin de iniciar un didlogo y estimular
el pensamiento. Dado el entorno dindmico de la administracion publica, tendra que convertirse en
una herramienta interactiva, en la que sus contenidos puedan ser discutidos, actualizados, y co-
creados por los usuarios.
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Esperamos que la Caja de herramientas se convierta en un instrumento clave para gestionar,
compartir y desarrollar conocimientos que capaciten a las autoridades europeas para disefiar y poner
en marcha politicas y servicios publicos de calidad.

Esperamos que estas herramientas les resulten valiosas, inspiradoras y prdcticas y que se unan a

nosotros en el devenir de la Caja de herramientas.

Michel Servoz
Director General de Empleo, Asuntos Sociales e Inclusién
Comisidn Europea
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éPor qué una Caja de Herramientas para la Administracion
Publica?

"Mucho mds importante que el tamafo del gobierno es su calidad {(...) Existe (...) una correlacion
muy importante entre la calidad del gobierno y los buenos resultados econdomicos". Profesor Francis
Fukuyama, Orden y Decadencia de la Politica, 20142,

Vincular las politicas a la financiacion

Dado su potencial contribucién al crecimiento econdmico, el fortalecimiento de la administracién
publica es una prioridad recurrente de la Encuesta Anual sobre el Crecimiento que se inicia cada
Semestre Europeo de coordinacion de politicas econdmicas entre la Comisidn Europea y los Estados
miembros, asi como de las resultantes recomendaciones especificas por pais (CSR) para
administraciones civiles y judiciales.

El tamafio, la estructura y el alcance de las instituciones publicas son Unicos en cada pais, siendo su
arquitectura y organizacién una competencia nacional. Al mismo tiempo, estd reconocido que la
buena gobernanza es del interés tanto de la UE en su conjunto como de los distintos Estados
miembros, para lograr el maximo valor de unos fondos publicos limitados. Sin administraciones
publicas eficaces y de alta calidad, sin sistemas judiciales eficientes e independientes, el acervo de la
UE no se puede implementar de manera efectiva, el mercado interior europeo no puede completarse,
y los objetivos de Europa 2020 de un crecimiento inteligente, inclusivo y sostenible no se pueden
lograr de manera realista.

Esta Caja de herramientas estd pensada como una referencia y un recurso, no como una receta o
una panacea, mostrando al lector practicas relevantes e interesantes - ejemplos inspiradores que

son potencialmente transferibles a sus propias situaciones - para ayudar a los Estados miembros en
el seguimiento de sus CSRs.

Los Fondos Estructurales y de Inversién Europeos (ESIF) en 2014-2020 animan de forma explicita y
capacitan a los Estados Miembros a fortalecer la gobernanza en el marco del Objetivo Tematico 11:
"mejorar la capacidad institucional de las autoridades publicas y las partes interesadas y la eficiencia
de la Administracion Publica". El TO 11 esta previsto para cofinanciar programas operativos (POs) por
mas de 4 mil millones de euros. También puede proporcionarse un apoyo implicito aunque importante
bajo el objetivo temdtico 2 "mejorar el uso y la calidad de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones y el acceso a las mismas", asi como los demas objetivos, promoviendo reformas en la
gestion y prestacion de determinados servicios publicos (por ejemplo, la gestion del agua y de los
residuos bajo el objetivo tematico 6, o el empleo y los servicios sociales en virtud de objetivos
tematicos 8 y 9).3

Mds concretamente, el desarrollo de la capacidad institucional en la administracién y el poder judicial
bajo el Objetivo Tematico 11 sera apoyado por el Fondo Social Europeo (FSE) y el Fondo Europeo de

2 Version espafiola de Jorge Paredes. Eds. Deusto, Barcelona, 2016.
3 Reglamento (EC) 1301/2013 del Parlamento y el Consejo Europeo, Articulo 9.
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Desarrollo Regional (FEDER), con el objetivo de crear instituciones que sean estables y predecibles,
pero también lo suficientemente flexibles como para reaccionar a los muchos retos de la sociedad,
abiertas al didlogo con el publico, capaces de introducir nuevas soluciones mediante las politicas y
ofrecer mejores servicios. La inversién en el capital humano del sector publico se orienta hacia una
mejor elaboracién de politicas y prestacién de servicios administrativos, procesos organizativos mas

eficientes, una gestion moderna y unos funcionarios y magistrados motivados y cualificados.

Acciones posibles

Mejorar la formulacion e
implementacion de las politicas

Ejemplos de cobertura

Sistemas y métodos para la elaboracién de politicas
basados en evidencias, estableciendo unidades de
planificacion y coordinacion de politicas, herramientas
de seguimiento y evaluacion, mecanismos de codisefio
y coproduccién

Desarrollar estructuras
organizacionales adecuadas

Andlisis estructural, descentralizacién, reasignacion de
funciones, gestion de las reformas, etc.

Disefiar e implementar estrategias
de recursos humanos

Mapas de funciones y andlisis de la dotacion de
personal, evaluacion de las necesidades de formacién,
metodologias de evaluacion del desempefio y del
desarrollo de la carrera profesional

Mejorar la prestacion y la calidad
de los servicios

Reformas para reducir las cargas administrativas,
integracion de los servicios (de tramitacion interna),
prestacion en ventanilla Unica (contacto con el publico)

Desarrollar las habilidades en
todos los niveles de la
administracion y del poder judicial

Magistrados y administracién judicial, programas de
practicas, coaching, mentoring, redes de e-aprendizaje

Desarrollar la e-Administracion

Invertir en la prestacion de servicios electrénicos,
interoperabilidad, contratacién electrénica, facturacion
electrdnica, e-justicia, e-sanidad, etc.

Mejorar la interaccion entre
instituciones

Mecanismos para la participacién publica, acciones para
una mejor implementacion de las leyes y su ejecucién,
herramientas para una mayor transparencia y rendicion
de cuentas, etc.

Fuentes disponibles

Fondo Social Europeo
para los Estados
Miembros que tengan al
menos una  region
menos desarrollada o
que sean susceptibles de
recibir ayuda de los
Fondos de Cohesion

Reforzar la capacidad de los
grupos de interés para contribuir
al empleo, educacién y politicas
sociales

ONGs y colaboradores sociales

Desarrollar acuerdos sectoriales y
territoriales

Empleo, inclusién social, salud y educacién en todos los
niveles territoriales.

Fondo Social Europeo
para todos los Estados y
regiones

Reforzar la capacidad
administrativa relacionada con la
implementacion de los Fondos
Europeos de Desarrollo Regional
(incluyendo la Cooperacion
Territorial Europea)

Autoridades de gestion, organismos intermedios,
organismos pagadores, autoridades de auditoria

Realizar acciones de apoyo a la
capacidad institucional y a la
Administracién Publica eficiente
basada en los ESIF

Donde sea necesario, suministro de equipos e
infraestructura de apoyo a la modernizacion de la
administracion publica.

Fondos europeos para el
Desarrollo Regional,
cuando proceda

La financiacion del FSE se centrard en las reformas horizontales para la promocién de la buena
gobernanza en los niveles nacional, regional y local. Las acciones para reforzar las capacidades podrian
afectar a una sola autoridad o a varias responsables de un campo especifico (por ejemplo, la
formulaciéon de politicas, la supervision, la administracién tributaria, etc.) en un enfoque transversal.
También son aplicables otros programas de la UE, tales como: el Mecanismo Conectar Europa (digital),
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Europa para los ciudadanos, Horizonte 2020, el Programa de Justicia y el Programa Derechos, Igualdad
y Ciudadania.

Esta Caja de herramientas pretende aportar ideas para las iniciativas, que puedan ayudar a las
autoridades nacionales a cumplir las condiciones ex ante y para implementar con éxito programas

TO11 de los ESIF y otras fuentes de financiacién de la UE, incluidas las autoridades de gestion, los
organismos intermedios y los potenciales beneficiarios.

La base del éxito socioeconomico

Con unos 75 millones de empleados, el sector publico es la mayor "industria" europea, emplea
alrededor del 25% de la poblacidn activa y es responsable de casi el 50% del PIB. Dada su escala y
alcance, la administracion publica - la organizacidon y gestion de los recursos financiados con fondos
publicos- tiene una enorme importancia para la vida cotidiana de nuestros ciudadanos, la
productividad y las expectativas de nuestras empresas.

La gobernanza es la manera en que se ejerce el poder en la gestion de los recursos econémicos y
sociales de un pais para su desarrollo. Se considera buena gobernanza la capacidad de lograr

objetivos establecidos para las politicas, de acuerdo con los principios y valores de integridad,
imperio de la ley , transparencia, rendicion de cuentas, eficacia y eficiencia, entre otros.

A escala mundial, la calidad de la administracién publica es fundamental para la productividad
econdmica y el bienestar social. Hay pruebas abrumadoras de que las economias de altos ingresos per
capita poseen instituciones publicas mas eficaces y eficientes. La buena gobernanza y la seguridad
juridica son necesarias para un entorno empresarial estable. Es esencial que las instituciones que
gobiernan las interacciones econdmicas y sociales dentro de un pais cumplan una serie de criterios
clave, como la ausencia de corrupcién, un enfoque viable para la competencia y la politica de
contratacién, un entorno juridico eficaz y un sistema judicial eficiente. Por otra parte, el
fortalecimiento de la capacidad institucional y administrativa, la reduccién de las cargas
administrativas y la mejora de la calidad de la legislacién apuntalan los ajustes estructurales y
fomentan el crecimiento econémico y el empleo®.

El desarrollo de la capacidad de generar eficiencias en la administracion publica puede aumentar la
productividad en toda la economia, mediante procedimientos mdas rapidos, servicios mejorados y mas
accesibles, mayor agilidad en la creacion de empresas y menos exigencias improductivas a las
empresas existentes. Tener instituciones competentes constituye una condicién previa para el éxito
del diseiio e implementacién de politicas que promuevan el desarrollo socioeconémico y contribuyan
al crecimiento y el empleo, en linea con los objetivos de Europa 2020.

"La productividad no es simplemente el resultado de la disponibilidad de capital y tecnologia, o de
diferencias en habilidades de los trabajadores individuales. En el mundo moderno, las habilidades
se pueden desarrollar en todas partes y el capital y la tecnologia fluyen libremente entre paises. La
realidad econdmica de los individuos es producto de los sistemas en los que operan. La diferencia
entre paises ricos y pobres es el resultado de las diferencias en la calidad de sus instituciones
econdmicas". Profesor John Kay, La verdad sobre Mercados, 2004.

4 European Commission, DG Enterprise (2012), “Excellence in public administration for competitiveness in EU Member States”,
http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/themes/34 quality of public administration final.pdf
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Fundamentalmente, la buena gobernanza se basa en la confianza: en el acuerdo técito por el cual "los
gobernados" dan su consentimiento para que la autoridad sea ejercida en su nombre por las
administraciones civiles y judiciales. Si las administraciones publicas han de cumplir sus mandatos con
eficacia como depositarios del poder y los recursos publicos, dirigiendo sus economias hacia la
prosperidad y a su pueblo hacia una vida mas segura y de mejor calidad, necesitan legitimidad y
credibilidad a los ojos del publico (ciudadanos, votantes, usuarios del servicio y potenciales
empresarios), empresas existentes, posibles inversores, y otras administraciones. Las
administraciones deben ser buenos empleadores, reguladores justos y socios confiables.

% de la poblacion de la UE que "tiende a confiar en su ...
=== Parlamento Nacional Gohierno Nacional

13

Durante los ultimos ocho afios, las encuestas del Eurobarometro de la Comisidn han detectado una
tendencia general a la baja en la confianza de la poblacién con sus parlamentos y gobiernos nacionales,
que se situdé en un promedio de sélo el 27% y el 26% (respectivamente) de la poblacién de la UE en
marzo de 2014. La confianza en la UE también ha caido, aunque desde una base mas alta.

La confianza es subjetiva y puede verse influida negativamente por una variedad de factores.
Independientemente de los esfuerzos de las organizaciones y de los funcionarios individuales, las
percepciones pueden ser altamente corrosivas si socavan la confianza en las administraciones publicas
y a la “economia

7o

y conducen a los ciudadanos y a las empresas a recurrir a “canales informales
sumergida”, dejando a los gobiernos sin los ingresos tan necesarios para pagar los servicios publicos y
el bienestar. El crecimiento del “sentimiento antisistema” en toda Europa en los sondeos de opinién
y en las elecciones son una manifestaciéon de la falta de confianza en las administraciones
tradicionales. Al mismo tiempo, el advenimiento de la crisis financiera y econdmica mundial puede ser
un factor que ha contribuido a la caida observada en la "tendencia a confiar", a la vez que los
ciudadanos reaccionan a los tiempos dificiles y al alto desempleo en toda la UE y las administraciones
se esfuerzan por estimular la recuperacidon econdmica y elevar los niveles de vida.

"Cultivar la confianza representa una inversion en la recuperacion econémica y el bienestar social
de cara al futuro. La confianza es tanto un aporte a las reformas econdmicas - necesario para la
aplicacion de las reformas - como, al mismo tiempo, un resultado de las mismas, ya que influyen en
las actitudes y decisiones de la gente y de las organizaciones relevantes para el bienestar econémico
y social. Como resultado, la confianza en el gobierno por parte de los ciudadanos y las empresas es
esencial para la formulacion de politicas eficaces y eficientes, tanto en los buenos tiempos como en
los malos... La confianza tarda en lograrse, pero se pierde rdpidamente.” OCDE, Panorama de las
Administraciones Publicas, 2013.
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La confianza se crea tanto por expectativas como por experiencias. Si bien hay limites para lo que los
gobiernos pueden influir en las aspiraciones en una era de noticias y medios de comunicacién social
las 24 horas al dia, las expectativas presentan un punto de referencia frente al que las
administraciones publicas pueden comparar su rendimiento.

CONFIANZA EN LAS INSTITUCIONES ENTRE LA POBLACION DE LA UNION EUROPEA, Marzo 2014

Autoridades Publicas Regionales y Locales
Unidn Europea
Parlamentos Nacionales
Gobiernos Nacronales
Partidos Polficos

0% 20% 40% 60% 80% 100%

m Tiende a confiar M Tiende a no confiar ®No sabe

En este sentido, cabe destacar que la confianza suele ser mayor respecto a las autoridades regionales
y locales (46%) que son percibidas, en general, como mas proximas a los ciudadanos y las empresas”.
Las Administraciones también pueden lograr confianza en el “nivel micro” de los servicios publicos
singulares, que suele ser mucho mayor que la “macro-confianza” en los gobiernos en su conjunto. En
promedio de los paises miembros, las encuestas de la OCDE en el 2012 encontraron que la confianza
era mas alta en los servicios de policia local (72%), seguidos de la atencidn sanitaria (71%), la educacion
(66%) y los sistemas judiciales (51%), pero mas baja en las administraciones generales (40%).

Ganar y conservar la confianza requiere que la administracion publica se adhiera a principios
subyacentes, tales como la legalidad (imperio de la Ley), la integridad e imparcialidad, y que
demuestre valores como la transparencia, la eficiencia y la rendicién de cuentas. Para mas detalles,
consultese la seccién "principios y valores de la buena gobernanza" de este documento, que resalta la
importancia no solo de declarar y compartir valores en las administraciones civiles y judiciales en todos
los niveles, sino también de aplicarlos.

Esto significa una reforma inteligente: construir administraciones fuertes y agiles que sean capaces
de entender y de satisfacer las necesidades inmediatas de los ciudadanos y las empresas, que sean
proactivas y estén en forma para el futuro, listas para responder a las necesidades de una sociedad
envejecida y cada vez mds mavil, a los desafios del cambio climatico y de adaptarse a la digitalizacién
de practicamente todos los aspectos de nuestras vidas. El fortalecimiento de la calidad de la
administracién publica requiere una reflexion periddica sobre como las instituciones afiaden valor, de
cara a disefar y desarrollar politicas que logren el desarrollo econdmico y social. Esto implica, por
ejemplo:

5 Special Eurobarometer 415, “Europeans in 2014”, http://ec.europa.eu/public opinion/archives/ebs/ebs 415 en.pdf
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Repensar el alcance de la Administracion
Redisefiar los procesos administrativos y centrarlos mas en el usuario;

N
N

— Invertir en la capacidad de los funcionarios publicos y de la sociedad civil;

— Hacer un mejor uso de las TIC para satisfacer las necesidades de una "sociedad online”
N

Mejorar el clima para los negocios haciendo menos normas y mas inteligentes.

"La reforma de la administracién publica suele concebirse como un medio para un fin, no un fin en
si mismo. Para ser mas precisos tal vez deberiamos decir que es potencialmente un medio para
multiples fines. Estos incluyen hacer ahorros en el gasto publico, mejorar la calidad de los servicios
publicos, hacer mas eficientes las operaciones del gobierno y aumentar las posibilidades de que las
politicas sean eficaces. En el camino hacia el logro de estos objetivos importantes, la reforma de la
gestion publica también puede servir para varios fines intermedios, incluyendo entre estos el
fortalecimiento del control de los politicos sobre la burocracia, liberar a los funcionarios publicos
de las constricciones burocraticas que inhiben sus oportunidades para gestionar y mejorar la
rendicion de cuentas de las politicas y programas gubernamentales ante el parlamento y a la
ciudadania". "Reforma de la Gestion Publica: Analisis comparativo" Profesor Christopher Pollitt y
Profesor Geert Bouckaert, 2011.

No hay una férmula Unica para mejorar la gobernanza. Cada pais y sus niveles de la administracion
civil y judicial tienen que encontrar las soluciones mds adecuadas que se ajusten a sus estructuras y
sistemas asi como a los desafios a los que se enfrentan. Igualmente, no existe una Unica forma
"correcta" de establecer directrices para la politica de calidad en la administracién publica.

Esta Caja de Herramientas tiene como objetivo ayudar a los Estados miembros a pasar de lo

desiderativo a lo operativo: a mejorar la calidad de la administracion (comportamiento, decisiones
y rendimiento) proponiendo técnicas e instrumentos practicos tomados de dentro y fuera de la UE
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Guia para el lector

Esta Caja de herramientas se concibié como una guia util y practica para las administraciones civiles y
judiciales ante los desafios de la buena gobernanza en un entorno en constante cambio. En ella se
examinan los elementos clave de la buena gobernanza y se destacan respuestas positivas reales de los
Estados miembros a los problemas de la administracién, sefialando el camino para otros que también
deseen seguirlo. Este es sélo un resumen: la Caja de herramientas completa esta disponible en
version electronica en: http://ec.europa.eu/esf/toolbox.

La Caja de herramientas se centra exclusivamente en la administracion de las politicas y los servicios
publicos, incluyendo tanto la Administracién Civil como la Judicial. Trata de la gobernanza como un
proceso. No contempla los aspectos especificos de politicas o servicios singulares - por ejemplo la
educacion, tributos, salud, aduanas, competencia, formacién, etc. Sobre estas materias se pueden
encontrar directrices en otros documentos de la Comisidn Europea y de los Estados miembros.

Destinatarios

Esta Caja de herramientas pretende beneficiar a los responsables politicos de la reforma de la
administracién publica de los Estados miembros en todos los niveles - nacional, regional y local - asi
como a las autoridades gestoras y a otras involucradas en la aplicacion de Fondos Estructurales y de
Inversion Europeos (ESI). Asimismo, esperamos que la Caja de herramientas atraiga a un publico mas
amplio entre el personal de las administraciones publicas, académicos y estudiantes de administracién
publica, asi como a los ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil.

Estructura

Con el fin de inspirar reformas hacia la buena gobernanza, para apoyar el cumplimiento del Objetivo
Tematico 11 de los Fondos Estructurales y de Inversiéon Europeos (ESIF TO11) y poner en practica las
ideas de esta politica, se ha seguido una estructura tematica en este documento que deberia ayudar
a los Estados miembros en la aplicacion de sus programas y responder a sus Recomendaciones
Especificas por Pais (CSRs):

Tres capitulos tratan de las funciones nucleares de la administracion publica, a saber, la elaboracion
de politicas y su implementacidén, seguimiento y evaluacion (tema 1), la prestacién de servicios (tema

4) y la gestion de las finanzas publicas (tema 7).

Un capitulo se centra especificamente en el principal reto para la buena gobernanza, asegurar un
comportamiento ético y actuar contra la corrupcién (tema 2);

Otro capitulo considera la mecanica de la administracion publica, a saber, el papel de las instituciones
y de sus funcionarios en la ejecucion de las politicas y servicios del gobierno (tema 3);
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Por ultimo, dos capitulos examinan la aplicacidn de la buena gobernanza en los ambitos de politica
gue son cruciales para el Semestre Europeo y las Recomendaciones Especificas por Pais, esto es, el
entorno empresarial (tema 5) y el sistema judicial (tema 6).

Funciones nucleares Principal reto
Tema 2: Incorporar practicas éticas y

| Tema 1: Elaboracion de politicas
| anti-corrupcion

1.1 Propiedades de la elaboracién de politicas

1.2 Instrumentos para implementar las politicas |
2.2 Crear confianza en lo piblico mediante la
transparencia y la rendicion de cuentas

1.3 Mejora continua e innovacion 3.2 Liderazgo profesional

Tema 4: Mejorar la prestacion de
servicios

4.1 Entender las necesidades y expectativas del
usuario

4.2 Mejorar los procesos en beneficio de los
usuarios de los servicios publicos

— 3.3 Politica y gestion moderna de
2.3 Promover a integridad y reducir el campo de la recursos humanos
corrupcion

2.1 Establecer &l marco de las politicas I 3.1 Gestionar por resultados
| 3.4 Gestion de la calidad total

2.4 Detectar y actuar contra la corrupcion

sobre el acceso fécil a los servicios Aplicacién de la Buena Gobemanza

Tema 5: Mejorar el entorno para las Tema 6: Fortalecer la calidad de los
empresas sistemas judiciales

5.1 Dar prioridad a las empresas 6.1 Evaluar y mejorar el rendimiento

I 4.4 Utilizar el e-Gobierno para acceder a
| servicios mejores, mas baratos y mas

4.5 Comprometerse con niveles de
servicio y medir la satisfaccion

5.2 Racionalizar l2 administracion para la empresa 6.2 Mejorar el acceso a la justicia

rapidos
Tema 7: Gestionar eficazmente los
fondos puiblicos

7.1 Gestion de las finanzas publicas

6.4 Formacion y desarrollo profesional
continuo

7.2 Contratacion publica

7.3 Gestionar los Fondos estructurales y de

4.3 Conocer las expectativas de los usuarios |
Inversion |

r
I I
I I
I I
I I
| 6.3 Modernizar los sistemas judiciales |
I I
I I
I I
L I

Los temas particulares no son independientes. Muchos de los apartados son transversales a mas de
un tema, y por lo tanto se destacan con enlaces a la versidn electrénica completa de la Caja de
herramientas, en los que el lector puede hacer clic e ir a las secciones pertinentes de otros capitulos.”

Estilo

La Caja de herramientas estd destinada a guiar al lector hacia practicas estimulantes y a materiales
utiles que se pueden personalizar por las administraciones civiles y judiciales en todos los niveles. El
contexto local es fundamental aqui: cada pais tiene su propio entorno juridico, institucional y cultural.
La guia, por lo tanto, intenta extraer los mensajes subyacentes y las lecciones aprendidas de una
manera pragmatica. No es una hoja de ruta detallada para la solucién de todos los desafios que
enfrentan los gobiernos y los poderes judiciales, ni presenta una serie de instrucciones que, si se
respetan, conduzcan al nirvana de la administracidon publica. Asume que los funcionarios publicos
conocen sus propios sistemas y situaciones y que estan mejor situados para buscar en la Caja de
herramientas y encontrar lo que funcionaria bien en sus respectivas culturas y condiciones
administrativas.

* En esta version espafiola se han omitido tales enlaces.

Guia para el lector
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Lo que si hace, sin embargo, es reunir en un mismo lugar tres fuentes valiosas para mejorar la
capacidad institucional y para implementar reformas en las administraciones de los Estados
miembros. Estas fuentes se presentan principalmente en notas al pie con cédigos de color (aunque
también hay referencias ocasionales en el texto principal de cada capitulo):

— Notas con fondo azul: Recogen el pensamiento de la Comisidn Europea, mediante la
presentaciéon de las politicas y las iniciativas de las Direcciones Generales en el Grupo Inter-
Servicios, es decir, directivas, reglamentos, estudios, informes, comunicaciones, érdenes del
dia, y programas de financiacién

- : Contienen estudios de casos de paises, y estan destinadas a inspirar
ideas en los lectores para los respectivos Estados miembros (véase mas adelante).

- : Hacen un resumen de los resultados de los principales estudios y
conferencias, relacionados con el apartado, que pueden resultar interesantes para el lector
como complemento de las politicas y practicas contenidas en las otras notas.

Esas son las principales "herramientas" de la Caja. El texto de enlace en las notas estd disefiado para
dirigir al lector a través de estos materiales y destacar las lecciones, consejos y aspectos mas
interesantes, que pueden ser transferibles a sus circunstancias, en el contexto de las
Recomendaciones Especificas por Pais del Semestre Europeo y de la implementacién de los ESIF,
especialmente bajo el TO11. También se encontrardn hipervinculos y notas al pie a lo largo de los
capitulos de la version electronica completa que proporcionan informacién adicional.

Estudios de caso

Los casi 170 estudios de caso constituyen el elemento central de la Caja de herramientas y se han
extraido principalmente de paises de toda la UE: norte y sur, este y oeste. Los ejemplos utilizados aqui
estdn destinados a informar e inspirar, y apuntan hacia los principios y practicas prometedoras
susceptibles de ser adoptados y adaptados a las situaciones propias de cada lector. No se postulan
como "las mejores practicas”, aunque muchos ejemplos han sido galardonados en los Premios
Europeos al Servicio Publico (EPSA) y en el Premio “Balanza de Cristal de la Justicia". También se
incluyen estudios de otras fuentes, como:

— Estudios financiados por la UE, publicados por la Comisién Europea.

— Reuniones de la Red Europea de la Administracion Publica (EUPAN) y su documento tematico
para impulsar la capacidad institucional y administrativa;

— Conferencias Europeas de Calidad en el Sector Publico y del Marco Comun de Evaluacidn
(CAF);

— Informes publicados por la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE);

— Fuentes proporcionados por los Servicios de la Comisidn, sus Grupos de Alto Nivel y de
Expertos y el Instituto Europeo de Administracién Publica (EIPA).

Guia para el lector
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La gran mayoria de los casos se han extraido de las administraciones nacionales, regionales y locales
de la UE-28, incluidos los poderes judiciales, aunque de vez en cuando se toman ejemplos del resto
del mundo que son especialmente ilustrativos. En la version completa de la Caja de herramientas (no
en este resumen), puede verse que algunos, resaltados en verde mas claro, se han tomado de estudios
y guias practicas existentes, muchos de ellos publicados por la Comisién Europea en los ultimos afios
y que hoy siguen siendo igual de relevantes. La mayoria, mostrados en verde mas oscuro, se han
preparado/actualizado, contrastado y acordado con las fuentes originales entre julio y diciembre de
2014, y representan el estado del arte en tales administraciones publicas. Estos estudios de caso
incluyen nombres de los contactos y correos electronicos que los lectores puedan usar para obtener
mas informacion.

Guia para el lector
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Principios y valores de la buena gobernanza

"Lo mas importante es recordar que usted esta trabajando para el publico. Si tiene en cuenta las
cosas desde la perspectiva del ciudadano individual, le serd mas facil saber cémo proceder y llegar
a una buena decision, dar el siguiente paso de forma apropiada o adoptar un enfoque que genere
confianza". Consejo Sueco para el Desarrollo Estratégico de los de Recursos Humanos, "Una
introduccion a los valores compartidos para funcionarios publicos".

Las administraciones publicas existen para servir al interés publico. Los representantes electos tienen
que rendir cuentas a la gente de las decisiones que toman y si se traducen en mejores efectos para las
personas, la familia, la comunidad y la sociedad. Pero équé ocurre con los funcionarios publicos que
les asesoran y ejecutan sus decisiones? ¢ Qué rige el funcionamiento de las tareas publicas en el dia a
dia? Los principios y valores son los fundamentos de la buena gobernanza, modelando el
comportamiento en la administracion publica, y establecen una direcciéon clara, pero sdlo si estan
aceptados, adoptados y aplicados.

"Los valores son los componentes esenciales de la cultura organizacional y tienen un papel
instrumental para determinar, orientar el informar el comportamiento. Para las burocracias, la
adhesién a valores superiores de servicio publico puede generar una sustancial confianza y
credibilidad. Por el contrario, la escasa aplicacion de valores o la promocion de valores inadecuados
puede producir mermas en estos elementos esenciales de la gobernanza democratica, asi como
dilemas éticos y en la toma de decisiones. "Comité para la Investigacion en Gestién Publica de
Irlanda.

¢Qué se entiende por “principios” y “valores”?

Estos términos se usan a menudo indistintamente por las administraciones, pero a los fines de esta
Caja de herramientas, se distinguen en funcién de la durabilidad:

— Los principios deben ser fundamentales y duraderos. Un ejemplo es la honradez, que debe
aplicarse a todos los funcionarios publicos, con independencia del momento o lugar. En
algunos casos, los principios se adoptan mediante leyes o reglamentos, como derechos u
obligaciones de la administracién, incluso en forma de disposiciones oficiales de la Funcidn
Publica.

— Los valores también pueden ser constantes, pero igualmente pueden surgir y evolucionar
con el tiempo al cambiar las condiciones. Podrian parecer intemporales, pero pueden surgir
como fruto de las circunstancias, tal como la transparencia, que es un fendmeno
relativamente reciente.

Todos los principios son también valores, pero no todos los valores se convierten en principios. Por
otra parte, el énfasis dado a valores especificos puede variar con el tiempo segin cambia el entorno,
como lo demuestra el auge de la rendicion de cuentas (al publico) ahora que las administraciones estan
bien conectadas a los electores y prima la eficiencia por las medidas de austeridad. Los valores
también pueden estar interconectados y ser interdependientes. Algunas administraciones se centran

Principios y valores



Calidad en la Administracion Publica. Caja de herramientas

en la integridad, por lo general en forma de cddigos éticos o cddigos de conducta. Pero las
administraciones no sélo deben 'hacer lo correcto' o evitar los conflictos de intereses, ya que hay
muchos otros aspectos de la buena gobernanza igualmente esenciales en el papel de las
administraciones publicas como garantes, reguladoras, empleadoras y facilitadoras.

El valor de declarar y compartir valores

Cada administracion opera con su propio conjunto de valores, ya sea implicitos o explicitos, que se

manifiestan en la ejecucion diaria de las politicas y los servicios publicos:

— En aquellas administraciones publicas que desconocen su existencia, se puede decir que esos
valores son la suma de la conducta y el desempefio personal de cada funcionario, lo que corre
el riesgo de falta de coherencia en la toma de decisiones, generando incertidumbre para los
ciudadanos y las empresas e inestabilidad para la economia y la sociedad.

— En otras administraciones, los principios y los valores dan enfoque, estructura y visibilidad
mediante su codificacién de manera que son comunes y no personales. Tales administraciones
suelen asegurar que todos los funcionarios publicos sean conscientes de ellos y los sigan
mediante declaraciones y cddigos de alto nivel, a veces respaldados con talleres de
capacitacidn o reuniones con el personal y eventualmente también con mecanismos de
supervisién para alinear a los funcionarios con esos sistemas de valores. Estos conjuntos de
valores deben ser capaces de sobrevivir a los cambios de gobierno.®

Un compuesto de Principios y Valores Europeos

La buena gobernanza comienza con un conjunto acordado de principios y valores ampliamente
compartidos. No hay una formulacion “correcta” o “errénea”: cada administracidn tiene su propia
tipologia y terminologia, pero existen temas recurrentes. Un punto de vista aceptado sobre la
administracidn publica puede resumirse en 16 valores, con los términos alternativos o relacionados
en cursiva (para mas detalles, véase la version electrénica de la Caja de herramientas):

Valor Descripcion

Legalidad La buena gobernanza comienza con la aplicacién del imperio de la ley. En el contexto de la
gobernanza fiscal, la legalidad también se conoce como la regularidad.

Integridad La buena gobernanza va mas alla de las limitaciones legales. Significa hacer lo correcto —
asegurar que la administracion es un socio fiable y confiable para los negocios. La éticay la
honradez individual son un elemento integral. Los fondos publicos deben manejarse
apropiadamente.

Imparcialidad Las administraciones publicas deben aplicar un trato igual a todos los ciudadanos vy
empresas, lo que implica el respeto a todos, la justicia y la equidad, objetividad en la toma
de decisiones y ausencia de discriminacion.

Inclusividad Este valor va mds alla de la imparcialidad, asegurando que la gobernanza es participativa,
incluyendo relaciones de asociacion con las partes interesadas de modo que la
administracién llegue a estar orientada al consenso.

6 Ejemplos: Valores Compartidos para los Funcionarios Publicos de Suecia; Principios del Buen Gobierno del Reino Unido.
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Apertura La transparencia permite a los ciudadanos y las empresas abrir una ventana al
funcionamiento interno de la administracidn. La administracion abierta va mas alld al hacer
la informacién de dominio publico. Este valor esta muy relacionada con la inclusividad y la
rendicion de cuentas.

Centralidad del | Las administraciones publicas tienden cada vez mds a ser orientadas al ciudadano y
usuario amigables para las empresas. Este valor también se relaciona con la inclusividad, y hace
hincapié en la profesionalidad, fiabilidad, respeto y cortesia.

Capacidad de La centralidad del usuario implica que las administraciones publicas son receptivas, se

respuesta aseguran de que la informacidn y otros servicios se prestan de manera oportuna, corrigen
lo que no va bien, y muestran agilidad, resiliencia y flexibilidad frente a las crisis.
Conectividad La administracidn debe ser "indivisible", es decir, que los ciudadanos y las empresas reciban

el mismo nivel de atencidn y puedan acceder a los servicios a través de cualquier portal, a
su conveniencia. Las administraciones deben aplicar el principio de subsidiariedad cuando
adopten un enfoque de la administracion en su conjunto para la organizacién de los
recursos y utilizar la coordinacion para asegurar una actuacion unitaria.

Eficiencia La eficiencia es la relacién entre las entradas/recursos y los productos de las politicas,
programas, proyectos, servicios y organizaciones. Las Administraciones publicas modernas
gestionan sus procesos y los recursos disponibles a fin de lograr los mejores resultados para
sus comunidades: rentabilidad y buena gestion financiera.

Eficacia La eficacia se refiere a la medida en la que han sido o deben ser alcanzados los objetivos a
consecuencia de la politica, programa, proyecto, servicio o de las actividades de la
organizacion. Cada vez mas, se espera que las administraciones muestren orientacion hacia
los resultados, seleccionen y apliquen los instrumentos para alcanzar objetivos de alto nivel
y satisfacer las necesidades de la sociedad.

Sostenibilidad | Dependiendo del contexto, el enfoque podria ser la durabilidad de los efectos (financieros
y / o técnicos) mas alla del ciclo de vida de la intervencidn, o el uso de recursos finitos y el
impacto sobre el medio natural y el cambio climatico, como parte de la responsabilidad

social.

Vision En aras de la sostenibilidad, las administraciones deben pensar en la optimizacién a medio
y largo plazo, asi como en la satisfaccidn a corto plazo, lo cual exige liderazgo.

Reflexion La Excelencia es desafiar el statu quo, buscar y esforzarse por la mejora, efectuar el cambio
mediante el aprendizaje continuo para crear oportunidades de innovacion.

Innovacion La busqueda de la mejora debe traducirse en la apertura a la transformacién y la creacion

de sistemas que fomenten las ideas nuevas y maneras creativas para resolver desafios
nuevos o ya existentes, dentro y fuera de la administracion. Para convertir la teoria en
realidad, las organizaciones del sector publico deben ser capaces de gestionar el cambio.
Rendicion de En ultima instancia, los gobiernos y sus administraciones son responsables de las decisiones
cuentas que toman (lo que prima su legalidad, integridad, apertura y transparencia).

Introducir valores en la cultura administrativa

Esos valores, que inevitablemente son abstractos por su propia naturaleza, écémo llegan a integrarse
y arraigar en la cultura de las administraciones publicas? Los valores de la administracién publica se
desarrollan normalmente en dos niveles: la administracion en su conjunto y/o las instituciones en
singular. Dentro de un enfoque comun que se centra en los valores fundamentales, es muy necesario
gue cada una de las organizaciones publicas contemple y singularice sus propios sistemas de valores
de acuerdo con sus mandatos y misiones especificas:

— Las buenas practicas sugieren que estos valores deben ser desarrollados en cada institucion,
mediante la participacion del personal en la elaboraciéon de una larga lista de valores y
delimitandolos a través del didlogo y del consenso para que los hagan propios.

Principios y valores
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— Las declaraciones de valores se limitan normalmente a un nimero relativamente pequefio
(menos de 10), cada uno con una breve descripcidén. La clave es hacer manejable el conjunto
de valores para que los funcionarios los puedan recordar facilmente durante sus actividades
diarias.

— Tales declaraciones concisas pueden ser reproducidas y publicadas facilmente como
materiales informativos dirigidos tanto al personal como a los grupos de interés, incluidos los
ciudadanos y las empresas. Los valores deben ser |la base de las estrategias de la organizacién
y de las cartas de servicios.

Ahora bien, una lista de valores en si misma no significa nada. Los valores tienen que ser aplicados:

— La declaracién de valores puede ser respaldada con cédigos y guias, que contengan una
elaboracion mas detallada de los valores y de cdmo podrian ser aplicados en diferentes
situaciones. El formato puede ser un 'cédigo de conducta' oficial o una guia mds informal, que
articule los valores en un lenguaje sencillo y que pueda proporcionar ejemplos de
circunstancias de la vida real relevantes para una serie de disciplinas del sector publico, a
disposicion de todos los funcionarios.

— Las declaraciones de valores, acompafnadas de orientacién, pueden ir seguidas de talleres de
sensibilizacion y capacitacion, ya sea de manera obligatoria o voluntaria, para hablar de los
valores cara a cara con grupos de empleados publicos, responder preguntas y discutir su
aplicacion practica. Estos ejercicios son susceptibles de abordarse con mds entusiasmo si los
valores han surgido de la consulta y si el personal los considera como propios.

— En algunos casos, las administraciones publicas pueden introducir también mecanismos de
seguimiento y ejecucidn, con el fin de potenciar los valores, tanto por el reconocimiento
cuando se aplican como por la amenaza de sanciones si no se siguen. Esto es inevitable si los
valores son principios que han sido formulados como derechos u obligaciones legales, pero
cuando el valor declarado es mas abstracto, las administraciones publicas dependeran de
otros medios para fomentar y facilitar su cumplimiento, incluyendo la presién de los
companieros, la supervisidn de los superiores jerarquicos, las evaluaciones de desempefio, etc.

Incorporar valores requiere, por encima de todo, liderazgo. Los altos directivos pueden dar ejemplo y
enviar las sefales correctas, mediante su propio comportamiento y sus acciones, haciendo ver que
esos valores son relevantes para la organizacién. Algunas organizaciones tienen comités de ética o
valores para supervisar la implementacidn y seguimiento del sistema de valores e incluso actualizarlo
a lo largo del tiempo consultando al personal.

El Estado de Australia Meridional es un ejemplo de todo esto, ya que el Gobierno ha adoptado, tras
una amplia consulta, un nucleo de ocho valores esenciales (servicio, profesionalidad, confianza,
respeto, colaboracidn y compromiso, honradez e integridad, coraje y tenacidad y sostenibilidad) para
todas las instituciones publicas. También ofrece asistencia sobre la forma en que cada organizacion
puede aplicarlos e incluso crear o mantener su propio sistema de valores si lo desea.”

7 Ejemplo: Valores en accion (Australia Meridional).
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Tema 1. Una mejor elaboracion de politicas

La elaboracion de politicas es el proceso por el cual los gobiernos traducen su vision politica en
programas y acciones para producir “efectos” - el cambio deseado en el mundo real. (Se) trata de
establecer lo que hay que hacer - examinando sus razones y la eficacia de las politicas - explorando,
a continuacion, como hacerlo y revisando de manera continua lo bien que se estdn logrando los
efectos deseados. (Una Guia Prdctica para la Elaboracion de Politicas, Oficina del Primer Ministro y
Vice Primer Ministro de Irlanda del Norte, 2003).

Todo funcionario publico tiene un concepto de lo que significa "politica" en su campo, pero no hay
una definicién precisa y universalmente aceptada. Por tanto, esta Caja de herramientas se centra en
las caracteristicas de una buena politica.

Toda politica debe constituir una clara declaraciéon de direccion. Debe ser el producto de una
evaluacidn sélida y por lo tanto de la deliberacion sobre los pros y los contras de las diversas soluciones
posibles, para facilitar la decision sobre el mejor camino a seguir. La politica establece un curso de
accién, que debe dar lugar a prestaciones; por el contrario las declaraciones de intenciones son sélo
palabras vacias. La elaboracién de politicas también debe ser dindmica, teniendo en cuenta las
circunstancias cambiantes, y lo suficientemente flexible para adaptarse a la experiencia y a los hechos.

La direccién establecida en la politica debe ser plasmada en una estrategia, describiendo como se
disponen los recursos para lograr los objetivos del gobierno. La formulacién de la politica consiste en

|”

decidir sobre una "senda" concreta a seguir, la estrategia es el “mapa” para llegar a destino.

La eleccién de politicas que hagan los gobiernos en todos los niveles (supranacional, nacional, regional
y local) y su implementacidon marcaran el vigor de la renovacién econdmica y el bienestar social en la
UE en los préximos afios. Por eso es importante fortalecer la elaboracidon de politicas como un
proceso.

Preguntas clave del Tema 1 Vias y herramientas

éComo se disefian las politicas? ¢Qué y quién informa la Fundamentos de las politicas
toma de decisiones? ¢Cémo pueden los gobiernos pasar de
una actitud reactiva y de decisiones ah hoc a una
planificacion mas reflexiva y a largo plazo?

Planificacion prospectiva
Elaboracidn de la Estrategia
Consulta y codisefio

¢Qué instrumentos tienen disponibles los responsables para
lograr los objetivos de sus politicas? ¢ Cuales son sus ventajas
relativas? ¢Cudl es la mejor manera de implementarlas?

Gasto publico

Leyes y marco normativo

Estructuras y reformas institucionales
Coproduccidn

AR 2R R

¢Qué hace la administracién para saber si la politica se ha Seguimiento y evaluacién (incluyendo la
cumplido? ¢Cémo puede la administracion esforzarse para coevaluacién)

lograr un mejor rendimiento y soluciones mas creativas
tanto para los problemas existentes como para los
emergentes?

Auditorias de rendimiento

\

Escrutinio externo

\

{

Innovacidn en el sector publico
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1.1. Propiedades de la elaboracion de politicas

El 'ciclo de las politicas' es un concepto bien establecido, que se expone normalmente como la manera
racional de abordar la toma de decisiones y su ejecucién. Es una visién idealizada del proceso de las
politicas, por lo general algo asi como el modelo rectilineo, una experiencia lineal, de extremo a
extremo, donde cada etapa se completa antes de pasar a la siguiente.

EL CICLO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Identificar el problema
(analizar necesidades)

Evaluar la politica Formular la politica

(evaluar si el problema ha (establecer objetivos y
sido abordado) evaluar opciones)

Implementar la politica Decidir la politica

(desarrollar la accién y (consultar y adoptar curso
seguir el progreso) de accion)

En la préctica, los funcionarios publicos saben que la realidad suele ser mucho mas sofisticada,
cuando se enfrentan a dificiles elecciones de politicas, escenarios complicados y situaciones
complejas:

— Las politicas raramente comienzan con un papel en blanco. Cualquiera que sea la fuente
(compromisos politicos, obligaciones legales, el compromiso politico, grupos de interés,
presidon publica, acontecimientos emergentes, etc.), la formulacién de politicas suele estar
“enmarcada” por un conjunto preexistente de ideas y propuestas

— Las etapas del "ciclo" son interdependientes y a menudo simultaneas. La elaboracién de
politicas puede implicar una serie de iteraciones, a medida que se incorporan al proceso nueva
informacidn y perspectivas.

— Las politicas se ven afectadas por presiones de urgencia e informacidn limitada. La evaluacién
es a menudo el pariente pobre en el proceso, ya sea porque se soslaya o porque llega
demasiado tarde para influir en las decisiones. El seguimiento es mas habitual, pero no
siempre sistematico. Los funcionarios suelen saber de todos modos cuando una politica no se
estd realizando, a través del retorno menos formal (la opinidn publica, los medios de
comunicacion criticos, los grupos de presién empresariales), y o bien la ajustan o la
abandonan. Un cambio de gobierno o de cargos electos puede llevar a una ruptura repentina
en el proceso y a una direccion completamente nueva para la politica.

Tema 1: Mejor elaboracion de las politicas
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La elaboracidn de politicas no serd nunca una ciencia exacta, ya que el entorno es siempre cambiante.
Las politicas se ven afectadas por factores fuera del control de la administracion y las decisiones
pueden tener consecuencias imprevistas y no deseadas. Esto pone el acento en el adoptar-y-adaptar:
tener a la vista objetivos de alto nivel pero a la vez en estar dispuesto a reaccionar ante los
acontecimientos que puedan surgir y en consecuencia a revisar los objetivos operativos y las
actividades. La elaboracién de politicas publicas es también inseparable de la Politica: los cargos
politicos deben establecer la direccidén general, asi como el marco para que los funcionarios de carrera
proporcionen asesoramiento ético y profesional.

Para las administraciones publicas, el reto es construir la capacidad administrativa (valores,

estructuras, habilidades, tecnologia y técnicas) a la vez sdlida y flexible para hacer frente a las
presiones en el disefio y ejecucion de politicas en el terreno real.

En lugar de centrarse en la secuencia en la que se desarrolla e implementa una politica, el Instituto
para el Gobierno del Reino Unido ha establecido siete 'fundamentos esenciales' que deben
observarse en algun momento del proceso de la politica (se reproduce a continuacién con algunos
ajustes menores para facilitar su transferibilidad):

‘Fundamento’ ‘ Preguntas clave
Metas claras — ¢Se ha definido y enmarcado adecuadamente el asunto/problema?
— ¢éComo lograra la politica alcanzar los objetivos de alto nivel del gobierno/

ministerio/ayuntamiento?

Ideas basadasen | — ¢Ha sido documentado el proceso de la politica con evidencias de alta calidad y
la evidencia actualizadas?

¢Se han tenido en cuenta las evaluaciones de las politicas anteriores?

¢éSe ha dado oportunidad al pensamiento innovador?

¢éLos responsables de la politica han buscado y analizado las ideas y la experiencia de
“primera linea" o de otras administraciones europeas?

VLl

Disefio riguroso — ¢éLos responsables de la politica han probado o evaluado si el disefio de la misma es
realista, contando con los gestores y / o los usuarios finales?
— ¢éHan abordado los responsables de la politica los problemas de su implementacion

comun?
— ¢El disefio es resiliente para su adaptacién por los gestores?
Implicacion — ¢éSe ha implicado en el proceso a los afectados por la politica?
externa — ¢éLos responsables de la politica han identificado y respondido razonablemente a sus
puntos de vista?
Valoracion — ¢Se han evaluado a fondo las diversas opciones?
integral — éSon coste-efectivas en el horizonte de tiempo apropiado?
— ¢éSon resilientes a los cambios en el entorno externo?
— ¢Se han identificado los riesgos y ponderado adecuadamente frente a los beneficios
potenciales?
Papeles y — ¢Han valorado los responsables de la politica el nivel de implicacién necesaria del
responsabilidades gobierno (central)?
claras

\

¢Esta claro quién es responsable de qué, quién rendird cuentas y como?

2

Mecanismos de éExiste un plan realista para obtener retroalimentacion oportuna sobre como se esta

retroalimentacion realizando la politica en la practica?

— ¢Es susceptible la politica de una evaluacién eficaz, incluso si el gobierno no lo esta
haciendo

Basado en “Making policy better: improving Whitehall’s core business”, Institute for Government
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La Iniciativa Nueva Sintesis (NS) ha desarrollado un marco tedrico dinamico para ayudar a los
gobiernos a encarar los desafios de la época, cuando la respuesta entrafia politicas, programas,
proyectos, servicios, estructuras o sistemas. El enfoque se centra en la aplicacién de una serie de
técnicas, que se resumen en una Guia de Autoayuda para Profesionales: la de posicionamiento trata
de enmarcar el problema de la politica y su respuesta, mirando mas alla del rendimiento de las
organizaciones singulares (‘'agencias') y divisando resultados sociales de nivel superior; la de
apalancamiento trata de romper la mentalidad de silo, dentro y fuera de la administracion publica, y
de buscar nuevas formas de coordinacién y cooperacién; la de implicacion introduce al gobierno en el
terreno a menudo desconocido de la corresponsabilidad, transformando la relacidn con los
ciudadanos en una de responsabilidad compartida.

1.1.1. Diseno de las politicas

La fuerza de basarse en evidencias es el fundamento de una exitosa elaboracion de politicas y de su
interpretacion. Los asesores de las politicas deben tener una visién amplia cuando piensen en las
fuentes posibles: entre ellas, estadisticas oficiales; estudios disponibles internos, académicos, de
asociaciones, de laboratorios de ideas, etc.; conclusiones de evaluaciones; encuestas, paneles y otras
investigaciones originales (si son apropiadas y accesibles); aportaciones de expertos; y evidencias de
los actores, tanto partes interesadas como afectadas. Una opcién es encargar la recopilacion y
evaluacidn de evidencias a un organismo publico especializado con experiencia en investigacién y
analisis y que sea independiente de los ministerios.

Puede que los funcionarios tengan que recurrir a nuevas ideas para resolver los problemas de las
politicas a menudo consolidados e inatacables. En la busqueda de soluciones creativas, las
administraciones publicas tendrian que mirar mas allad de su propio know-how interno y buscar
respuestas extramuros, del personal de primera linea, de los grupos de interés afectados, de otras
administraciones, de la academia y de laboratorios de ideas, etc. El disefo de politicas puede entranar
innovacion, ya sea inventiva (conceptos totalmente nuevos) o incremental (mejora de la practica
existente). Las administraciones necesitarian experimentar para encontrar rutas esquivas para llegar
a los efectos deseados, mediante el lanzamiento de acciones piloto, evaluando su rendimiento,
desechando algunas practicas y ampliando otras. No obstante, hay riesgo de que el publico pueda ver
los "experimentos fallidos" como un desperdicio de recursos. Algunos Estados miembros han creado
unidades interadministrativas y multidisciplinares de innovaciéon que involucran a ciudadanos y
empresas en la creacion de soluciones nuevas para la sociedad, incorporandolos asi al proceso de
toma de decisiones.®

El miedo al fracaso también puede mitigarse mediante la realizacién de rigurosas valoraciones de
opciones antes de embarcarse en una nueva direccidn, como un componente crucial de la evaluacién
de impacto. La valoracion de opciones aplica las técnicas del andlisis coste-beneficio (ACB) a varios
escenarios de implementacidn, entre ellos, la opcidén status quo ('no hacer nada'), la solucién
propuesta y, al menos, alguna otra alternativa. Para afiadir valor, |la apreciacidn debe ser imparcial e

8 Ejemplos: La Oficina de Andlisis de Politica Econémica (CPB) de los Paises Bajos; la Comision de Productividad de Australia; el laboratorio
de innovacién “MindLab” de Dinamarca.
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indiferente a las opciones, pues de lo contrario seria simplemente una racionalizacién post hoc de un
itinerario preseleccionado.

1.1.2. Planificacion prospectiva

Cada vez mas, los gobiernos de la UE estan llevando a cabo una planificacidn estratégica a largo plazo
sobre horizontes de hasta 10-20 afios en el futuro, mas alla de los calendarios parlamentarios.

En los afios 1980 y 1990 adquirieron protagonismo dentro de la administracion publica las unidades
de prospectiva, por lo general enfocadas al desarrollo cientifico y tecnoldgico. La Comisién Europea
ha publicado un conjunto de principios, directrices y listas de comprobacién que tienen como objetivo
garantizar que este tipo de analisis de futuros haga una contribucién efectiva al desarrollo de las
politicas: ("Uso de la prospectiva para mejorar la relacidon entre ciencia y politicas").’

En lugar de establecer unidades permanentes, algunos Estados miembros realizan investigacion de
futuros limitada en el tiempo, pero de amplio espectro y de largo alcance, adoptando normalmente
un enfoque de “grupo de trabajo” multidisciplinar y multiinstitucional. Sus hallazgos ataiien a las
decisiones de politicas para el conjunto del gobierno, tanto central como municipal. La planificacién
prospectiva conlleva una ruptura con los patrones de desarrollo existentes y por lo tanto puede
encontrarse con alguna resistencia, pero los horizontes de planificacion a largo plazo permiten que se
hagan a tiempo las inversiones en | + D, infraestructuras y capacidades en la administracion publica y
las empresas.’® La experiencia de Europa, con cambios profundos de las politicas en el pasado ha
demostrado que la industria es capaz de encontrar las soluciones tecnoldgicas, y consecuentemente
ajustar los modelos de negocio y planes de inversidn, si se cuenta con los siguientes ingredientes:

Allanar el camino de la planificacion prospectiva

— Un periodo de consulta y reflexién, para conocer las implicaciones para las partes afectadas (por
lo general empresas) y tenerlas en cuenta;

— Una politica sin ambigliedades, basada en una clara declaracién de intenciones y el compromiso
firme de la administracién publica, lo que requiere de un liderazgo desde arriba;

— Un “marco de igualdad de condiciones" para garantizar la imparcialidad en la aplicaciéon de la
politica, incluyendo sanciones en caso de incumplimiento;

— Tiempo suficiente para realizar ajustes, por ejemplo, para encontrar soluciones tecnoldgicas,
ajustar los modelos de negocio, acceder a la financiacién de la inversidn, desarrollar las
habilidades y competencias necesarias, etc.

Para convertir los planes en acciones, los documentos de estrategia pueden orientar a las partes
interesadas, de dentro y de fuera de la administracidn, en la organizacidon de los recursos y las
operaciones directas para lograr el efecto deseado. La versidn electrénica completa de la Caja de
herramientas establece siete criterios y preguntas clave correspondientes para evaluar la calidad y la

° El Centro Comun de Investigacién de la Comision ofrece previsiones y exploraciones de futuro para observar el impacto a largo plazo de
las politicas y las tecnologias y para anticipar los cambios sociales emergentes.
10 Ejemplo: Informe de futuros de Finlandia.
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consistencia interna de las distintas estrategias en relacion con: el ambito de aplicacion, el analisis, la
visién, las medidas, la adaptabilidad, la titularidad y la presentacion.

1.1.3. Consulta y corresponsabilidad

Los responsables de las politicas reconocen cada vez mas el papel que los ciudadanos, las empresas y
otras partes interesadas pueden y deben desempefiar en el disefio de las politicas. Los prestadores de
servicios publicos y sus clientes suelen ver mds claramente que los funcionarios dedicados a la
elaboracidn de politicas la situacion "sobre el terreno", lo que se necesita, lo que ha funcionado en el
pasado y lo que no, y por qué. Pueden detectar peligros potenciales y orientar a los funcionarios para
evitar errores costosos y embarazosos en la posterior implementacion de las politicas.

Los intereses de la buena gobernanza se atienden integrando a los beneficiarios esperados en todos
los pasos de la elaboracidon de las politicas, no considerdandolos sélo como receptores finales de
programas, fondos o servicios gubernamentales. Algunos Estados miembros han adoptado normas
nacionales para la consulta a los grupos de interés. Por ejemplo, las “Normas de Participacién Publica”
de Austria y el “Cddigo de Practicas de Consulta” del Reino Unido, mediante grupos de trabajo
interministeriales y la participacion de ONGs, expertos externos y grupos de interés. La experiencia ha
demostrado las ventajas de la utilizacion de multiples mecanismos, incluyendo canales tradicionales
y online, para atraer a la comunidad y conectar con tantos residentes como sea posible.!

Las administraciones publicas estan adoptando cada vez mas la e-Participacidn, ya que los ciudadanos
utilizan los sitios web gubernamentales y las redes sociales para transmitir sus expectativas a los
responsables de las politicas. Por ejemplo, la Iniciativa Ciudadana Europea (ECI) de la Comisién.?

Cada vez mas, las administraciones estan P
tratando de desplazarse de la mera consulta a la

re . Codisefiadores
corresponsabilidad, concediendo a los
ciudadanos y a las empresas un papel mucho
mayor en la elaboracién de las politicas vy
compartiendo la propiedad de la toma de
decisiones sobre politicas con la comunidad mas
Coevaluadores Codecisores
afectada por ellas. Esto comporta que las
agencias publicas evolucionen desde prestadores
de servicios, cerrados y centrados en si mismos, a

organizaciones abiertas en red, en las que el

pr—

publico pueda confiar. Los ciudadanos y las

Coproductores

empresas se convierten en codisefiadores,

codecisores, coproductores y coevaluadores.

11 la Ley de la Pequefia Empresa (SBA) mandata a la Comisidn a consultar a los actores por lo menos 12 semanas antes de hacer propuestas
con impacto en las empresas.

“Tu voz en Europa” es el punto Unico de acceso a una amplia gama de herramientas para que los ciudadanos jueguen un papel activo en la
elaboracién de politicas.

12 Ejemplo: Consulta sobre la Estrategia de Desarrollo 2011-2020 para la Regién de Malopolska, Polonia.

Tema 1: Mejor elaboracidn de las politicas


http://ec.europa.eu/growth/smes
http://ec.europa.eu/yourvoice/consultations/index_en.htm

Calidad en la Administracion Publica. Caja de herramientas

Segln el espiritu de codecisidn, los responsables de las politicas tratan especialmente de
comprometerse con los ciudadanos y las empresas que se veran afectados por la legislacidn,
solicitando sus aportaciones en la elaboracién de nuevas leyes y reglamentos, y en la planificacién
prospectiva de la visidn y de los programas de desarrollo de las administraciones publicas.'?

Al proporcionar acceso a la informacion publica, a menudo denominada "datos abiertos", en linea con
la Directiva relativa a la Reutilizacion de la Informacion del Sector Publico (ISP), las administraciones
pueden ayudar a que los grupos de interés estén mejor informados acerca de lo que sus gobiernos
estdn haciendo en su nombre, y mejor pertrechados para participar y colaborar en el proceso de las
politicas

1.2. Instrumentos para la implementacion de las politicas

Una buena elaboracidn de politicas tiene en cuenta las implicaciones para su implementacién durante
la fase de disefo de la politica, traduciendo la situacidon deseada (los objetivos de alto nivel) en pasos
practicos y eligiendo las opciones mas eficaces para lograr la meta de la politica. Cada instrumento
tiene su sitio, su potencial para incentivar conductas, su influencia en el rendimiento y en el logro de
ciertos resultados. Pero cada uno de ellos también tienes sus costes y riesgos.

Herramienta Pros y contras

Gasto publico | El gasto puede tener un impacto directo en los servicios e infraestructuras esenciales, donde
el mercado no opera y no operaria eficientemente y puede intervenir positivamente para
estimular la iniciativa empresarial, la inversién y la innovacidn. El gasto puede tener un
efecto 'multiplicador' o en cadena, vigorizando las economias locales, dando energia a las
comunidades, asegurando el entorno y las culturas y tradiciones locales, y proporcionando
el capital riesgo y las palancas econdmicas para cambios a largo plazo. Pero también puede
tener un efecto distorsionador sobre el comportamiento y siempre tiene un precio, ya que
el gasto publico se financia con impuestos, derechos, tasas, cuotas y deuda.

Leyesy La legislacidon es esencial en muchos campos de politica para garantizar la seguridad,
reglamentos establecer normas y proteger los derechos y el interés publico. Puede tener efectos
incentivadores beneficiosos, conformando el comportamiento personal y privado,
mediante la autorizacién de algunas actividades y la prohibicion de otras. La regulacion se
ve a menudo como una opcidon mas atractiva para las administraciones que el gasto,
especialmente en tiempos de ajustes financieros, ya que puede aparecer como "gratuita”.
La realidad, por supuesto, es que siempre hay costes que se deben tener en cuenta. Para la
administraciéon, por las implicaciones institucionales de ejecutar y hacer cumplir la
normativa; para los ciudadanos y, especialmente, para las empresas, por los costes de
cumplimiento en el hogar, la oficina, la fabrica, la obra o el trafico.

Reformas El cambio institucional puede tener un impacto positivo en la busqueda de mejores formas
institucionales | de alcanzar objetivos de las politicas, si conlleva: creacidn, supresion o fusion de organismos
publicos; asignacidn de funciones de manera diferente en la administracion; centralizacion
o descentralizacion de competencias; comparticion de recursos entre entidades;
externalizacion, privatizacién, nacionalizacién o control publico, o creacién de alianzas
publico-privadas. Al igual que otros instrumentos, cada escenario tiene sus ventajas y sus
inconvenientes. Las reformas institucionales son disruptivas y tienen costes a corto plazo
como minimo, que deben justificarse por los beneficios a largo plazo. Las responsabilidades
dependen de los recursos, por lo que la reasignacion de funciones tendrd implicaciones
presupuestarias, puede afectar a la recaudacién de ingresos y a menudo también a la
gestion de la autoridad reguladora.

13 Ejemplos: El enfoque del Gobierno Vasco para la politica de vivienda en Espafia; MijnBorne 2030 en los Paises Bajos.
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Asimismo, las Administraciones tienden cada vez mas a la coproduccién como un cuarto instrumento
gue involucra directamente a ciudadanos y empresas en la gestién de los bienes y servicios publicos.

1.2.1. Leyesy entorno normativo

Las normas y los derechos contribuyen decisivamente de muchas maneras a cohesionar las sociedades
y a hacer las economias mas présperas. Al crear un terreno de igualdad de condiciones para las
empresas y garantizar la competencia leal, la legislaciéon estimula la productividad, la creacién de
empleo y el crecimiento econémico. Pero cada reglamentacion tiene un 'precio’. Para las empresas,
los costes reales y de oportunidad por su cumplimiento adoptan muchas formas, incluyendo tiempo,
personal, gasto extra y uso de espacios. Estos costes tienden a ser desproporcionadamente mayores
para las empresas mas pequefias: en promedio, si una gran empresa gasta un euro por empleado para
cumplir un requisito reglamentario, una empresa mediana podria tener que gastar alrededor de
cuatro euros y una pequefia empresa hasta diez euros.

Teniendo en cuenta el impacto normativo real y potencial, las administraciones publicas tienen la
obligacidn implicita de justificar tanto las normas nuevas como las ya existentes, para comprobar si

los costes de su cumplimiento estan mas que compensados por los beneficios para la economia, la
sociedad y el medio ambiente. Asimismo, tienen que buscar las soluciones menos onerosas que
sean compatibles con el logro de los objetivos y prioridades de la politica.

Las leyes y reglamentos pueden resultar problematicos si su elaboracion se lleva a cabo sin considerar
adecuadamente sus consecuencias, incluyendo coémo se pondran en practica, asi como las
implicaciones de la normativa desarrollo. Algunos gobiernos han tratado de anticipar posibles
problemas estableciendo directrices para la administracion publica, incluidas las propias instituciones
de la UE.*

La evaluacién o andlisis de impacto (AIN) es una técnica cada vez mas aplicada para comprobar si una

intervencién publica es realmente necesaria, si el objetivo de la ley o reglamento estad formulado con
precisién y claridad y si los cursos de accidn alternativos han sido totalmente explorados, inclusive la
opcion 'no hacer nada'. La versidn electronica completa de la Caja de herramientas detalla varias
técnicas utilizadas por la Comisidn y los Estados miembros en el ambito de la evaluacidon de impacto.r®

Herramienta ‘ Finalidad

Modelo de costes estandar | Medir y evaluar los costes y beneficios de la normativa
(MCE)
Prueba de competitividad Prestar especial atencidn a los factores ampliamente reconocidos como
importantes para la productividad, es decir, lo competitivo del coste, la
capacidad de innovacion, la competitividad internacional, y una mejor
asignacion de los recursos

Test PYME Evaluar el impacto econédmico de las propuestas de politicas especificamente
en las PYMEs, ya que pueden ser desproporcionadas

Aunque las evaluaciones o analisis de impacto se aplican habitualmente a los proyectos de nuevas
normas (“flujo”, en curso) como evaluacidn ex ante, las administraciones publicas deben ocuparse

14 Ejemplos: Instrucciones a los funcionarios sobre los proyectos normativos en Finlandia; Guia para el Desarrollo de la Politica Normativa
hasta 2018 de Estonia.

15 La Guia de Evaluacion de Impacto de la Comision establece unos estandares de calidad y describe cémo evaluar los impactos econémicos,
sociales y ambientales. Las “Hojas de ruta” informan a los actores sobre los proximos trabajos y la consulta de ayuda.
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también de las normas vigentes (“inventario”) mediante la evaluacidn ex post, incluida la normativa

basica o principal y la de desarrollo.

Pregunta

Lista de comprobacién de inventarios normativos

Sugerencia

1. éCrealaleyo el reglamento un Realizar andlisis de impacto en el inventario de leyes vigentes, de
exceso de cargas administrativas ser posible por sectores, de modo que pueda analizarse el efecto
para las empresas? combinado de un corpus legal y aplicarse conjuntamente medidas

correctoras.

2. ¢Hay algun solapamiento entre Elaborar un mapa integral al inventariar las leyes y reglamentos
una o mas leyes o reglamentos? vigentes, para garantizar que las disposiciones no se duplican, lo

3. ¢Hay inconsistencias entre las gue posibilita detectar inconsistencias o leyes y reglamentos
normas aplicables a un area de obsoletos.
politica?

4. Cuando existe mas de unaley o Proponer la modificacion de las leyes o reglamentos vigentes o la
reglamento aplicable a un area de | creacidén de nuevas bases legales para reemplazar leyes obsoletas
politica, éhay vacios en su en su caso. Esto puede conllevar mas normas, pero deben ser sélo
aplicacién que originan lagunas las apropiadas, cuidadosamente disefiadas y consultadas con las
legales? empresas.

5. ¢Existen leyes o reglamentos ya Legislar para “poner orden en los cddigos”, tras haber hecho el
obsoletos pero que perviven? inventario, derogando las leyes y reglamentos obsoletos y / o

codificando o refundiendo las leyes en una sola ley consolidada.
Prevenir que se repita la obsolescencia y obligar a los futuros
legisladores a decidir conscientemente si una ley o reglamento
deben continuar, con la introduccién de "clausulas extintivas" en
la nuevas leyes, a cuyo término seran automaticamente
derogadas.

Muchos Estados miembros estdn especialmente comprometidos a obtener las opiniones de los
ciudadanos y las empresas con respecto a dénde identifican las mayores cargas. En algunos casos, los
funcionarios van a las empresas a ver por ellos mismos el impacto de las regulaciones, sobre todo las
que resultan "irritantes", tanto en tiempo como en coste. La reduccion de cargas administrativas (RCA)
es un esfuerzo conjunto de las instituciones de la UE y los Estados miembros.'® Iniciativas de la
Comision como la cartografia y criba del acervo normativo de la UE, la realizacién de chequeos de
adecuacioén vy la codificacion o refundicidon de leyes, ataca en origen las cargas de las empresas. La
tarea de interpretar y aplicar la legislacidon de la UE de manera mas eficiente en los planos nacional,
regional y local podria reducir las cargas sobre las empresas en casi un tercio, lo que equivale a casi
40.000 millones de euros.”

Todos los Estados miembros han adoptado sus propios objetivos nacionales de Reduccién de Cargas
Administrativas para las empresas, en términos brutos o netos, incluida toda la legislacion de la UE o
sélo las transposiciones nacionales. Algunos de ellos también han establecido objetivos para las cargas
administrativas en los ciudadanos, o centrados en indicadores especificos, tales como los costes de
cumplimiento de la normativa. El papel de los objetivos es materia de debate, pero hay consenso en
gue si una carga existente es innecesaria, estd anticuada o es ineficaz debe ser eliminada o

16 Ejemplos: La Iniciativa “Kafka” de Bélgica; el enfoque danés del “Cazador de Cargas”; la Guia para la trasposicion de directivas de la UE
(Reino Unido).

7 La agenda de la Comision sobre Regulacion Inteligente postula intervenir sélo donde sea necesario, implicar a los actores mediante la
consulta y llevar las cargas al minimo necesario para lograr las metas sociales. Entre 2007 y 2012, la UE adopté medidas para reducir las
cargas administrativas de la legislacién en un 25%, cubriendo 72 actos juridicos de la UE.
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reemplazada, lo que requiere una actuacion selectiva y sistematica. La normativa resultante debe ser
mas facilmente accesible para ciudadanos y empresas y de cumplimiento mas efectivo. Algunos
Estados miembros han introducido fechas comunes de entrada en vigor (FCEVs) para mejorar la
comunicacion y la previsibilidad de las leyes y reglamentos necesarios para las empresas. Una vez
aprobadas, los Estados miembros disponen de una gama de opciones para aliviar las cargas
normativas durante la aplicaciéon y el cumplimiento de la legislacién derivada de la UE y la nacional.®®

1.2.2. Estructuras y reformas institucionales

La organizacién de la administracién publica es un asunto candente para una gobernanza eficaz y para
la aplicacion del principio de subsidiariedad. Cada Estado miembro tiene su propio enfoque de la
gobernanza multinivel, la asignacidn de responsabilidades y recursos para desempefiar las funciones
de gobierno y la busqueda de una mayor eficiencia en las relaciones entre las autoridades publicas,
tanto verticales como horizontales.*®

Con los afios, los gobiernos han buscado nuevas formas de mejorar el rendimiento del sector publico
y la prestacién de servicios a través del cambio organizacional. Un elemento habitual del panorama
politico ha sido reasignar funciones entre los ministerios, reorganizando la maquinaria del gobierno
en el nivel central, con el propésito de lograr una mejor elaboracion e implementacién de las politicas
publicas. Dada la interdependencia de muchos campos de politicas, puede tener un efecto de suma
cero, a menos que la reestructuracién esté vinculada a una mejor coordinacién y comunicacién en el
Gobierno en su conjunto.

Con el tiempo, los gobiernos centrales, federales y locales también se han involucrado mas
radicalmente en la creacion, extinciéon o fusion de niveles subnacionales de la administracién publica.
La reorganizacién de la administracidn local ha sido un tema recurrente en Europa durante muchos
afos, por lo general con la finalidad de reducir el nimero de niveles y organismos con los que los
ciudadanos y las empresas deben interactuar. Asimismo, se trataba de aumentar el tamafio medio de
las unidades administrativas para mejorar su eficiencia a través de economias de escala.?®

La cooperacion intermunicipal (CIM) puede ser la solucién adecuada cuando se trata de una
oportunidad de negocio, caso de la promocién de un territorio mds amplio que el del municipio (por
ejemplo, para atraer el turismo o la inversién), compartir los costes de investigacion y desarrollo de
un nuevo servicio, lacompra conjunta de equipamiento especializado, el logro de economias de escala
o de atacar los problemas interterritoriales que desbordan las demarcaciones administrativas, tales
como la proteccion del medio ambiente.?!

En los ultimos afios, el cambio institucional ha sido motivado por la crisis financiera y econdmica
mundial de finales de los afios 2000, que ha llevado a las administraciones publicas a buscar ahorros

18 Ejemplo: El programa “Simplegis” de Portugal.

19 El Comité de las Regiones ha abierto la Carta de la Gobernanza Multinivel en Europa a la firma de todas las ciudades, regiones y autoridades
publicas de la UE, de todos los niveles de gobierno (local, nacional y europeo) para que la usen en sus futuras tareas.

20 Ejemplos: Fusion de los distritos de Judenburg y Knittelfeld de Austria; fusién de 68 municipios y entidades en tres nuevos municipios en
el cantdn suizo de Glarus.

21 “YNG International”, creada por la Asociaciéon de Municipios de los Paises Bajos, ha elaborado una guia introductoria para la cooperacion
intermunicipal de éxito.
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en el gasto en el contexto de reduccién de ingresos. En particular, los gobiernos de toda Europa en
todos los niveles se han involucrado en profundos recortes en la dotacidon de personal y en la
supresion de unidades administrativas para reducir el gasto publico. El empleo del “sector publico 'es
dificil de calcular, ya que muchos puestos de trabajo son indirectos, aunque se estima que la
administracién publica de la UE era en 2013 un 5% menor que en 2008.

La investigacion ha demostrado que la descentralizacion ha solido coincidir con recortes en el gasto
publico, lo que implica que la transferencia de la responsabilidad del gobierno central al sub-nacional
no tiende a ser acompafiada por una transferencia acorde de recursos. Sin embargo, las transferencias
funcionales han sucedido en los dos sentidos. La necesidad es la madre de la invencién: muchos
municipios han respondido a las presiones financieras, mostrando niveles de la imaginacién y de
innovacion normalmente asociados por la opinidn publica al sector privado y han promovido
importantes reformas internas para mejorar la eficacia y la eficiencia. Algunas administraciones tienen
recursos compartidos de cara a producir economias de escala, sinergias y ahorro de costes. Esto
habitualmente implica la transferencia de personal a las unidades de servicios compartidos y recortes
de personal en las unidades descentralizadas.??

En contraste con la descentralizacion, la investigacidn del consorcio Coordinacion para la Cohesidn en
el Sector Publico del Futuro (COCOPS) hallé que la subcontratacion (outsourcing) no redujo el gasto y
el empleo publico global. Mas que eliminando puestos de trabajo financiados publicamente, el
verdadero cambio se produce en los mecanismos de gobernanza. Los gobiernos pueden delegar
funciones y tratar de transferir el riesgo a los proveedores privados a través de acuerdos contractuales
gue conllevan obligaciones en la prestacidon, normas de calidad y precios. Sin embargo, los gobiernos
siguen siendo responsables a ojos del electorado, lo que significa que deben mantener la vigilancia y
que, en caso de incumplimiento de contrato, el riesgo y la responsabilidad recaeran en el sector
publico. La subcontratacién de servicios presenta dos retos: el contratista a menudo encuentra dificil
calcular los costes de los servicios a largo plazo y, por lo tanto, estimar el precio ofertado. También es
dificil flexibilizar las clausulas del contrato para dar cabida a las circunstancias cambiantes (por
ejemplo, los avances en la tecnologia), de un modo comparable al de un proveedor interno.?

El analisis realizado por la Fundacidn Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo
(Eurofound de la UE) ha concluido que la reestructuracion en el sector publico se ha basado en una
gama de técnicas de gestion de recursos humanos, incluyendo la congelacidn del reclutamiento y de
la promocidn, la redistribucion del personal, el trabajo compartido, la jubilacidn progresiva, el tiempo
de trabajo flexible, la licencia sin sueldo, y los cambios en las estructuras del empleo (por ejemplo, uso

creciente de los contratos temporales).?*

22 E| Proyecto de investigacion financiado por la UE “Coordinacion para la Cohesidn en el Sector Publico del Futuro” (COCOPS) ha examinado,
entre otras cosas, el papel cambiante de la administracion en Europa de 1980 a 2010, relacionando las reformas con el empleo y el gasto
del sector publico en proporcién al PIB.

2 Un estudio del Reino Unido realizado en 2009 hallé que el publico suele hacer responsable al gobierno central de los aspectos nucleares
del rendimiento de los servicios publicos pero que, con el tiempo, tendera a aceptar la transferencia de competencias y de responsabilidad
a otros organismos sélo si de esto se informa bien y sin ambigtiedad.

24 La investigacion de Eurofound, “Mapa de la reestructuracion del sector publico tras la crisis”, muestra estudios de caso de recientes
reformas del sector publico que constituyen excelentes ejemplos para que los Estados Miembros vean cémo sus homélogos han enfocado
la reestructuracion en tiempos de austeridad.
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1.2.3. Coproduccion

La coproduccién es una forma de "subcontrataciéon" que involucra directamente a ciudadanos y
empresas en la implementacién de las politicas publicas de las que se benefician. Las administraciones
publicas son cada vez mas conscientes de que pueden superar sus limitaciones en la aplicacién de las
politicas mediante la colaboracién con los usuarios de los programas y servicios, empoderandoles para
desarrollar soluciones como socios igualitarios. De esta manera, la politica publica deja de ser una 'caja
negra' para los beneficiarios. Por el contrario, los ciudadanos participan en la politica, que resulta mas
legitimada a ojos del publico y potencialmente mds sostenible.

La coproduccidén entrafia una implicacion permanente o temporal de los diferentes actores en las
diferentes etapas de un proceso de implementacién a veces complicado. Estos actores pueden ser
empresas con fines de lucro o asociaciones sin animo de lucro en alianzas publico-privadas, asi como
ciudadanos que desempeiian un papel en la prestacidn de servicios, individual o colectivamente. Los
beneficios potenciales incluyen:

— Mas recursos para el servicio, en términos de conocimiento, experiencia, habilidades, cooperacién
y compromiso de los usuarios del servicio;

— Servicios de mejor calidad, centrados en las caracteristicas y los efectos que los usuarios valoran
mas;

— ldeas mas innovadoras para que las ensayen los organismos publicos

— Una mayor transparencia en la forma de prestar los servicios, facilitando una mayor participacién
de la comunidad y la administracion abierta.

La coproduccidn no es una idea nueva, sino que existe desde hace unos treinta afios por lo menos. La
cooperativa es una forma de organizaciéon bien asentada, tiene la ventaja de una estructura de
gobierno democratico (cada miembro tiene una participaciéon igual) y, como persona juridica,
proporciona un instrumento societario por el cual las autoridades publicas pueden contratar con los
ciudadanos, con sujecién a las normas correspondientes.®

La coproduccion es relevante en muchas areas de politicas. Los servicios de atencién o asistencia han
demostrado ser un campo particularmente fructifero, como el cuidado de los ancianos, dada la
tendencia al envejecimiento de la poblacién en toda Europa. Naturalmente, la coproduccién no estd
indicada para todo el mundo y los costes/beneficios para los usuarios y comunidades del servicio asi
aprovechado variaran en la prestacion de cada servicio publico especifico. Para ayudar a sopesar los
pros y los contras de la coproducciéon y los caminos a seguir, hay disponibles mds estudios de caso,
investigaciones y recursos de organizaciones reales, tales como el centro de buenas practicas de
Gobernanza Internacional (Governance International’s good practice hub).?

2 Ejemplos: Cooperativas sociales de Italia; cooperativas de guarderias en Suecia.
26 Ejemplo: “Vivir toda la vida” en Fredericia.
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1.3. Mejora continua e innovacion

Una de las propiedades clave de un buen desarrollo de las politicas es que su implementacion esté
sujeta a revision y reflexidon, de modo que se aprendan lecciones, se hagan adaptaciones, o incluso se
abandone la politica como consecuencia de los hallazgos. Esto requiere la apertura del Ejecutivo, la
mentalidad abierta del electorado y de sus representantes, asi como valor en ambos lados para
adoptar la experimentacion y no precipitarse en juzgar. En esta seccidn se examina: a) el seguimiento
sistematico, la planificacidn y la gestion de las evaluaciones, y el creciente papel de las auditorias del
rendimiento para evaluar si la implementacion estd progresando conforme a lo planificado, si las
politicas estan logrando sus objetivos de alto nivel, y si se estd consiguiendo rentabilidad; b) el valor
del escrutinio externo en la elevaciéon de los niveles de la administracién publica. En este espiritu de
mejora continua, la seccidon examina finalmente la innovacién del sector publico en sus multiples
formas y como las administraciones publicas estdn creando culturas innovadoras para estimular
nuevas formas de trabajar.

1.3.1. Seguimiento, evaluacion y auditoria del rendimiento.

En el pasado, el seguimiento y la evaluacion se han visto a menudo como un “adorno”, una distraccion
inoportuna impuesta por los financiadores a los receptores. Sin embargo cada vez se reconoce mas su
valor como parte integral del éxito de las politicas. Teniendo en cuenta que el proceso de las politicas
esiterativo, que se caracteriza por elecciones complejas, decisiones dificiles y por efectos inesperados,
es esencial un bucle de retroalimentacion.

El seguimiento es un proceso sistematico de recoleccion de datos, con el fin de rastrear las entradas
(inputs), productos (outputs), efectos e impactos durante la implementacion, para informar a la
direccion y los interesados sobre el rendimiento y del progreso de la accidn. Se puede aplicar a las
politicas, programas, proyectos y servicios publicos, y también a las organizaciones y los sistemas de
gobernanza. Las principales diferencias entre el seguimiento, la evaluacion y la auditoria del
rendimiento (cuando se realiza por entidades fiscalizadoras superiores), se resumen a continuacién:

Seguimiento

Evaluacion

Auditoria de rendimiento

Qué Rastreo de los progresos | Valoracion de la relevancia o | Valoracidon de la relevancia o
y del rendimiento frente a | pertinencia, coherencia, | pertinencia, coherencia,
lo planificado y los | eficiencia, eficacia, impacto y | eficiencia, eficacia, impacto y
objetivos (expectativa) sostenibilidad de las politicas y | sostenibilidad de las politicas y
programas programas
Por qué Por razones operativas - | Por razones estratégicas - para | Por razones de rendicion de
para aprender leccionesy | garantizar que la politica | cuentas - para asegurar que los
adoptar medidas | aborda de manera eficiente y | fondos publicos estan siendo
correctivas en tiempo | eficaz los problemas vy | utilizados de manera eficiente
real, si es necesario, y | objetivos identificados, e | y eficaz e identificar mejoras, si
para recopilar | identificar mejoras es necesario
informacion  para la
evaluacion posterior
Cuando A intervalos regulares | Normalmente, en momentos | Por lo general, en momentos
durante la aplicacién especificos, (antes, durante y | especificos, (durante y
después de la aplicacion). después de la aplicacion).
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Quién Los directivos y el | Los directivosy el personal, asi | Normalmente, auditores
personal involucrado en | como los consultores externos | cualificados de entidades
la implementacion fiscalizadoras superiores (EFS),

independientes del disefio y
aplicacién

Una tendencia probable es que los limites entre el seguimiento y la evaluacion se hagan cada vez
mads borrosos, dado que la evaluacién puede llevarse a cabo en tiempo real, durante las primeras
etapas de una nueva politica o programa o de forma continua. Todas las administraciones cuentan
con algun tipo de seguimiento y evaluacidn de sus actividades, lo llamen como lo llamen. La Unica
cuestion es si ello es casual o estructurado. Como proceso sistematico, el seguimiento y evaluacién
tiene cinco pasos.

. . Disefio Recogida de Andlisis de
Orientacion

Indicadores datos datos

Paso 1: la orientacion es la fase preparatoria. ¢ Qué debe ser objeto de seguimiento y evaluacién, por
qué y cdmo se utilizara la informacidon? Los ingredientes principales de esta fase se exponen a
continuacion:

Ingrediente ‘ Finalidad ‘

Objetivos Debe haber claridad sobre lo que esta tratando de lograr la politica, programa, proyecto,
servicio u organizacion. En otras palabras, objetivos claros frente a los que se pueda
evaluar el rendimiento (tanto estratégico como especificos/operativos), asi como las
acciones necesarias para alcanzarlo.

Responsabilidad El papel de definir indicadores, recopilar datos, y analizar los resultados de la evaluacion
de progreso y rendimiento corresponde a un funcionario o unidad (incluyendo el posible
recurso a expertos externos), y asimismo proporcionar los informes establecidos a la
direccién y los responsables de la politica.

Metodologia El procedimiento de seguimiento debe incluir un sistema para la recogida de datos. Como
parte integral del disefio de indicadores, debe conocerse desde el principio cual sera la
fuente de la informacion y con qué frecuencia debe recogerse.

Gestion Una vez recogida la informacion por el funcionario o funcionarios responsables de ello,
incluyendo los indicadores de medicidn, debe ser evaluada y extraidas las conclusiones
para alimentar el proceso de la politica como parte de las evidencias para ajustar la
politica. Esto significa que debe haber un mecanismo para que la informacién sea
utilizada.

Es esencial que haya implicacién politica en el seguimiento y evaluacion para tener la certidumbre de
gue se asumiran las ensefianzas extraidas. También puede resultar util para las administraciones
publicas el mapa de efectos, como herramienta y enfoque complementario para la planificacién, el
seguimiento y la evaluacién, ya que se centra en los cambios de comportamiento provocados por
intervenciones en el desarrollo socio-econdmico.?’ Las evaluaciones pueden adolecer de escasa
planificacién, lo que conduce a la ambigliedad en su propdsito y objetivos, a la vaguedad en su alcance,
a la falta de rigor en el analisis y, por ultimo, a la inanidad de las recomendaciones. Las jefaturas del
Gobierno y los ministerios pueden mejorar la gobernanza de la evaluacién mediante la publicacién de

27 para preparar el seguimiento y evaluacion hay disponibles orientaciones utiles de la Comunidad de Practicas sobre Gestion por Resultados
(COP RBM), el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE (OECD DAC), Learning Forward y el Conjunto de herramientas de Civicus.
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procedimientos con directrices claras sobre el calendario de evaluaciones segun sus diferentes fines,
las normas que deben cumplir, asi como las técnicas que deben emplearse.?

En el nicleo del sistema de seguimiento se encuentra el Paso 2: el disefio de indicadores de
rendimiento (entradas (inputs), productos (outputs), resultados, impacto y contexto), que pueden ser
cuantitativos o cualitativos. En aras de la exhaustividad, un indicador de resultados puede contener
alrededor de cinco componentes.

Componente Finalidad

Definicion El indicador debe definirse claramente, de modo que su contenido y significado no resulte
ambiguo para el lector ni para las personas que proporcionan o recogen la informacion.
Aunque el indicador debe describirse de forma corta (por ejemplo, “empleos creados”),
puede incluir explicaciones y, en su caso, referencias a definiciones oficiales, fuentes y
documentos estadisticos para entender plenamente el uso de términos especificos (por
ejemplo, "‘empleos creados» quiere decir el empleo adicional creado por las
organizaciones beneficiarias con las personas que realizaron la actividad promovida por
el programa y que contindan colocadas 12 meses después de que se completara la
actividad”).

Fuente El indicador debe dejar claro como se recopilara la informacién, ya sea cuantitativa o
cualitativa. Esto podria incluir fuentes oficiales reconocidas (como Eurostat, organismos
estadisticos nacionales, ministerios, etc.) u otras fuentes autorizadas (retroalimentacion
de las partes interesadas, organismos de investigacidon solventes, instituciones
académicas, etc.). Si se necesitara una encuesta original, la metodologia debera ser sélida
e idealmente elaborada al mismo tiempo que se disefia el indicador.

Periodicidad El indicador debe ir acompafiado de una declaracion de la frecuencia con la que la
informacion se recoge y se proporciona, y durante qué periodo de tiempo. En otras
palabras, se deben indicar los intervalos en que se recogera la informacién (por ejemplo,
sobre la marcha/en tiempo real, mensuales, trimestrales, semestrales, anuales, bienales).
Dependiendo del indicador y de la fuente, ésta deberia especificarse claramente para
reflejar las fechas de publicacién de los datos oficiales (por ejemplo, "el 15 de marzo y el
15 de septiembre de cada afio"). El indicador debe indicar 'de cudndo a cuando'. Por
ejemplo, seria apropiado iniciar la recogida de informacién tan pronto como se inicie la
actividad y cerrar la evaluacion del rendimiento después de, digamos, tres afos.

Valor base En muchos casos, el propdsito del indicador serd monitorizar el rendimiento a lo largo del
tiempo, en cuyo caso el lector necesitara saber el punto de partida. Normalmente, la
posicion de partida se fijard al mismo tiempo que se adopte el indicador, de modo que no
haya ambigliedad mas tarde.

Comparaciones | Si la comparacion es en el tiempo o con el rendimiento de homdlogos (otros paises,
referenciales regiones, entes locales, etc.), es comun establecer 'comparadores' como puntos de
referencia. Si la finalidad es lograr al final un cierto nivel o umbral de rendimiento, estos
puntos de referencia se denominan habitualmente "objetivos", por lo general formulados
con el tiempo en el cual se lograra el objetivo (por ejemplo, "en tres afios" o "en 2020").

La elaboracidn de indicadores plantea una serie de preguntas. ¢El indicador refleja con exactitud el
objetivo? ¢ Capta lo que estamos tratando de hacer y lograr? ¢ Hay informacién disponible (incluyendo
valores base) y su recogida es rentable? ¢Estamos cayendo en la trampa de medir Unicamente lo
mensurable? ¢Es la situacién demasiado compleja para “embutirla” en un indicador? ¢El indicador nos
dice realmente lo que creemos que nos dice? ¢La presencia de un indicador cambiara por si misma el

28 E| sitio web de la Direccion General REGIO contiene orientacion util para planificar y realizar evaluaciones, especialmente en el contexto
de los ESIF 2014-2020.
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comportamiento en la buena direccién (centrando a los gestores en lo realmente importante) o en la
mala direccién (concentrandolos en hacer sélo lo necesario para satisfacer el indicador)? Es critica una
eleccién cuidadosa de los indicadores, asi como de su contenido. Los indicadores por si mismos no son
soluciones, son sdélo guias para ver si las soluciones propuestas estan funcionando bien y para sugerir
soluciones futuras. La importancia de los indicadores se aprecia por su ausencia; sin ellos, las politicas
publicas pueden terminar perdiendo sentido y direccién.

Disenar indicadores utiles

— Desarrollar una bateria de indicadores que capten muchos aspectos diferentes del desafio de una
politica, con el fin de dibujar un panorama mds completo y sofisticado, aunque evitando la sobrecarga de
informacion.

— No confie en los indicadores por si solos para informarse sobre el rendimiento. Una evaluacién mas
completa de indicadores se acompafa con la observacidn de lo que esta ocurriendo sobre el terreno. Por
ejemplo, un programa podria alcanzar su meta de construir 50 kilmetros de autopista, pero a menos que
el ingeniero supervisor puede validar que la carretera ha sido construida conforme a las especificaciones
y estandares acordados, el producto sera pobre en términos de rentabilidad.

— Por encima de todo, hagase hincapié en la interpretacion (paso 4) y en la aplicacién (paso 5). Los
indicadores deben tratarse como una herramienta de gestién para mejorar la gobernanza y el futuro
disefio de las politicas, programas y proyectos / servicios, no como una prueba absoluta de su validez,
dado que pueden entrar en juego todo tipo de factores.

Claramente, la aproximacion al paso 3: recogida de datos dependera de la fuente y la frecuencia con
gue la informacién esté disponible. Estos factores se determinaran cuando se haya definido el propio
indicador. Las autoridades deberian inclinarse por flujos regulares de informacién por razones
practicas, en buena teoria a un coste administrativo minimo, generados automaticamente a través de
las actividades del dia a dia, o regularmente elaborados por fuentes oficiales.?® La disponibilidad
inmediata no debe ser un obstaculo, pero deben sopesarse los costes de investigacién original y
tenerse en cuenta la organizacién al planificar.>®

Paso 4: el analisis de datos es la fase en que las administraciones interpretan la informacién para
extraer ensefianzas. Como parte del seguimiento, el analisis debe ser continuo y dindmico, una serie
de revisiones internas con un enfoque operativo. Las evaluaciones formales suelen ser externas,
instantdneas "estdticas" con fines estratégicos. En ambos casos, la administracidn necesita habilitar el
tiempo y el espacio para reflexionar sobre los resultados de la medicién del rendimiento. En el caso
de los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos (ESIF), las obligaciones establecidas en la
normativa de la UE proporcionan el estimulo externo para hacer el seguimiento de la informacion
conjunta en los informes anuales de ejecucién y para llevar a cabo las evaluaciones. Analogamente,
las auditorias de rendimiento son externas a la administracidn y ajenas a su control. El reto para las
administraciones publicas es internalizar el analisis como practica corriente.

Junto al analisis periddico, las administraciones también deben tomar en consideracion las ensefianzas
de los indices internacionales de gobernanza que se publican por lo general anualmente.?! Estos

2 Ejemplo: Plataforma OpenCoesione de Italia, un enfoque participativo para el seguimiento del rendimiento de los ESIF.

30 El PNUD ha identificado enfoques innovadores para el seguimiento y evaluacion, incluyendo la creciente participacion del publico.

31 L os indices de gobernanza se publican por organizaciones internacionales como, entre otras, la Fundacion Bertelsmann, el Banco Europeo
para la Reconstruccion y el Desarrollo (BERD), la OCDE, Transparencia Internacional, el Banco Mundial, World Justice Project.
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indices proporcionan un contexto operativo global, pero también ofrecen puntos de referencia utiles
e interesantes para las reformas nacionales. La clave es bucear bajo los nimeros mds destacados y las
“tablas clasificatorias” y plantear las siguientes preguntas:

— ¢Cudles son los factores que explican nuestro rendimiento? ¢Qué podemos aprender del analisis
de fondo que realiza el autor de nuestras politicas y practicas?

— ¢Cudles son las razones por las que los paises punteros muestran un mejor rendimiento relativo?
¢Qué podemos aprender de sus politicas y practicas? ¢ Hay algo transferible?

— Si estamos mostrando una posicién mejor/peor continuada en la “tabla clasificatoria” ¢se debe a
los cambios que hemos hecho o a todos les ha ido mejor/peor? Si todo el mundo ha empeorado,
el hacerlo mejor que ellos no debe ser motivo para la autocomplacencia: équé mas podemos
mejorar?

Para revisiones mas a fondo de planes y del rendimiento, préoximas a la implementacion, las
administraciones publicas pueden implicarse en la evaluacién, apoydndose en los datos de
seguimiento disponibles y realizando investigaciones propias (entrevistas y encuestas), donde no la
haya. Tanto la evaluacién y la auditoria de rendimiento tienen la eficiencia y la eficacia como
conceptos nucleares, pero también tienen en cuenta la sostenibilidad de los efectos de las politicas,
asi como la causalidad y la magnitud de los efectos: el grado en que las intervenciones publicas han
generado los efectos esperados o si se han dado otros factores exégenos que han influido en los
resultados finales y las llevaron a consecuencias no esperadas. Esto tiene dos componentes: la
contribucidn y la atribucion.

-

| sostenibilidad | |
l ¥ ¥ v
Entradas > l:> Productos |j‘> Resultados |:>
servicio u organizacion Actividades

t t

| | |

———
1 __
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Factor ‘ Preguntas clave Analisis
Contribucién | ;Es de hecho la intervencidon una de las | Situar/jerarquizar la intervencién evaluada
causas del cambio observado? entre las diversas causas que explican el cambio
observado
Atribucion ¢Qué proporcion de la variacién observada | Construir un escenario contrafactual: équé

puede atribuirse realmente a la | habria ocurrido sin la intervencion?
intervencion evaluada?

La decisidon de abordar auditorias de rendimiento sélo puede ser tomada por la propia Entidad
Fiscalizadora Superior (EFS), con el consentimiento de los parlamentos que votan directamente la
financiacion de las EFS. 32

La fase final del proceso es el paso 5: accién. En ultima instancia, el seguimiento, evaluacion o
auditoria no merece la pena a menos que tenga un efecto en el rendimiento. Si hay desviacién del
plan, que puede ser positivo o negativo, la cuestidon es entender por qué y realizar ajustes (o no), ya
sea en la politica, programa, proyecto/servicio o incluso en el propio plan, para lograr el objetivo. Esto
comienza con la presentacién de informes: el formato en que se presenta la informacién de
rendimiento debe ser apropiado para el publico al que se destina, lo que incluye a la direccidn, pero a
menudo también a publico externo, incluidos los politicos y la ciudadania. Esto puede requerir
diferentes estilos y niveles de detalle. Las evaluaciones tienen a menudo un impacto limitado en la
elaboracidn de politicas. La siguiente tabla propone algunas respuestas posibles a las debilidades mas
comunes.

Desafio Solucion

La evaluacion no es — Promulgar una ley o cédigo de conducta que comprometa a la administracién

parte sistematica del para evaluar las politicas y programas, sujeta a que los beneficios esperados
proceso de las

politicas

superen los costes;
— Publicar un plan anual de evaluacién, que establezca las prioridades para las
evaluaciones durante el préximo afio con un calendario claro.

La evaluacioén no es — Asegurar las condiciones aplicables para limitar los posibles intentos de producir
suficientemente un resultado predeterminado;

imparcial Solicitar a la ESF que audite el proceso de evaluacién.

s

Los resultados de la — Comprometerse previamente mediante una ley o cédigo de conducta para
evaluacién se publicar todos los resultados de la evaluacion en un sitio web;

ignoran — Introducir el seguimiento 'en tiempo real', incluyendo los elementos de la
evaluacion, para llevarlo a cabo en paralelo con la implementacidén y aplicacion y
asi tener una mayor posibilidad de influir en el desarrollo de la politica en curso

El propio proceso de evaluacidn se puede utilizar para lograr un aprendizaje organizacional, mediante
la participacion de la administracién publica en su preparacién y ejecucion, no sélo como destinataria
de los informes. Es en este aspecto donde es muy importante generar capacidad dentro de la
administracién para planificar y pilotar las evaluaciones y usar sus conclusiones. Las alternativas a la
evaluacidn formal incluyen: revisiones por pares que, en pocas palabras, aprovechan el conocimiento
de profesionales expertos e independientes y que se centran en los inputs para fortalecer el disefio y

32 El Tribunal de Cuentas Europeo ha publicado un Manual de Auditorias de gestion.
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aplicacion de la politica; y la coevaluacion, esto es, la participacion activa de los actores interesados
en la evaluacidn de politicas y programas publicos.®

1.3.2. Estimular el escrutinio externo

La transparencia del gobierno ayuda a estimular el desarrollo de politicas en las administraciones
publicas, de la misma manera que la competencia incita a las empresas a encontrar mejores formas
de satisfacer las necesidades de los clientes, a través de la presién externa. Los parlamentos y
asambleas tienen el papel principal de hacer que los gobiernos rindan cuentas en todos los niveles,
con la ayuda de las EFS, los organismos reguladores independientes y los defensores del pueblo que
normalmente les informan directamente a ellos. Las cdmaras legislativas canalizan las opiniones del
electorado y aseguran que sus expectativas tienen una salida.

Otras instituciones externas al sector publico también juegan papeles esenciales. Una prensa
independiente y de investigacidon quizas no sea siempre bien recibida por los gobiernos pero
proporciona una ventana sobre las labores de las administraciones publicas y una forma de escrutinio
qgue eleva los niveles y pone la ética y la integridad en el centro de atencién. A través del discurso y la
discrepancia, los medios de comunicacidn proporcionan una 'valvula de seguridad' que es vital para la
estabilidad politica y la prosperidad econdmica

Del mismo modo, el "tercer sector" de las organizaciones de la sociedad civil (OSC) ofrece una voz a
las comunidades locales y grupos de interés, con una combinacién de energia movilizadora y de
experiencia, a menudo en ambitos de politica especificos. Las OSC padecen con frecuencia inseguridad
financiera, resultan dependientes de donaciones y financiacién de proyectos. La mayoria suelen ser
pequefias y localizadas, configurando un sector fragmentado, fragil y constantemente expuesto a un
futuro incierto. Aqui es donde las administraciones publicas pueden intervenir con efectividad,
preservando laindependencia de las OSC, incluso mediante la financiacidn basica por los presupuestos
generales aprobados por los parlamentos. Algunas administraciones publicas han tendido la mano a
los representantes de la comunidad de las OSC, para comprender mejor sus necesidades de desarrollo
y para formalizar su papel mediador con su capacidad asesora mediante comités permanentes cuyos
miembros son elegidos por las propias ONG.3*

1.3.3. Impulsar la innovacion

La innovacion es fundamental para lograr los objetivos de Europa 2020 y las administraciones publicas
son fundamentales para estimular la innovacidn en la economia a través de la financiacién de la I+D y
la contratacion publica.?® El papel de la innovacién dentro de las administraciones publicas es
igualmente importante para la mejora de los servicios, el fortalecimiento de la productividad y para
traer nuevas ideas para los viejos problemas. La innovacién en las organizaciones del sector publico
comprende siete dimensiones®®:

33 Ejemplo: El proyecto piloto “Evaluacion Civil” de Italia.

34 Ejemplo: El Consejo para el Desarrollo de la Sociedad Civil de Croacia.

35 La Comisidn ha lanzado el Panel de evaluacidn de la Innovacidn en el Sector Publico Europeo (EPSIS) para referenciar el rendimiento de la
innovacion en el sector publico de la UE.

36 Inspirado en Hartley, J. (2005) “Innovation in governance and public services: past and present”.
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Tipo Explicacion

Producto Desarrollo de productos nuevos o mejorados, tales como el DNI electrénico, mejores
leyes y regulaciones mas inteligentes.

Proceso Redisefio de procesos de la organizacion para mejorar su rendimiento y eficiencia, como
la produccién ajustada (Lean), la reorganizacion de los procesos internos, etc.

Servicio Descubrimiento de nuevas formas de prestar los servicios publicos a los ciudadanos y las
empresas, como por ejemplo a través de los teléfonos inteligentes, las redes sociales,
coprestacion, etc.

Posicionamiento | Identificacién de nuevos contextos o "clientes" de los servicios publicos, y aumento de la
adaptacion y la orientacion hacia grupos e individuos especificos, tales como ofrecer
servicios personalizados online a través de MyPage, o reposicionando la relacién entre la
administracion y los inmigrantes

Estratégico Definicién de nuevos objetivos o propdsitos de la organizacion, tales como el papel del
sector publico en el debate sobre la sostenibilidad y la responsabilidad social.

Gobernanza Hallazgo de nuevas formas de participacidn ciudadanay de las instituciones democraticas,
tales como foros locales o comunitarios, e-Participacion, administracion descentralizada,
etc.

Lingiiistica Introduccién de un nuevo lenguaje y conceptos en la administracion publica, como el

concepto de "tasa por congestion" en los centros urbanos, o “empujar” para influir en el
comportamiento de los ciudadanos y las empresas para lograr los objetivos de la politica.

La innovacion en el sector publico se produce en su mayoria por iniciativas ad hoc y descoordinadas,
mas que como fruto de esfuerzos deliberados y sistematicos. El Grupo de Expertos de la Comision
sobre Innovacién en el Sector Publico ha identificado cuatro conjuntos de barreras internas que frenan
a las administraciones publicas:

Obstaculos a la innovacion en el sector publico

— Débiles factores facilitadores o un marco de condiciones desfavorable: competencias dispersas,
mecanismos de gobernanza ineficaces, diversas culturas juridicas y administrativas, limitaciones de
recursos para el desarrollo y despliegue del personal y para financiar su aplicacidon y una inadecuada
coordinacién dentro y entre organizaciones para compartir, difundir e incrementar las iniciativas de éxito.

— Falta de liderazgo para la innovacion en todos los niveles: prefiriendo la precaucién (evitar el fracaso) a
la creatividad (la busqueda de nuevos caminos para el éxito), reglas rigidas y directivos con aversién al
riesgo que desalientan al personal y sofocan la difusion de ideas innovadoras.

— Limitado conocimiento y aplicacion de procesos y métodos innovadores: a menudo no hay acceso a las
capacidades (sistemas, habilidades, herramientas y métodos) y es necesario alimentar la colaboracién
(con otras partes y niveles de gobierno, con las empresas, los ciudadanos y las organizaciones del tercer
sector).

— Uso insuficientemente preciso y sistematico de la medicidn y de los datos: informacién inadecuada
sobre las fuentes de productos nuevos y mejorados, procesos y servicios, falta de seguimiento de los

beneficios para los efectos de las politicas

Por su naturaleza, no hay un prototipo para la innovacién. El principal reto es disefiar las condiciones
y el clima para que la creatividad aflore, que es sobre la cultura organizacional. La innovacién puede
introducirse en las instituciones si se anima y se habilita a los funcionarios para actuar como
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“emprendedores” del sector publico. El propdsito debe ser crear una atmdsfera en la que se acepta,
y se espera que los servidores publicos puedan pensar imaginativa y radicalmente acerca de las
soluciones para las politicas y proponer internamente sus ideas sin inhibiciones. El proceso de
elaboracidon de politicas tiene que apoyarse en la evidencia y ser riguroso, con una evaluacién sdlida
de las alternativas. Ahora bien, el personal debe ser activamente animado a desafiar las ideas
convencionales y a cuestionar los supuestos que subyacen en la forma actual de hacer las cosas.

Esto hace que el proceso creativo sea una forma de "consulta interna" continua. Cuando los
organismos publicos salen a consultar a los ciudadanos, empresas y otras organizaciones sobre sus
politicas y programas, tienen expectativas ilimitadas de la reaccién que puedan recibir. Todos los
puntos de vista recibidos son validos, pero deben cribarse con los criterios de lo que es factible y
deseable, y se toma una decisién sobre los préximos pasos. Este mismo principio debe aplicarse
internamente pero de forma continuada.

e e

— Nombrar "abanderados de innovacion" "coordinadores de innovacién"
Estructuras administracion para hacer campafia por la innovacion, para fomentar nuevas ideas y para
detectar nuevas practicas (productos, procesos, servicios, etc.) que pueden difundirse por
la organizacion y en otros organismos publicos
— Fomentar e incentivar la innovacidn mediante la focalizacién del talento creativo a través
Personal de la seleccion, el desarrollo del personal, la evaluacion del desempefio y el pago de
incentivos

Algunos Estados miembros han institucionalizado la innovacién mediante la creacién de unidades
especializadas con una agenda determinada para pensar creativamente y actuar como o6rganos
asesores internos de la administracion. Como alternativa, puede generarse cooperacién y cocreacion
habilitando mecanismos para conectar a los servidores publicos con las ideas innovadoras de todos
los niveles y territorios.?” La prueba de la innovacién es su aplicacién. Algunos organismos publicos
concretos han utilizado el analisis del comportamiento para ayudar a las empresas a cumplir mas
facilmente con las obligaciones reglamentarias, tales como ayudar a las empresas a evitar errores en
la presentacion de los informes anuales y comprobar la calidad de sus datos de negocio de una manera
facil.3®

Para avanzar, las administraciones necesitan tener libertad de ejercitarse en la 'prueba y error', lo que
acarreard inevitablemente tanto éxitos como fracasos. También son recomendables los prototipos o
pilotos y ensayos controlados antes de su despliegue, a fin de gestionar el riesgo a pequefia escala y
con experimentacion iterativa.>®

Estos ejercicios deben ser financiados con fondos publicos. El escenario ideal es que la
experimentacion de las politicas se integre en la elaboracién del presupuesto, de modo que cada
ministerio o ayuntamiento tenga dotaciones asignadas a la politica de | + D. Esta partida debe verse
como “capital-riesgo” del sector publico, con la posibilidad de que los retornos a largo plazo por

37 Ejemplos: El MindLab de Dinamarca; el Equipo de Analisis del Comportamiento del Reino Unido; la Red mas Inteligente en los Paises Bajos.
38 Ejemplo: El “Empujén” como herramienta de la Autoridad para las Empresas de Dinamarca.
39 Ejemplo: Las Pruebas Controladas Aleatorizadas en Dinamarca.
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mejores efectos de las politicas justifiquen la inversion.

Una alternativa indirecta pero rentable para el gasto publico es crear incentivos para innovar en el
marco normativo, estableciendo el principio de “derecho al desafio”: eximiendo a autoridades
publicas, empresas y/o organizaciones del tercer sector de las prescripciones normativas si pueden
demostrar que serdn capaces de alcanzar el objetivo de la politica de manera mas eficaz o eficiente
con su propia innovacion.

La difusion de buenas practicas se basa en una inteligencia de alto nivel. Los ultimos afios han visto el
surgimiento de redes, premios o sitios web de mejores practicas para recopilar y difundir practicas
innovadoras, tales como la Red Europea de Administracion Publica (EUPAN), el portal ePractice y el
Premio a la Innovacion en las Administraciones Publicas (PIPA) de la Comisidn, el Observatorio de la
OCDE de Innovacién del Sector Publico (OPSI) y el Premio Europeo del Sector Publico (EPSA).
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1.4. Conclusiones, ideas clave y recomendaciones para futuras

acciones

Los principales mensajes en este tema son los siguientes:

— Reconocer que el proceso de las politicas se compone de elementos interdependientes y que el
impacto de las decisiones de politica nunca puede ser perfectamente predicho y por lo tanto son
esenciales los mecanismos de retroalimentacidn para permitir las correcciones que deben hacerse
en su direccion y las nuevas vias que deben adoptarse, si la politica se desvia demasiado de su
objetivo;

— Asegurar que las partes que se ven mas afectadas por las decisiones de politica, particularmente
los ciudadanos y las empresas, se conviertan en participantes activos en el proceso, verdaderos
actores;

En el contexto de un mundo cada vez mas "conectado", con la corriente continua de desafios
cambiantes y emergentes para las politicas, agravados ahora con las dificultades adicionales de la
elevada deuda publica y las crecientes obligaciones, deben fortalecerse tres tipos de capacidades
(puntos siguientes), para que cada administracion esté en forma para su finalidad y fomente la
inventiva entre los funcionarios;

Reforzar la capacidad de analisis (los recursos para desarrollar una sélida base de evidencias, para
adoptar el pensamiento innovador y prospectivo y llegar a soluciones nuevas para los problemas
arraigados) en toda la administracion, pero teniendo también en cuenta el papel de los 6rganos y
grupos de trabajo especializados y aprovechando los aportes de especialistas y / o grupos de
interés (codisefio);

Encontrar el equilibrio adecuado entre la capacidad gestora (la flexibilidad para desarrollar y
adaptar soluciones de implementacion para servir a los objetivos de la politica, para satisfacer las
necesidades de los ciudadanos y las empresas y para maximizar la rentabilidad al mismo tiempo),
en todas sus formas, gestion directa, externalizada y todos los demas instrumentos disponibles
(informacidn, persuasién, reglamentacion y cocreacion con los “clientes”') a través de decisiones
cuidadosas para adaptarse a las circunstancias y mejoras continuas para reforzar la prestacion de
servicios, simplificar la administracion y reducir la carga de informacion sobre las empresas y los
ciudadanos, y encontrar los ahorros por eficiencia;

Asegurar que haya suficiente capacidad critica (la experiencia para examinar las decisiones de
politica y su desarrollo y la autoridad para hablar claramente y cuestionar si se deben hacer
cambios, en aras de la mejora continua), incluyendo la coevaluacion y una saludable audiencia
externa de medios de comunicacion independientes y de la sociedad civil.

Estos tres tipos de capacidad no coexisten en forma aislada unos de otros, se superponen
considerablemente incluso en cada funcionario individual, pero es inevitable y deseable una separacién
significativa de roles. Las administraciones deben considerar cuidadosamente sus fortalezas vy
debilidades en los tres dominios, y mirar su gestion de los recursos organizativos y humanos para
asegurar que el enfoque institucional y el mejor talento no se concentra excesivamente en un area (por
ejemplo, analisis) a expensas de las demas.
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Tema 2. Incorporar practicas éticas y anticorrupcion

En el corazén de la conducta ética individual que guia el comportamiento y las decisiones y en la
integridad de todo el sistema de la administracidn se encuentra el concepto de servir al interés publico
en lugar de los intereses estrictamente personales o politicos.

En sentido contrario, la corrupcion se puede definir como el uso indebido del cargo o poder publico
para beneficio personal o privado. La gran corrupcion afecta a la administracién al mds alto nivel, tales
como: empresas, individuos u organizaciones criminales que pagan y/o ejercen influencia para
conformar las politicas y leyes del Estado en favor de sus intereses mezquinos (captura del Estado); la
canalizacion de fondos publicos a cuentas personales o de partido; y la recompensa de los partidos
politicos en el poder a sus apparatchiks con cargos publicos (clientelismo). Otra corrupcién menor se
da en el plano de las instituciones y los individuos, tal como: el soborno y la extorsién; el acceso
preferente a los servicios o bienes; el trafico de influencias en los procesos y sus resultados; el
favoritismo en la adjudicacion de puestos de trabajo, promociones o contratos, independientemente
del mérito.

Mientras que el soborno y otras formas de corrupcién claramente son una “linea roja", a veces los
funcionarios se enfrentan cotidianamente a conflictos de intereses u otros dilemas, en los que la via
de actuacién - 'hacer lo correcto' - no es inmediatamente obvia. Los valores éticos deben ser
interpretados en tiempo real en situaciones a menudo complicadas.

La tarea de las administraciones publicas es poner a punto los sistemas y estructuras para ayudar a

los funcionarios a escoger de forma dptima, sobre todo cuando se enfrentan a decisiones éticas
dificiles y a definir de forma inequivoca el umbral de lo aceptable o inaceptable

Los paises con renta alta valoran en gran medida el control de la corrupcién como un factor importante
de la buena gobernanza. La corrupcidon endémica impone costes econémicos, desalienta la iniciativa
empresarial, lainversién y la innovacion debido a la imprevisibilidad, distorsiona la toma de decisiones
y desvia fondos que los gobiernos dificilmente pueden permitirse el lujo de perder. La corrupcidn es
toxica para la prosperidad econdmica a largo plazo y para unas finanzas publicas saneadas. Donde la
corrupcién ha sentado plaza, el desafio de las politicas es hacer la transicidn de la corrupcion sistémica
('si no eres corrupto, sales perdiendo') a la corrupcidn esporadica con incidentes aislados en el peor de
los casos (“si eres corrupto, quedas en evidencia”) y donde la integridad sea la norma.

La corrupcion es un fendmeno complejo. Si bien no existe un Unico conjunto de causas y no es en
absoluto inevitable, el riesgo de la corrupcion suele ser mayor, por una parte, en presencia de
oportunidades, que pueden surgir de los funcionarios que tienen discrecionalidad (poder de decisidn),
ademas de un acceso privilegiado a los “recursos” publicos deseados o requeridos por la otra parte
(por ejemplo, fondos, activos estatales, puestos de trabajo, leyes, contratos, tratamientos, no hacer
cola o evitar pagos o sanciones) y, por otra parte, en ausencia de restricciones, incluyendo conducta
ética, leyes y reglamentos aplicables, normas aceptadas, controles, auditorias, escrutinio, sanciones y
la opinidn publica®.

40 Basado en Alina Mungiu-Pippidi (2014), “Why control of corruption works — when it does”, ANTICORRP.
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Oportunidad

(poder Restricciones

discrecional+ (legales +
recursos normativas)

publicos)

Riesgo de
corrupcion

Preguntas clave del tema 2 Vias y herramientas

— Declaraciones claras de valores y normas éticas

¢Como establecen las administraciones publicas | —> Estrategias basadas en el riesgo (evaluacién del

el marco para promover la integridad y combatir riesgo, mapas de riesgo)
la corrupcidn? Leyes y reglamentos

Coordinadores de integridad
Agencias anticorrupcion

¢Qué papel puede jugar la transparencia y la
rendicion de cuentas en la (re)construccion de la
confianza de los ciudadanos?

Gobierno abierto y acceso a la informacion
Escrutinio externo

N R A R

Seleccién basada en el mérito y otras técnicas de

gestion de recursos humanos
¢Qué medidas preventivas pueden tomar las
administraciones para fortalecer el desempefio
ético y reducir el alcance de la corrupcion?

\

Formacion en Etica y sus dilemas

\:

Declaracion de intereses, bienes y patrimonio

\

Simplificacion, controles y automatizacion
administrativa

éQué pueden hacer las administraciones para
detectar y actuar sobre la corrupcién cuando
ocurre?

Mecanismos de denuncia

Il

Investigacion, persecucién y sanciones

2.1. Establecer el marco de la politica

El comportamiento ético en la vida publica debe ser la norma y por lo general pasa desapercibido
porque no es excepcional. Desde esta perspectiva, las politicas de integridad deben tratar de
reconocer y premiar los altos niveles de comportamiento entre los funcionarios publicos y la
judicatura a fin de iluminar como un faro de mejores practicas para otros funcionarios. Cuando esto
ocurre, la corrupcidn es a menudo cosa de actos individuales, pero éstos suelen atraer una atencién
desproporcionada y una publicidad negativa, con lo que todo el servicio publico o institucién se
desacredita. La corrupcién sistémica, sin embargo, representa algo mas medular: una ausencia de
ethos de servicio publico, la inobservancia de las reglas formales y una falta de identificacién o de
adopcion de medidas correctivas, ya sea porque las causas no se comprenden, porque las soluciones
no son evidentes, o porque hay un aceptacién resignada de que la corrupcién es integral e inevitable.

El reto para las administraciones publicas es la construcciéon de un marco de politicas que sea capaz al
mismo tiempo de incentivar la integridad, para impedir las actividades corruptas y de desmantelar la
corrupcion sistémica, en su caso. El impulso de las mas exigentes normas y practicas éticas requiere
invariablemente liderazgo: la disposicién a buscar a largo plazo beneficios ampliamente compartidos
y, en el caso de la corrupcién sistémica, el valor de desafiar los intereses creados. Cada Estado
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miembro de la UE tiene su propio marco para la promocién de la ética y la lucha contra la corrupcion,
ya sea aislada o endémica: normas, estrategias, reglamentaciones e instituciones. No hay un paquete
estandar de medidas que se pueden aplicar en cualquier circunstancia: las politicas que den respuesta
mas eficaz dependen de las condiciones locales.

2.1.1. Valores y normas éticas

El comportamiento ético comienza con actitudes y valores en el vértice de la administracion,
incluyendo la sustraccién a la captura del Estado, el clientelismo, el nepotismo, el soborno vy la
busqueda u ofrecimiento de favores. En primera instancia, se trata de una cuestion del propio
gobierno. Los partidos en el poder establecen las reglas de la administracién, sometida a supervision
y pueden optar entre conformar el marco normativo y procedimental para servir al interés publico o
a los intereses politicos/ privados, lo que es una forma de "corrupcion legal", antiética y contraria a
los principios de buena gobernanza.*

Cada vez mas, las administraciones publicas estan recurriendo a las declaraciones de valores
universales para dirigir el ejercicio de las funciones publicas, lo suficientemente flexibles para aplicarse
en todos los sectores de politica, contextos institucionales y responsabilidades individuales. Los
cddigos de ética son actualmente cada vez mds comunes en toda Europa y todos los funcionarios
publicos estan llamados y obligados a comprometerse con ellos. Tales cédigos de ética a veces son
supervisados por organismos de control independientes, lo que permite que sean revisados de forma
ocasional para garantizar su validez y para conocer la forma en que se aplican en los diferentes
aspectos de la vida publica para fines operativos.

A raiz de un estudio de la ética en los Estados miembros, la Presidencia Holandesa de la Unién Europea
propuso los rasgos principales de un marco ético para el sector publico que fue adoptado de forma
voluntaria, no como un Cédigo Europeo legalmente vinculante. El marco va mas alld de la mera
definicidn de valores, estableciendo también directrices para poner en practica estos principios como
cddigos de conducta, esto es, reglas sobre la forma de aplicarlos, incluidas las sanciones por su
incumplimiento. En algunos casos, este tipo de orientacién prdctica sobre el comportamiento de los
funcionarios esta formulada como un manual para los funcionarios publicos.*

2.1.2. Estrategias centradas en los riesgos

Si bien las estrategias de integridad son relativamente poco frecuentes, muchos Estados miembros
disponen de estrategias anticorrupcion. Esto puede ser especialmente beneficioso cuando la
corrupcion es sistémica y requiere un paquete de medidas claro, completo y centralmente
coordinado. En linea con los principios de la elaboracién de politicas, uno de los ingredientes clave de
una buena estrategia es una sélida base de evidencias. La estrategia debe fundamentarse en la
comprension de las caracteristicas de la corrupcion en el sector/es de politica en cuestién, como paso
previo a la eleccidn de los instrumentos més adecuados para abordar el problema en su origen.*®

41 Ejemplos: Los Siete Principios de la Vida Publica del Reino Unido; los Estdndares de la Comisién de Cargos Publicos de Irlanda.
“2Ejemplo: los “Valores en el Trabajo Cotidiano — Etica de los Funcionarios Publicos” de Finlandia.
“3Ejemplo: Estrategia y programas anticorrupcion de Lituania.
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En su forma mas eficaz, el andlisis subyacente y, por tanto, las estrategias de actuacidn deben basarse
en una evaluacion del riesgo de los lugares donde se concentren los problemas de integridad o de
corrupcién, pero donde también haya capacidad de cambio. Como prioridad, las estrategias
adecuadas deben apuntar a los lugares en los que tanto la probabilidad y como el impacto de un
comportamiento antiético y corrupto sean altos. Pueden encontrarse ejemplos de evaluacién del
riesgo sectorial en los estudios de control de la asistencia sanitaria y de fronteras.

Una de las herramientas normales de evaluacién de riesgos es el mapa de riesgo. Este puede adoptar
varias formas, pero el objetivo subyacente es siempre el mismo, esto es, identificar los mayores
riesgos de corrupcidn. Las técnicas basicas resultaran familiares a cualquier auditor interno o externo,
ya que se aplican a cualquier tipo de riesgo: la evaluacién tanto de la probabilidad v, si surge, del
impacto de la corrupcidn en una escala ascendente (normalmente baja, media, alta y hasta muy alta).
La evaluacion del riesgo en dos pasos se aplica a una institucion o sector, considerando cada aspecto
potencial de corrupcion para elaborar una matriz de riesgos. El punto de arranque consiste en
identificar todos los riesgos potenciales, es decir, teniendo en cuenta dénde hay una oportunidad para
la corrupcién: en lo que se refiere a sectores, se centrard en las preocupaciones estratégicas, lo que
es valioso para la preparacién de estrategias y sus medidas correspondientes. En el plano de las
instituciones, se centrara en las preocupaciones gerenciales y operativas, que pueden convertirse en
planes y programas especificos para la institucidon analizada.

Ya sea sectorial o institucional, el andlisis MAPA DE CALOR

se puede convertir en un "mapa de

calor" para un mayor impacto visual. A Impacto

cada fuente de riesgo de corrupcion se le - _— -

asigna la casilla correspondiente (por
ejemplo, baja probabilidad, de alto Alto
impacto). Las casillas sombreadas en

rojo representan el mayor riesgo y por lo Vedio

tanto la maxima prioridad para adoptar

medidas en la estrategia o programa. Las
que estan en amarillo representan un Bajo

riesgo moderado y por lo tanto una

Probabilidad

prioridad mas baja. Las casillas

sombreadas en verde generalmente no son prioritarias para la accién. No obstante, la evaluacion de
riesgos es un proceso dindmico. Debe revisarse periddicamente, ya que las circunstancias pueden
cambiar. Dado que las medidas atenuantes se adoptan para los riesgos mas altos, su probabilidad
disminuira y deberd prestarse atencidn a otros factores que antes se consideraban menos prioritarios.

Transparencia Internacional (Tl) ha establecido tres fases principales para la elaboracién de una matriz
de riesgo (a través de un mapa de calor, en su caso) - diagndstico, evaluacion de riesgos y gestion de
riesgos - como los pasos para la elaboracidon de una estrategia de lucha contra la corrupcién que,
conteniendo herramientas anticorrupcién, es objeto de seguimiento y evaluacion. Es posible llevar a
cabo una evaluacion de riesgos rdpida, pero el escenario ideal es llevar a cabo una evaluacion
exhaustiva para garantizar que el andlisis tiene profundidad y que las soluciones se han pensado bien
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(el diagrama se basa en la Caja de Herramientas para la Evaluacion de Riesgos de Corrupcién del Portal
de TI).

duunnn

Evaluacion de las debilidades

Fase TR s HEL Diagnostico de la corrupcion
Diagnstico " sectoriales/institucionales - — (percepcion/experiencia)
. Ld
P Ld
. v’
’ % oy
.0 Evaluacion del impacto Evaluacion de la
o5 ‘ de la corrupcion probabilidad de corrupcion
Percepcion/experiencia x debiidades
sectorialesfinstitucionales = riesgo e ‘
Probabilidad x impacto = | T : |
3 : - Evaluacion rapida del riesgo !
N riesgo i} !
Fase 2 b i i e
Evaluacion de riesgos . o ;
9 4 l Evaluacion global del riesgo
Priorizacion de los riesgos
Identificacion herramientas
contra la corrupcion
Fase Estrategia lucha contra la
Gestion de riesgos corrupcion

Evaluacion y seguimiento

En algunos Estados miembros, las agencias anticorrupcion se ha encargado de realizar el andlisis de
riesgo de corrupcién en el nivel institucional, siguiendo metodologias nacionales.*

En ultima instancia, incluso las estrategias mejor disefiadas sobre la base mas sdlida de evidencias y
con la evaluaciéon de riesgos mas completa son sélo ejercicios en papel, a menos que vayan
acompafiadas de planes de accién sélidos seguidos de una implementacion real. La cofinanciacién de
la UE puede apoyar a las autoridades nacionales en la lucha contra la corrupcidn, el fraude y cualquier
otra actividad ilegal que pueda afectar a los intereses financieros de la UE.*®

2.1.3. Leyes y reglamentos

Los principios éticos estan normalmente incorporados en los fundamentos legales, que prohiben el
soborno y otras formas de corrupcidn interna mediante la adopcidn de leyes y reglamentos. El Tratado
de Funcionamiento de la Unién Europea reconoce que la corrupcion es un delito grave que a menudo
tiene implicaciones a través de las fronteras internas de la UE y mas alla. El soborno y otras formas de
corrupcion, por ejemplo dentro de la administracion de justicia, pueden afectar a la libre competencia
y a los flujos de inversion. Las organizaciones multilaterales, en particular, el Consejo de Europa, las
Naciones Unidas y la OCDE, han desempefiado un papel catalizador en las ultimas décadas
estableciendo convenios y principios internacionales susceptibles de ser adoptados por sus
miembros.

4 Ejemplos: Plan y metodologia muestral de integridad de Eslovenia; Analisis de riesgos de corrupcion de Lituania.
4 La Comisién da apoyo a las autoridades nacionales mediante el programa HERCULES Il de la Oficina Europea de Lucha contra el Fraude
(OLAF) y la herramienta de evaluacion de riesgos en los ESIF, ARACHNE.
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Cada sistema nacional es especifico segun las tradiciones y estructuras juridicas del pais, pero la
mayoria de los Estados miembros tienen un derecho penal que se alinea no sdélo con la legislacidn de
la UE, sino también con la Convencion de la ONU contra la Corrupcidn y con las normas del Consejo
de Europa. Algunos Estados miembros reconocen que tienen la obligacién de prohibir el soborno
tanto en el ambito nacional como en el extranjero. Esto requiere no sélo una legislacion adecuada,
sino, sobre todo, una aplicacidn rigurosa de cara a su persecucion y sancion. Otras previsiones legales
pertinentes incluyen leyes para proteger a los denunciantes.*®

Algunos Estados miembros también han legislado para regular los conflictos de interés en la toma de
decisiones y la asignacion de los fondos publicos, incluyendo la contratacién publica y los Fondos
Estructurales y de Inversidn Europeos.

El Consejo de Europa ha definido el conflicto de intereses como una situacion "en la que el
funcionario publico tiene un interés privado, que puede influir o parecer que influye en el desempefio
imparcial y objetivo de sus funciones oficiales". Por interés privado se entiende "cualquier ventaja

para si mismo, su familia, parientes cercanos, amigos y personas u organizaciones con las que él o
ella tiene o ha tenido negocios o relaciones politicas". Incluye también cualquier responsabilidad, ya
sea contable o civil, relacionada con ello.

Los conflictos pueden adoptar muchas formas, incluyendo a los funcionarios o a sus familiares que
tengan intereses comerciales externos, tales como una participacién en una empresa solicitante o
concursante para financiacion o la expectativa de un futuro empleo por parte de un beneficiario de
contratos publicos. El movimiento de personas entre los sectores publico y privado nunca podra ser
ilegal y es necesario para la flexibilidad de una economia. Hay ventajas para ambos sectores por la
transferencia de conocimientos técnicos, pero también riesgos por la divulgaciéon de informacién
privilegiada cuando los funcionarios publicos, ya sean politicos o profesionales, se incorporan a
empresas privadas dentro de su antigua esfera de responsabilidad. Parte de la solucién puede ser
imponer clausulas restrictivas en los nombramientos y las condiciones laborales de los funcionarios,
tendentes a detener o ralentizar la "puerta giratoria" de los funcionarios que se desplazan entre los
sectores publico y privado en campos relacionados.

2.1.4. Coordinadores y agencias

Algunos Estados miembros han asignado recursos en la jefatura del Gobierno para gestionar sus
politicas de ética a través de coordinadores de integridad.*” Los puntos de aprendizaje clave incluyen:

— La creacion de una oficina central para dirigir y coordinar la politica de integridad;

— Laimportancia de contar con una red de 'antenas' en toda la administracion, que mejor conozcan
sus propias entidades, actien como representantes de la politica y devuelvan sus conocimientos
e ideas al centro;

— El énfasis en la promocidn activa e innovadora de la politica entre los funcionarios, que vincule la
integridad al bienestar del personal; y

6 Ejemplo: Ley contra el soborno del Reino Unido, 2010
47 Ejemplo: Coordinacion de la integridad en el Gobierno de Flandes, Bélgica.
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— El papel investigador de la auditoria interna para llevar a cabo el rastreo y, si se detectan
problemas, sea capaz de realizar auditorias 'forenses' para llegar al fondo de cualquier
comportamiento corrupto.

Muchos Estados miembros han creado agencias anticorrupcidon (AACs) para impulsar y poner en
practica sus politicas y encargarlas de una o mds funciones, incluyendo: educacién y sensibilizacién;
seguimiento y coordinacién; prevencidn, investigacion e imputacidn. Segun el andlisis de la OCDE, los
criterios para toda AAC eficaz (en linea con la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcién
y los Convenios del Consejo de Europa) son dificiles de implementar, pero incluyen:

Criterios para agencias anticorrupcion eficaces

— Voluntad politica genuina para combatir la corrupcién, enmarcada en una estrategia integral de lucha
contra la corrupcion;

— Autonomia estructural y operativa, junto con una base y un mandato legal claro, especialmente para los
organos encargados de hacer cumplir la ley;

— Procedimientos transparentes para el nombramiento del director y para su remocion, una gestién de
recursos humanos adecuada y controles internos para prevenir interferencias indebidas;

— Asociar independencia y rendicién de cuentas, mediante la presentacidn de informes periddicos a los
6rganos ejecutivos y legislativos y el suministro de informacién al publico;

— Reconocimiento de que un érgano aislado no puede promover la ética y la lucha contra la corrupcién por
si solo, sino en colaboracidon con otros organismos, la sociedad civil y las empresas;

— Empleo de personal especializado con habilidades especificas, en funcidon de las competencias de la
agencia;

s

Asegurar los recursos materiales y financieros adecuados, incluyendo formacion.

s

Para el caso de ejecucidn de la ley, facultades legales suficientes para llevar a cabo investigaciones y reunir
pruebas, delimitacidn clara de responsabilidades con otros organismos publicos en este campo, y trabajo

en equipo entre los investigadores, los fiscales y otros especialistas (por ejemplo, finanzas, auditoria, TIC).

Dado lo sensible de sus competencias, las AACs corren el riesgo de convertirse en objetivo del control
politico, por lo que los dos primero factores son también los mds importantes.

2.2. Crear confianza publica mediante la transparencia y la
rendicion de cuentas

La corrupcién puede socavar fatalmente la confianza ciudadana en la administracién publica y es
resultado de que las personas no respondan por su comportamiento, lo que se agrava si el sistema
fracasa en pedirles cuentas. Como la corrupcién por lo general se basa en el secreto (salvo que, en el
peor de los casos, sea endémica y explicita), el antidoto es un gobierno abierto, que facilite a los
ciudadanos el ejercicio de su derecho democratico a vigilar al poder ejecutivo y al judicial,
garantizando que tengan acceso a la informacidn y capacitando a los representantes de la ciudadania
para fiscalizar el rendimiento a través de las cdmaras parlamentarias, la sociedad civil y el periodismo
de investigacién. La transparencia actua para prevenir y detectar, proporcionando una salvaguarda
contra posibles abusos de poder y sacando a la luz las transgresiones que puedan surgir.
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"Nuestra prensa libre y valiente brilla donde se la necesite, sin temor ni favor. Por descontado que
puede hacer la vida dificil, pero ayuda a expulsar la corrupcion que destruye a tantos paises.
Nuestros gobiernos pierden casos en los tribunales porque nosotros no controlamos los tribunales.
Pero por eso la gente invierte en nuestros paises, porque tienen derechos de propiedad y saben que
pueden obtener una reparacion del Estado de Derecho y que tenemos jueces que son honrados y no
partidistas. No es casualidad que los paises mds exitosos del mundo sean los que no tienen conflictos
o corrupcion y si fuertes instituciones y derechos de propiedad". David Cameron, primer ministro
britanico, Discurso al Parlamento Australiano, 14 de noviembre 2014

2.2.1. Gobierno abierto

Gracias en parte a la cobertura de noticias y de los medios de comunicacion social 24/7, parece que
hay un movimiento imparable hacia una mayor transparencia en el gobierno y el sistema judicial. El
sector publico es mds abierto que nunca en la historia y muchas administraciones han asumido esa
realidad mediante la adopcién de legislacién que permite la libertad de informacién. Las TIC son tanto
un conductor como un facilitador de esta apertura.

Actualmente la digitalizacidon permite al publico seguir el grado en que las administraciones publicas
cumplen sus obligaciones en materia de transparencia y de acceso a la informacién, abriendo una
ventana, por ejemplo, a la utilizacidn de los Fondos EIE, fomentando la implicacion ciudadana en el
seguimiento del rendimiento, atrayendo el interés de los medios y estimulando la participacién y
protegiendo contra la corrupcién y el mal uso de los fondos publicos.*

Depende de cada gobierno decidir cuan ambicioso desea ser al ampliar los limites de su apertura. La
Directiva de Informacion del sector publico sobre reutilizacién de los datos publicos se aplica a todos
los Estados miembros, pero muchas administraciones también estdn proporcionando acceso a la
informacién sobre los procesos, el rendimiento, los procedimientos de licitacion, el uso de los fondos
publicos, las diferentes etapas de una politica o toma de decisiones, etcétera.*

2.2.2. Escrutinio externo

La transparencia es una herramienta eficaz para disuadir y detectar la corrupcidn cuando se combina
con el escrutinio externo y la participacidn activa del publico en los procesos de toma de decisiones
de la administracion. Algunas administraciones van mas alla de la libertad de informacién y para
disipar las preocupaciones de la ciudadania y empresas sobre la corrupcion y los conflictos de interés,
hacen de la transparencia un elemento central de sus operaciones cotidianas.

El escrutinio externo también requiere fuertes instituciones al margen del ejecutivo y de la
administracién judicial capaces de investigar el comportamiento y hacer que la administracién rinda
cuentas. A saber:

8 Ejemplos: La estrategia italiana de gobierno abierto OpenCoesione; El Cédigo de Transparencia de la Administracion Local del Reino Unido.
4 Todos los Estados Miembros son signatarios de la Declaracion Ministerial sobre la e-Administracion, Malmoe, 2009. Incluye el objetivo de
fortalecer la transparencia de los procesos administrativos, con seguimiento en el Plan de Accién sobre e-Administracién 2011-2015.
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— Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), totalmente independientes del ejecutivo y que pueden
informar al Parlamento y al publico sobre el mal uso de los fondos;

— Comisionados para la Informacién o similares (si existen) que hacen cumplir la legislacion sobre
libertad de informacion;

— Defensores del Pueblo que proporcionan medios al publico para presentar quejas;

Medios de comunicacién independientes y vivos, capaces de hacer preguntas dificiles.

{

— Organizaciones no gubernamentales (ONGs) saneadas y eficaces, capaces de representar los
intereses de la sociedad y dispuestas a decirle "la verdad al poder”.

Las administraciones publicas pueden recurrir a organizaciones de la sociedad civil (OSC), como un
puente entre el ejecutivo y el ciudadano para fomentar la implicacidn y el interés activos del publico
en el seguimiento del proceso de toma de decisiones y asegurar la transparencia. La corriente de
opinién publica puede ser un detonante para la accién de las autoridades: las cosas cambian cuando
la gente estd harta. La investigacion muestra que el control de la corrupcion tiene una fuerte
correlacién con una amplia comunidad de OSC y ciudadanos comprometidos y que resulta casi
imposible sin ello. La Alianza para el Gobierno Abierto (AGA) es un ejemplo de iniciativa de
transparencia internacional que proporciona una plataforma para "reformadores nacionales
comprometidos en hacer sus gobiernos mds abiertos, responsables y receptivos a los ciudadanos".

La transparencia también debe extenderse especificamente a los grupos de presion en el marco de
las consultas sobre el desarrollo e implementacién de las politicas publicas. Los empleadores,
empresas, sindicatos, asociaciones, iglesias, organizaciones no gubernamentales y otros grupos de
interés procuran que se escuchen sus opiniones sobre las politicas. Las administraciones buscan estas
perspectivas para asegurar que las politicas se disefian en didlogo con todas las partes afectadas,
incluido el publico en general. Ante el riesgo de la que politica o el regulador sea cautivo de intereses
especiales, los miembros de la UE no se han limitado a constrefiir los grupos de presion y perder asi
los beneficios del didlogo de las partes interesadas, sino que hacen estas actividades lo mas visibles
posible, mediante la creacion de registros de grupos de presidn, ya sean obligatorios o voluntarios, y
de la publicacién del detalle de sus actividades.>®

2.3. Promover la integridad y reducir el alcance de la corrupcion

De la misma manera que las economias de alto rendimiento se caracterizan por una baja corrupcién
denunciada, los funcionarios que acttian por el mejor interés de sus organizaciones son el fundamento
de las instituciones que funcionan bien. Por si mismo, esto deberia crear un incentivo suficiente para
que las autoridades publicas promovieran la integridad en el centro de trabajo. Al mismo tiempo,
también se reconoce que es mejor frenar el cancer de la corrupcidn antes de que se instale, que
intentar detener su propagacién, lo que sitla a la prevencién en la mas alta prioridad dentro de la
panoplia de medidas contra la corrupcidn. Esto pone de relieve el delicado equilibrio que debe
alcanzarse, destacando la importancia de la ética al mismo tiempo que se envia el mensaje de que no
se tolerara la corrupcion. Las autoridades publicas deben avanzar cuidadosamente en la introduccién

0 E| Registro de Transparencia de la UE proporciona a los ciudadanos acceso a la informacién sobre quiénes participan en actividades
dirigidas a influir en el proceso de toma de decisiones de la UE. El registro es voluntario pero incentivado por el control de acceso al
Parlamento Europeo vy las alertas automaticas de las consultas de intereses.
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de medidas contra la corrupcion, ya que la sospecha implicita puede crear un clima téxico, socavando
las relaciones, el desempefio individual y la productividad general. Si bien el objetivo general es lograr
gue las empresas y los ciudadanos puedan confiar en los servicios publicos, esta confianza también
debe construirse dentro de la propia administracidn.

2.3.1. Gestion y formacion de los recursos humanos

Las condiciones de empleo tienen su incidencia en el contexto del comportamiento ético y del
corrupto. Las recompensas escasas por el desempefio (bajos salarios), los contratos inestables, la
politizacién y falta de profesionalidad contribuyen todas a un ambiente que puede favorecer la
busqueda de fines egoistas. Suponiendo que las condiciones de empleo son justas, el siguiente paso
es asegurar que la gestion de recursos humanos (GRRHH) integra los valores éticos en las politicas de
personal, especialmente para los puestos de mayor riesgo y proporciona claridad en cuanto a las reglas
del centro de trabajo en las "zonas grises" de la integridad.

Posibles politicas de RRHH para promover los valores y comportamientos éticos

Seleccién basada en el mérito como la antitesis de clientelismo, el amiguismo y el nepotismo;
Marcos de competencias que incluyen la ética como una caracteristica integral;
Practicas de seleccidon que busquen candidatos para el comportamiento ético;

VLl

Evaluaciones del desempefio que tengan en cuenta no sélo factores técnicos y de equipo, sino
también los antecedentes frente a las normas éticas;
Gestion continua del desarrollo profesional y de la carrera que premie la ética, incluyendo

s

mejoras en los sistemas para prevenir y controlar la corrupcion;

s

Limites inequivocos sobre la aceptacién de regalos;
Restricciones a las actividades secundarias y a los intereses externos del personal (por ejemplo,

s

un funcionario de la administracién tributaria no puede ser también asesor fiscal) y a la
acumulacidn de diferentes puestos que puedan presentar conflictos de intereses (tales como
responsable/gestor de una politica y regulador);

— Clausulas restrictivas en los nombramientos o contratos atinentes a futuros trabajos en el sector
privado en los campos relacionados donde podrian tener ventajas por informacién publica
privilegiada para obtener beneficios personales, tales como obligar al funcionario a buscar un
puesto en el dmbito publico o guardar un periodo "de reflexion o carencia" (por ejemplo, de seis
o doce meses)

— Politicas disciplinarias eficaces, en caso de malas practicas.

En las estrategias para combatir la corrupcion, es necesario identificar las fuentes y los riesgos
posibles de corrupcién antes de ensamblar un paquete de medidas de gestién de recursos humanos,
adaptables a cada sector especifico.

Las politicas de integridad presentan sus propios problemas en el centro de trabajo. Por un lado, los
funcionarios deben sentirse capaces de hablar libremente y de plantear los problemas cuando surjan
pero, por el otro, las administraciones publicas desean construir espiritu de equipo. Los funcionarios
se enfrentan a conflictos éticos y ambigliedades, en torno a la lealtad (a los colegas, la organizacién,
los politicos y el publico) y la comunicacion (en una época con los medios sociales en casa y el trabajo),

Tema 2: Incorporar practicas éticas y anticorrupcion



Calidad en la Administracion Publica. Caja de herramientas

gue pueden abordarse mediante la formacidon en ética y resolucion de conflictos. Una forma
especifica que es muy util en las dreas donde el riesgo de corrupcion es alto consiste en una formacién
por la que los funcionarios son capacitados y examinados para ver su respuesta en diferentes
escenarios. Como técnica de aprendizajes se sugieren pequeios grupos de discusion eficaces junto
con una amplia coleccidon de escenarios problematicos, bien entendido que la seleccidn debe
adaptarse a audiencias especificas. Dependiendo de los resultados del andlisis de riesgos, las
instituciones podrian personalizar sus programas de formacién, desarrollando médulos para las
entidades o unidades de mas alto riesgo (como compras, contratacién, o el personal de contacto) o
para ciertos puestos (por ejemplo, directivos y supervisores). Estos enfoques son igualmente
relevantes para la administracién de justicia, cuya independencia y rendimiento son esenciales para
gue el publico perciba la integridad en la sociedad, asi como para aplicar la justicia en los casos de
corrupcion.®!

2.3.2. Declaracion de intereses de los funcionarios publicos

Como medida preventiva, que ofrece una linea de partida para futuras investigaciones, muchas
administraciones publicas obligan a los funcionarios publicos a presentar una declaracién firmada de
sus ingresos, bienes e intereses empresariales. Esta medida puede aplicarse a todos los cargos
politicos y funcionarios de carrera o sélo a aquellos que ocupen puestos sensibles y de alto riesgo,
tales como los que gestionan las licitaciones publicas y la adjudicacién de contratos. Esto permite a
los investigadores ser capaces de evaluar cualquier cambio inexplicable en los ingresos o propiedades,
desproporcionado respecto a sus retribuciones o circunstancias, asi como de identificar cualquier
conflicto entre los intereses privados y las obligaciones publicas. La clave del éxito es la verificacién:
la meticulosidad en la comprobacion del cumplimiento de las normas de declaracidn, lo que puede
requerir muchos recursos. Algunos Estados miembros han asignado esta responsabilidad a sus
organismos de lucha contra la corrupcién, por ejemplo, en Eslovenia, Letonia y Polonia.

El inconveniente de estas declaraciones es el peligro de consecuencias indeseadas: |a falta tacita de
confianza en los empleados publicos generando un clima que sugiere comportamientos no éticos se
convierte en el estandar frente al que son juzgados los funcionarios. Como herramientas, es
improbable que las declaraciones de intereses revelen las corruptelas a pequefia escala, pero pueden
disuadir o detectar practicas mas graves, pues es probable que salgan a la luz los funcionarios con
grandes o multiples propiedades y con subitos incrementos de ingresos.>?

Lo mejor es centrar las declaraciones publicas en las dreas donde puedan resultar mas eficaces. Hay
que equilibrar la cobertura y el impacto: es preferible tener menos registros que puedan ser objeto
de seguimiento. El interés publico en acceder a los datos de los funcionarios también debe equilibrarse
con su derecho a la privacidad y a la seguridad personal. Por lo tanto, se merece un enfoque mas
selectivo: centrando las declaraciones publicas en los funcionarios que ocupan puestos de mayor
riesgo y custodiando esta informacion de forma segura, exclusivamente para uso a fines de control y
seguimiento (puede ser archivada por si fuera necesaria para una investigacién posterior) y en un

51 Ejemplos: Cddigo y formacidn ética de la policia eslovena; Formacidn en resolucion de conflictos en el Gobierno flamenco.

52 La Iniciativa para la Recuperacién de Activos Robados (StAR) del Banco Mundial propone un sistema de declaracién que puede contribuir
significativamente a la prevencion y represion de la corrupcidén aunque no es una férmula milagrosa. Lo mas eficaz es un enfoque de las
declaraciones basado en riesgos y una verificacion selectiva.
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formato que sea facil de analizar con las TIC. Sin embargo, para los cargos electos esta mas justificada
la transparencia plena y, por tanto, la publicidad de la informacidn para permitir su examen por los
electores.

2.3.3. Simplificacion, controles y automatizacion

Donde persisten problemas de corrupciéon endémica, suele ser donde las inspecciones, fiscalizaciones
y controles internos son mds débiles. Se concentran en unos pocos sectores, como sanidad, justicia,
policia, contratacion, concesidn de licencias, impuestos, control de fronteras y aduanas. Esto pone el
foco de la lucha contra la corrupcion en eliminar la posibilidad de que se injerte. O, en otras palabras,
lo que una evaluacién de las estrategias anticorrupcién describe como "cambiar las reglas":
intervenciones publicas que persiguen cambiar aspectos del propio sistema administrativo o la forma
en que la administracién presta servicios, de modo que haya menos oportunidades o razones para
involucrarse en la corrupcidn. Los enfoques de cambio de reglas pretenden excluir de la ecuacion el
terreno para el mal uso del poder conferido mediante la disminucién de la discrecionalidad y la
introduccion de controles.

Hay una correlacién muy fuerte entre corrupcién y papeleo burocratico: cuantas mds actividades se
dejen a la responsabilidad de funcionarios y cuantos mds pasos haya que recorrer, surgirdn mas
oportunidades de practicas corruptas. La simplificacion administrativa es una via para reducir las
oportunidades de corrupcién. Esto es particularmente cierto para mejorar el entorno empresarial, en
términos de reforma de la regulacién asi como de reduccidn de cargas administrativas. Ahora bien, la
simplificacion debe ser abordada en el contexto de cada sector de politica. Si el proceso es
relativamente sencillo y se puede expresar como algoritmo, hay una razén de peso para simplificar los
procedimientos. Pero si los juicios cualitativos constituyen un elemento vital o beneficioso para la
toma de decisiones (tales como las evaluaciones médicas, los litigios, los servicios de contratacion), es
mas dificil limitar el alcance de la discrecionalidad.

A simple vista, incorporar mds personal en un proceso parece un paso atras en la simplificacién
administrativa, pero puede reducir el poder de tomar decisiones discrecionalmente por individuos
aislados si se aplica adecuadamente. En materia de contratacidn publica, por ejemplo, afadir personal
al proceso de evaluacion de ofertas aumenta el precio de la corrupcién y el riesgo de ser descubierto.
Esto suele ir acompafnado de un uso mas riguroso de los controles internos, tales como el principio de
'cuatro ojos', apoyados por procedimientos claros y acompaiiados de orientacién y formacion, para
minimizar la discrecionalidad mas alla de lo razonable. La auditoria interna también tiene un papel
importante proporcionando controles equilibrados pero debe manejarse con cuidado para asegurarse
de que se mantiene imparcial frente a la presion de los compafieros.>

Alla donde es alcanzable la simplificacion administrativa y donde no es esencial la interaccidn personal
entre la administracion publica y los ciudadanos/empresas, la solucion mas eficaz para eliminar o
reducir la discrecionalidad consiste en la automatizacion. En muchas operaciones, hay un amplio
margen para limitar la toma de decisiones individualmente o para hacer que cualquier mala practica
resulte transparente, a través de medios electrénicos (portales de administracién electrdnica,

53 Ejemplo: Deteccidn de la corrupcion sanitaria mediante auditorias del fraude en Calabria, Italia.
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contratacién electrénica, factura electrénica) en los que es mucho mas dificil que un funcionario
pueda intervenir o influir en el resultado, si se han implantado las salvaguardas adecuadas de cara a
la seguridad de los procesos y los datos.

2.4. Detectary actuar contra la corrupcion

Siendo realistas, la corrupcién nunca sera totalmente erradicada, ni siquiera por los mejores sistemas
de prevencién. Las estrategias integrales pueden tener éxito en el desmantelamiento de la corrupcion
sistémica pero siempre habrd algunos incidentes de mala conducta que atenten contra la buena
gobernanza. Esto conlleva la necesidad de un marco normativo y de informacion, incluyendo sistemas
de deteccidn y persecucién intachables. Cuando la actividad ilegal o antiética escapa del alcance de la
auditoria y los controles internos, la denuncia de irregularidades ha demostrado ser la forma mas
eficaz de desenmascarar las malas practicas y, segin alguna investigacidn, es causante de casi la mitad
de la deteccidn de fraudes en el sector publico. Como la proteccidn de los denunciantes sigue siendo
relativamente débil en toda Europa y el propio acto de denunciar aun no ha calado plenamente en la
cultura administrativa como contribuciéon a una mejor gobernanza, todavia tiene que desarrollarse
todo su potencial.

2.4.1. Mecanismos de denuncia

Un denunciante es alguien que informa o hace publica informacién sobre una amenaza o dafio para
el interés publico. En el contexto de la buena gobernanza, un funcionario de la administracién publica
o judicial podria desvelar una actividad ilegal o antiética informando internamente en la organizacién
(por ejemplo, a un directivo de linea o a un auditor interno) o externamente a un tercero (como un
regulador, auditor externo, Defensor del Pueblo, coordinador de integridad, organismo
anticorrupcién, medios de comunicacion, etc.)

Hay muchos ejemplos de que la denuncia de irregularidades puede haber jugado un papel vital al
frenar precozmente escandalos y dafos potenciales, antes de que se haya producido un dafio mas
serio, incluso en aquellos casos en que se ignoraron las advertencias. La experiencia sobre los casos
de denuncia muestra que la mayoria de las veces, no se hace nada sobre la mala practica y que
demasiado a menudo es el denunciante el que sufre las consecuencias ("matar al mensajero"). Estas
consecuencias comprenden el cese, la degradacién, la sancién disciplinaria, el acoso o el vacio por
parte de los compafieros o la pérdida de perspectivas de carrera.

Es claramente en interés de la buena gobernanza por lo que los funcionarios deben sentirse seguros
para plantear inquietudes de interés publico. En abril de 2014, el Comité de Ministros del Consejo de
Europa adoptdé una recomendacién sobre la proteccion de los denunciantes, que establece 29
principios para orientar a los Estados miembros a la hora de revisar, crear o modificar la legislacion.>

La Ley de Divulgacion del Interés Publico del Reino Unido (PIDA) es una de las leyes mas completas de
la UE para la proteccion de los denunciantes en el centro de trabajo. Entré en vigor en 1999, y ha sido

54 La proteccién del denunciante para los empleados del sector publico y el privado es obligatoria conforme al Convenio Civil sobre la
Corrupcién del Consejo de Europa (articulo 9) e impulsada por la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (articulo 33).
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modificada para reflejar los cambios en el marco regulatorio del Reino Unido, para sustituir "la buena
fe" por una prueba de interés publico, para reforzar la proteccidon de las declaraciones de los
diputados, y para aclarar que la proteccién contra los perjuicios incluye el acoso por parte de los
companferos. La ONG independiente y centro de asesoramiento legal sin animo de lucro Interés Publico
en accion (“Public Concern at Work, PCaW”), jugd un papel pionero en el desarrollo de la ley, junto
con la Campafia por la Libertad de Informacién. Apoyd su aplicacion, ofreciendo asesoramiento
confidencial a individuos y el apoyo de expertos a los empleadores y haciendo campafia en favor de
la denuncia de irregularidades. Es importante preservar la independencia de los 6rganos asesores en
tales condiciones.>

Hasta hace poco, la PIDA era el Unico ejemplo de ley de denuncia de irregularidades en la UE aplicable
tanto al sector publico como al privado y que ha inspirado leyes similares en otros lugares. En 2014,
el Parlamento irlandés aprobd la Ley de Declaraciones Protegidas, que constituye un nuevo punto de
referencia mediante una serie de innovaciones en el ambito de aplicacion (las definiciones de
trabajador y de malas practicas), denominadas "divulgacion progresiva" (de informes internos a
informes externos, incluyendo los medios de comunicacidn), aplicacidn retroactiva, y la salvaguarda
del denunciante, incluidas estrictas medidas de proteccién de la confidencialidad.

Las investigaciones sugieren que informar sobre sospechas de irregularidades a un regulador o a los
medios de comunicacion (denuncia externa) es mas eficaz que informar al propio empleador
(denuncia interna). En aquellos paises de la UE donde existen leyes, suelen ofrecer una compensacién
0 resarcimiento en caso de persecucién, lo cual fomenta sélo indirectamente la denuncia de
irregularidades. Las administraciones publicas de la UE pueden abrir camino de forma mas positiva
estableciendo procedimientos de denuncia de irregularidades internas, pero también inculcando una
solida cultura de integridad en sus organizaciones, en la que se considere que los denunciantes
suponen una contribucién y no una queja. Cada caso debe pues ser objeto de un seguimiento riguroso
para asegurar que se hace justicia, y que asi se perciba, con plena proteccion legal al denunciante
contra la persecucién. De hecho, las salvaguardas deben ir mas alld de la proteccion pasiva y
recompensar activamente los denunciantes como parte de una cultura de mejora continua.

Una politica de integridad debe alentar al personal para discutir asuntos abiertamente dentro de sus
departamentos y entidades, ya que ello es una salvaguarda contra el comportamiento antiético. Sin
embargo, si un funcionario observa una mala practica grave, protegeria mejor su propio interés
llamando la atencion sobre el problema por canales confidenciales, tales como una linea directa
andénima. Si el problema persiste, los funcionarios a menudo "votan con los pies" y se van, lo que deja
lairregularidad oculta y sin resolver y se pierde un miembro ético del personal: un "todos pierden”. A
veces esta reaccion puede evidenciarse a través de entrevistas de salida confidenciales con alguien
ajeno a su departamento, como un responsable de RRHH o de integridad, lo que da al funcionario la
oportunidad de hacer llegar sus preocupaciones al sistema, evitando ser entrevistado por un
supervisor directo, que podria ser el origen de la mala practica.

55 Ejemplos: La iniciativa PIDA del Reino Unido y el papel de la PCaW; Ley de Declaraciones Protegidas de Irlanda
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2.4.2. Investigacion, persecucion y sanciones

Conseguir la transicion de una corrupcion habitual a una episddica en cualquier campo o institucién
implica una comprensién comun, ampliamente compartida, de que las posibilidades de ser
descubierto y la probabilidad de ser sancionado por una conducta corrupta, son ambas altas. lluminar
los rincones oscuros y disefiar sanciones punitivas son pasos esenciales para erradicar la corrupcion
pero, a menos que se traduzca en acciones, es probable que genere cinismo.

Las instituciones especializadas de los Estados miembros incluyen agencias anticorrupcion
encargadas de hacer cumplir la ley y responsables de la deteccidn, investigacién y a menudo también
persecucidn, habitualmente con un alto nivel de independencia y visibilidad. Investigaciones recientes
han encontrado que los paises pueden ser por lo menos igual de eficaces en el tratamiento de la
corrupcién con su sistema legal ordinario - fiscalia y tribunales — en la medida en que la judicatura sea
independiente. El efecto disuasorio también deriva de la calidad y eficiencia del sistema judicial, con
todo un proceso de investigacidn, enjuiciamiento y resolucién que, de principio a fin, satisfaga los
criterios de rigor, procedimientos agiles y visibilidad/ejemplaridad de la justicia.

En aras a la maxima disuasién, una alta probabilidad de ser descubierto debe ir acompafnada de
sanciones punitivas, lo que requiere politicas y procedimientos disciplinarios eficaces dentro de las
organizaciones, que conlleven sanciones (incluyendo multas, pérdida de empleo, y querellas) v,
posiblemente, indemnizaciones (a los funcionarios que merezcan compensacién). Por ejemplo, las
respuestas comunes a la corrupcién entre los guardias de fronteras incluyen degradaciones, despidos
o traslados a otras unidades y localidades, asi como procesamientos. Por su parte, algunos Estados
miembros han instruido expedientes disciplinarios a toda la unidad cuando se ha descubierto
corrupcion, de manera que otros funcionarios queden advertidos contra comportamientos corruptos.
La investigacion y aplicacidn de sanciones no sélo sirven para disuadir a los funcionarios publicos
corruptos, sino que también ponen de manifiesto al publico que realmente se exige responsabilidad
a los funcionarios.
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2.5. Conclusiones, ideas clave y recomendaciones para futuras
acciones

Las principales ideas de este tema son:

— Acordar y adoptar un conjunto de valores declarados (cédigos éticos), dentro del marco
general de principios y valores de la buena gobernanza, para orientar el comportamiento y
las acciones;

Elaborary aplicar politicas y estrategias a medida, disefiadas en torno a las fuentes de riesgo
de corrupcidn, identificando las oportunidades potenciales y la ausencia de limitaciones y
evaluando la probabilidad y el impacto de que se haga realidad ese riesgo

— Asegurar que estas politicas y estrategias sean integrales (los instrumentos aislados suelen
ser ineficaces), incluyendo leyes ejecutivas, una mayor apertura al escrutinio, medios de
comunicacion independientes, una sociedad civil activa, una magistratura eficaz, una gestion

ética de los RRHH vy “transformadores de reglas” (simplificacion administrativa,

administracion electrdénica, controles y auditorias);

— Adoptar un enfoque equilibrado (fomentar el comportamiento ético, la disuasion y la
deteccion de la corrupcion) que cree confianza dentro de la propia administracion, asi como
en el publico.

El objetivo final debe ser llegar al punto donde se internalicen los valores, las normas estén
implicitas, y el recurso a la aplicacién forzosa sea el ultimo resorte. La buena gobernanza es
sindnimo de administracion ética.
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Tema 3. Instituciones profesionales y competentes

Los historiadores econdmicos han resaltado mucho que las instituciones son vitales para el desarrollo
econdmico a largo plazo de cualquier sociedad y que tienen un impacto directo sobre el crecimiento.

Segln la OCDE, la creacion de capacidades es el proceso por el cual los individuos, grupos,
organizaciones y sociedades aumentan sus habilidades para desempefiar funciones, resolver

problemas y lograr objetivos y para comprender y hacer frente a su desarrollo en un contexto mas
amplio y de una manera sostenible.

La creacién de capacidad (también denominada "fortalecimiento de capacidades" y "desarrollo de
capacidades") tiene tres dimensiones principales:

1. Social: La buena gobernanza se basa en una red de trabajo de conexiones entre organismos del
sector publico en los diferentes niveles y mdas fundamentalmente, una completa red de
instituciones que sirven a las necesidades de la sociedad en su conjunto, asi como de mecanismos
para garantizar la rendicion de cuentas democratica, plantear inquietudes y obtener soluciones
(Parlamento, defensores del pueblo, la sociedad civil, etc.)

2. Organizacional: No se trata sdlo de grupos de personas que sirven a un propdsito comun, sino
gue cada organizacidn tiene ademas sus propias dinamicas internas y sus relaciones externas y
por lo tanto deben contemplarse todas las dimensiones (mision, estrategia, cultura, recursos,
procesos, practicas, etc.).

3. Individual: La creacidn de capacidades también opera en el plano de las propias personas, ya sea
como grupos o individuos y su necesidad de funcionar con eficiencia y eficacia tanto en el entorno
de la organizacién como en el sistema mas amplio.

Para ser comprehensiva y coherente, la creacién de capacidad administrativa debe tener lugar en los
tres niveles e implica establecer, fortalecer y mantener la capacidad. Este tema trata acerca de los
niveles organizacionales e individuales, con especial atencion a los elementos que hacen que las
organizaciones del sector publico funcionen bien y tengan un buen rendimiento.

Preguntas clave para el tema 3 Vias y herramientas

¢Sabemos lo que hacemos, por qué lo estamos Desarrollo de la misidn, vision y estrategia
haciendo y cémo lo hacemos? Seguimiento, evaluacion y aprendizaje
Rendicién de cuentas y comunicacion

Creacion de una Funcién Publica Directiva
Formacion y desarrollo

Gestidn del cambio

Gestion de competencias

Reclutamiento y seleccidn

Aprendizaje y desarrollo

Evaluacidn, promocion y desarrollo de la carrera
lgualdad, discriminacion positiva y envejecimiento
activo

Empleo de modelos de gestién de calidad
Estimular una cultura de gestion de calidad

¢Como nos aseguramos un buen y fuerte
liderazgo del sector publico?

éComo fortalecemos una politica y gestion
moderna de los recursos humanos (RRHH)?

U R 2 2 2 R S N A

¢Como integrar la gestion de calidad y la mejora
continua en la cultura de la administracion
publica?

1
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3.1. Gestionar por resultados

Dado el entorno fiscal y las expectativas de los servicios publicos, la gestidon del rendimiento nunca ha
sido tan critica en el sector publico como hoy. Actualmente, los gobiernos de todo el mundo toman
esto extremadamente en serio y muchos han introducido legislacidon y marcos con este fin especifico
para las organizaciones que dependen de ellos. El rendimiento del sector publico puede ser gestionado
y medido en el nivel macro (nacional y supranacional), en el nivel meso (sectores, redes y cadenas de
eventos) o, en su caso, en el nivel micro (organizaciones concretas del sector publico y su interfaz con
los ciudadanos, empresas y otras instituciones prestadoras de servicios publicos).

3.1.1. Desarrollo de la Mision, vision y estrategia

Si una organizacidon quiere alcanzar sus metas, primero debe saber cudles son esas metas. Si la
estrategia general es clara, todo el mundo serd capaz de tirar en la misma direccidon y serd mas
probable centrarse en lo que mads importa para generar resultados reales. Tristemente, las
administraciones publicas tienen fama de que, a veces, les falta esta claridad. Quizas sea a causa de
las muchas agendas, a menudo conflictivas, que surgen en los entornos politicos y con multiples
actores, cosa que distingue al sector publico del privado.

Liderazgo es asegurar que la organizacion esta guiada por una misién clara (épor qué existimos? ¢écudl
es nuestro mandato?), vision (dénde queremos ir? écudl es nuestra ambicion?) y valores (qué dirige
nuestro comportamiento?) para su éxito a largo plazo, comunicar todo ello y garantizar su
realizacion.>®

Implementar la misién y la vision de una organizacién del sector publico significa hacer elecciones
sobre el camino a seguir, dentro del contenido del marco de la politica correspondiente, con los
recursos disponibles y teniendo en cuenta las necesidades y expectativas de los beneficiarios. Las
estrategias de organizacién basadas en la misién, visién y valores, comienzan con un analisis sélido,
definiendo los objetivos estratégicos, y desplegandolos en medidas y planes operativos que pueden
ser ejecutados, monitoreados, aprendidos y adaptados a lo largo del tiempo. El diagrama (véase mas
abajo) de la Comunidad de Practicas sobre Gestion Basada en Resultados financiada por la UE muestra

el ciclo completo (basado en Kaplan y Norton "Dominar el sistema de gestion").>’

%6 Ejemplo: Liderazgo en la Agencia del Fondo Social Europeo en Lituania.
57 Ejemplo: Desarrollo de la estrategia en Alta Austria.
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DESARROLLAR LA ESTRATEGIA

Definir la mision, la vision y
los valores

Realizar andlisis estratégicos ~ [®-===3c----~-~

‘ Formular la estrategia ‘

COMPROBAR Y ADAPTAR

TRADUCIR LA ESTRATEGIA Plan

FASE
Un

FASE

estratégico LA ESTRATEGIA
Definir los objetivos M‘t‘r’;‘;‘ﬁiﬁ ,i“ Realizar analisis de
y temas estratégicos gla con rentabilidad
Cuadro de mando :Zgg;rcr?iigfo
Seleccionar las medidas integral Realizar analisis de
y objetivos StratEx correlacién de la estrategia
Seleccionar las iniciativas Examinar estrategias
estratégicas emergentes
resultados
Plan W
PLANIFICAR LAS OPERACIONES operativo 9 MONITORIZAR ¥ ARRENDER
w
Tableros

Mejorar los procesos clave Realizar revisiones estratégicas

Presupuestos

Desnsliarelplanensnis Estado F"O forma ; Realizar revisiones operativas
; de pérdidas y métricas de
Planificar los recursos ganancias rendimiento

Preparar los presupuestos

resultados

\ Ejecutar procesos

e iniciativas

Para lograr los resultados finales deseados, las organizaciones deben tener en cuenta los agentes
facilitadores esenciales, tales como los conocimientos y habilidades de los empleados, la imagen vy la
reputacién de la organizacién, la informacidn que posee, las relaciones con los grupos de interés clave,
la infraestructura tecnoldgica y los procesos de gestion .

Con el fin de garantizar que el panorama general no se vea empanado por los detalles, algunas
organizaciones estan sustituyendo documentos incémodos por “mapas de creacién de valor”, que
representan la estrategia y todos sus componentes en una sola hoja de papel (véase mas abajo el
ejemplo del Ayuntamiento de Belfast®®) . Estos mapas muestran de un vistazo los resultados
(outcomes) esperados y las relaciones clave. Incluso si los mapas estratégicos no se utilizan de manera
explicita, los planes deben contener los vinculos esperados de causa-efecto.

58 Marr, b. (2009), “Strategic performance management in government and public sector organisations”, Advanced Performance Institute.
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(1.1) El Ayuntamiento de Belfast asume un papel principal en la mejora de la calidad de vida de su poblacién ahora y para
las generaciones futuras, haciendo de la ciudad un lugar mejor para vivir, trabajar, invertir y visitar

(2. 1) Proporcionar liderazgo y orientacion
estratégica para conformar el desarrollo y
la gestion de la ciudad

\

N

Yy
(
.

3

\\
> \

(3.6) Crear una cultura
abierta dirigida al
g rendimiento

(4.1) Planificacion Financiera Estratégica

(3.1) Desarrollar y B
mantener relaciones
con los principales

interesados.

\ externamente

-y
o

-

(34) Comunicacion™
efectiva - interna y

(2.1) Satisfacer las necesidades de |la poblacion
~__local a través de la entrega efectiva de servicios de
calidad centrados en el cliente.

(3.2) Promover una
imagen y reputacion
positivas.

ap

la evidencia

(3.7) Desarrollar :

nuestros D ‘
conocimientos, pericia y ‘_’
habilidades ~

(4.2) Gestion Estratégica de
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(3.3) Mejorar
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de servicios

(3.8) Conseguir
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concejales felices y
dedicados

(4.3) Gestion Estratégica de la

Informacién

Si la estrategia primordial es clara, todo el mundo sera capaz de tirar en la misma direccidn y serd mas

probable centrarse en lo que mas importa para producir resultados reales. Llevar a los empleados a

asumir y aplicar una estrategia significa involucrarlos en el proceso, proporcionando a los mandos

intermedios y al personal de frontera una retroalimentacion significativa sobre el rendimiento.

3.1.2. Seguimiento, evaluacion y aprendizaje

Con el fin de asegurarse de que los objetivos se logran, las organizaciones del sector publico tienen

gue hacer seguimiento y evaluar en qué medida y cdmo se cumplen estos objetivos. Tradicionalmente,

los organismos publicos han prestado mas atencion a la eficiencia: al uso de la menor cantidad de

recursos posibles para lograr los productos (outputs) esperados. En tiempos de austeridad, la

prioridad para muchas organizaciones es, mas simplemente, la economia: la reduccidon de insumos

(inputs) en linea con las limitaciones presupuestarias. Para el cumplimiento de sus mandatos, las

organizaciones del sector publico también deben hacerse cargo de los aspectos estratégicos de su

rendimiento: su eficacia, impacto y la sostenibilidad de los efectos (outcomes). Esto exige la gestidn

basada en resultados, tanto en la cultura de la organizacidon como en el uso de técnicas e instrumentos.

éPor qué evaluar el rendimiento en las organizaciones del sector publico? En aras de la claridad, las

razones pueden agruparse en tres bloques:

Pregunta clave

1. Para aprender

¢Como mejorar la politica
o la gestion?

2. Para dirigir y controlar

¢Como influir y dar forma a
las actividades?

3. Para rendir cuentas

éCoémo comunicar el
rendimiento?

Foco

Interno

Interno

Externo

Orientacion

Cambio /futuro

Control/presente

Justificacion/pasado

Ejemplos de
instrumentos

Planificacion estratégica,
benchmarking, analisis de
riesgos, reingenieria de
procesos

Monitoreos y cuadros de
mando, evaluaciones de
rendimiento, presupuesto
por resultados

Tablas clasificatorias, cartas

de servicios e informes
anuales, contratos de
gestién
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Después de decidir qué y por qué medir, hay que determinar como medir. Obviamente, los indicadores
clave de rendimiento (ICR) varian, por ejemplo, en una organizacion cultural, una administracidon
tributaria o una agencia medioambiental. Los ICR ayudan a las organizaciones a entender cuan bien
estdn rindiendo en relaciéon con su mandato y metas. Al igual que cualquier «chequeo médico», el
analisis de la salud de la organizacion no termina con los resultados de las pruebas. Por lo general, los
sintomas son ya evidentes para la propia organizacion, pero los indicadores proporcionan evidencias
del rendimiento real por debajo del rango esperado, como base para una evaluacion adicional para
comprender mejor las causas subyacentes. Este diagndstico puede conducir a un prondstico
(proyecciones, si las cosas siguen como estdn) y por lo tanto a un tratamiento si es necesario.”®

Una decision crucial es si los datos de Estrechamente Asociados

rendimiento se utilizaran de una forma "dura" -
o "suave", dependiendo de cuan W \
estrechamente asociados estén la informacion <

y el juicio, si se hace un uso basado en férmulas

o interpretativo, respectivamente®. Serian de m
“uso duro”, por ejemplo, los contratos de
gestion que estipulan sanciones para

organismos o funcionarios directivos que no Mediada por
. s .. interpretacion y
alcancen sus objetivos de rendimiento, dialogo

independientemente de los factores externos

Libremente Asociados

del entorno operativo mdas amplio. Por el

IM

contrario, el “uso suave” seria un ejercicio de benchmarking que requiere alguna informacién sobre

el rendimiento para alimentar los debates sobre cdmo hacer las cosas de manera diferente.®!

Con los indicadores operativos, es deseable estar mas y mas cerca de la medicion en "tiempo real".
Las medidas estratégicas consisten mas en hacer seguimiento de los avances hacia el logro de un
destino previsto nuevo y diferente (en lugar de sélo hacer las cosas mejor) y no cambian tan a menudo.
Existen diversas herramientas y guias para orientar a las organizaciones del sector publico a encontrar
inspiracion en el disefio de buenos sistemas de gestion de rendimiento y encontrar o crear indicadores
adecuados.®?

3.1.3. Rendicion de cuentas y comunicacion

En una época de crecientes expectativas de prestacion de servicios publicos, con una informacién y
medios de comunicacién social ampliamente accesibles, el rendimiento de las administraciones
publicas y, especialmente, sus resultados deben demostrarse ante una serie de audiencias. Los
informes de rendimiento requieren un enfoque a medida para los diferentes grupos destinatarios

|”

(véase mas adelante). El empleo de "paneles de control” y “cuadros de indicadores” en linea es una

herramienta Util tanto para las administraciones como para el publico, ya que tienen el potencial de

%% Ejemplo: Planificacion estratégica y medicion del rendimiento en el Departamento de Gobernanza Publica de Flandes, Bélgica.

60 Moynihan D., (2008) “The dynamics of performance management: constructing information and reform”.

61 Ejemplo: Gestidn por Objetivos y Cuadro de Mando Integral en la administracién de la seguridad social de Polonia.

62 La Guia del usuario del PNUD para la Medicion del Rendimiento de la Administracién Publica describe 18 herramientas de medicién que
pueden usarse para disefiar indicadores.
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aumentar la transparencia, la rendicion de cuentas y la confianza, si la informacién esta bien
presentada y explicada.

Usuario Uso

Directivos Los altos directivos suelen estar mas interesados en los datos estratégicos con fines de
aprendizaje (que conduce a la planificacidn estratégica, al benchmarking, al andlisis de riesgos,
a la reingenieria de procesos), mientras que los mandos intermedios y los supervisores
también podrian utilizar los datos para dirigir y controlar el rendimiento operativo (por
ejemplo, evaluaciones de desempeiio, contratos de servicio basados en el rendimiento, etc.).
Ministros Para los politicos del ejecutivo, la rendicidon de cuentas es mas importante, sobre todo en
aquellos paises que publican indicadores y/o metas para las agencias gubernamentales,
organismos de educacion y salud, etc. La rendiciéon de cuentas se convierte en direccién y
control cuando los indicadores de rendimiento estan codificados en contratos de gestidn con
el ministro (el “principal”). Los ministros también deben utilizar la informacién de rendimiento
como inputs para el desarrollo de programas nuevos o mas especificos dentro de la politica,
pero esto requiere un flujo regular de datos de seguimiento y evaluaciones continuas.
Parlamentarios | La OCDE concluyé a resultas de una encuesta realizada a 27 de sus 30 paises miembros que 24
proporcionan informacion sobre los resultados al Parlamento, pero los parlamentarios lo
utilizan para la toma de decisiones en tan sélo cinco, y las comisiones de presupuestos para
asignar recursos solo en dos paises. Las razones por las que la informacidn de rendimiento no
se utiliza mas son: los informes carecen de credibilidad, la sobrecarga de informacidn, las
limitaciones de tiempo y/o que los informes siguen la l6gica de la agencia o del ministerio y no
las necesidades de los parlamentarios para verificar el rendimiento y explicarlo al publico.
Ciudadanos Sin duda, el publico estd muy interesado en que las organizaciones del sector publico rindan
cuentas, pero los administradores a menudo se quejan de la falta de interés del publico en la
informacién de rendimiento hasta que las cosas van mal. Un enfoque plausible para paliar el
problema es hacer una medicién mas orientada a la demanda, lo que entrafia una mayor
implicacidn de los ciudadanos en la definicion del rendimiento, asi como dirigirse a ellos en su
condicion de clientes de los servicios publicos.

Medios de Los medios de comunicacidn son usuarios significativos de informacion sobre el rendimiento
comunicacion | envarias formas, incluyendo las tablas clasificatorias y las tendencias en los niveles de servicio,
pero es dificil predecir qué partes de la informacion sobre el rendimiento se excluirdn de los
informes y que, posiblemente, estén fuera de contexto. Tienen mas probabilidad de ser
recogidos oportunamente en los medios de comunicacién los hechos inesperados, repentinos,
negativos, inequivocos, personales y conflictivos, por mencionar unos pocos criterios. La
informacién sobre el rendimiento tiene que adaptarse para aumentar su valor noticiable vy,
por ejemplo, puede personalizarse mostrando también casos o testimonios, asi como
adaptandola al ciclo de noticias de los medios escritos y audiovisuales. Tiene que haber un
guion coherente detrds de los nimeros y la atencién debe centrarse en los resultados
inesperados.

Las administraciones pueden adoptar una postura proactiva para la rendicion de cuentas y la
comunicacion a través del acercamiento a las partes interesadas dentro y fuera de la administracion,
especialmente a los ciudadanos y empresas, en todo el ciclo estratégico (planificacion,
implementacion y reporte continuo).®®

En principio, la informacidn de rendimiento es indispensable para ministros, parlamentarios,
funcionarios y ciudadanos, pero este obvio ganar-ganar no siempre se materializa en la practica,
debido a las fallas en la comunicacién y a los "eslabones perdidos". Los informes anuales son para
especialistas: pueden constituir un buen instrumento para informar a las partes interesadas y grupos

63 Ejemplo: Una administracion de todos. Plan estratégico de modernizacion de la administracion de Castilla y Ledn, Espafia.
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de interés, pero es poco probable que tengan un impacto en el publico en general. Las comunicaciones
orales, acompafiadas de cuadros de mando, seran adecuadas para la presentacién de informes a la
alta y media direccién. Por su parte, las noticias breves y la publicidad son los instrumentos para llegar
al publico en general a través de los medios de comunicacién.

3.2. Liderazgo profesional

La orientacién eficaz de la alta direccion es esencial para el logro de objetivos y los resultados de la
organizacién (al contrario, un liderazgo débil, aboca claramente en instituciones desnortadas). Una
vez establecidos los objetivos de la politica, su logro operacional requiere una direccién que sea
competente y seleccionada por sus méritos en lugar de por su afiliacion politica, con las competencias
y autonomia para operar (libertad para gestionar) y la capacidad de adaptarse a entornos en constante
cambio. La despolitizacién de la alta direccidén de los ministerios, ayuntamientos, agencias y empresas
publicas es reconocida cada vez mas en toda la UE (y en los paises candidatos) como una condicion
previa necesaria para la buena gobernanza de las organizaciones.

3.2.1. Creacion de una funcion publica directiva

Para proporcionar estabilidad y profesionalidad, pero también una plataforma para una mayor
flexibilidad, hay una tendencia entre los Estados miembros a prestar especial atencién, como grupo,
a sus altos funcionarios: los puestos superiores no politicos en el gobierno que gestionan el
asesoramiento sobre politicas, las operaciones y la prestacion de servicios. Los paises se dividen en
cinco categorias en sus aproximaciones a la funcién publica directiva (FPD), dependiendo de si ésta
actla en condiciones especiales, relativas al reclutamiento y retribuciones (o no), si se le reconoce un
estatus formal (o no) y si esta FPD formal cuenta con el apoyo de una oficina central (o no).%

La creacion de una FPD diferenciada ayuda a romper la estructura monolitica de la funcién publica.
Mediante la creacidn de una jerarquia de estatus dentro de la funcién publica, refuerza las fronteras
con los politicos, definiendo el nivel superior de los funcionarios nombrados/seleccionados (no
electos) como asesores profesionales y altamente cualificados. También ayuda a establecer un
"espiritu de cuerpo" en el contexto de organizaciones auténomas, basado en valores compartidos en
toda la administracion, y facilita la movilidad. Una FPD singularizada no produce, por si misma, una
cultura corporativa para sus miembros. Hay otros factores importantes como el tamafio de la FPD, las
oportunidades de establecer redes e intercambiar ideas y la movilidad de los altos funcionarios
publicos dentro y entre los ministerios, lo que es otra razén de ser fundamental para la creacién de
una FPD. Esta también puede facilitar la flexibilidad de las condiciones de empleo, especialmente las
retribuciones y los acuerdos contractuales (incluida la duracion del mandato, el pago por resultados),
para atraer a los mejores y a los mas brillantes, incluso del sector privado.

En general, hay dos tipos de sistemas de empleo en la FPD. En los sistemas basados en la carrera, los
funcionarios publicos tienen la oportunidad de "subir el escalafén” y de promocionar a la FPD sobre
la base del mérito. En los sistemas basados en el puesto, el acceso a la FPD es por nombramiento,

64 Ejemplos de FPD formalizada con organizaciones centralizadas y condiciones especiales: Paises Bajos y Reino Unido.
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abriéndola a candidatos internos y externos, de acuerdo con su aptitud para el trabajo. Su finalidad es
ofrecer una gama mas amplia de candidatos, incluyendo aquellos con habilidades especializadas, lo
que promueve la competencia, la renovacidn cultural, y la adaptabilidad en la funcidn publica. Este
sistema hace que sea mas facil de adaptar el reclutamiento a las necesidades de competencias
especificas en las diferentes actividades, de diferenciar las retribuciones y otras condiciones de
empleo de acuerdo a las circunstancias del mercado y de lograr una fuerte orientacién hacia el
rendimiento. Los Estados miembros estdn empezando a combinar elementos en sistemas hibridos.

Alli donde existen oficinas centrales, son responsables del reclutamiento o la supervisién del mismo,
asegurando que se hace de una forma plenamente competitiva. Estas oficinas pueden informar al
Parlamento, al Presidente, Primer Ministro o un ministro especifico, pero su independencia operativa
en el dia a dia es fundamental, asumiendo que una funcién publica solvente es un bien publico, en
lugar de una extension de la politica de partidos.

3.2.2. Reclutamiento, formacion y desarrollo

Dada la magnitud y el alcance del sector, los lideres de la administracion publica son
extraordinariamente importantes. La visidn tradicional de la gestién de la funcién publica, definida
por el mando y control, la jerarquia, la conformidad, y la autoridad basada en el puesto, esta siendo
transformada en sus valores culturales, especialmente por la apertura, la transparencia, la eficiencia
y la eficacia. Hoy en dia, la autoridad de gestidn es valorada por "lo que haces", no simplemente por
"quién eres".

Hay varias maneras de asegurar que los lideres del sector publico tienen el conocimiento y habilidades
requeridos. No todas son susceptibles de desarrollo y por lo tanto los perfiles de competencias se
deben utilizar en el proceso de reclutamiento para definir los requisitos de vacantes especificas o para
un grupo de puestos en un nivel especifico. Estos pueden incluir no sélo las genéricas "habilidades
sociales", sino mas especificamente, la innovacién, la inteligencia emocional, el autocontrol, y cada
vez mas, la capacidad de gestionar un equipo multicultural y el conocimiento de los asuntos
internacionales, especialmente europeos.®®

Algunas competencias pueden ser mejoradas o desarrolladas mediante actividades de formacion y
desarrollo para individuos o grupos. La mayoria de los Estados miembros forman a sus directivos
publicos en (elementos de) habilidades de liderazgo y en diferentes tipos de habilidades de gestion,
especialmente en liderazgo adaptativo para afrontar mejor la resistencia al cambio en tiempos
turbulentos. Algunos otros temas interesantes impartidos por los Estados miembros son: la éticay la
prevencion de la corrupcion; la transparencia en la administracion publica; la cooperacidn con los
politicos; la calidad, la innovacién y la modernizacidon; la comunicacién con los medios y las normas y
reglamentos de la UE. En un sistema basado en la carrera, la formacién comun se proporciona
generalmente a todos los funcionarios publicos, pero sobre todo al personal de nuevo ingreso para
asegurar que todos tengan el mismo nivel de conocimientos y habilidades en general. En un sistema
basado en el puesto, los candidatos se seleccionan en gran medida en funcidén de su experiencia previa
ala asuncién del empleo, por cuanto es poco probable que se ofrezca formacidn en el puesto, excepto

55 Ejemplos de sistemas hibridos de FPD: Bélgica y Paises Bajos.
% Ejemplos: Codigo danés para la excelencia del alto directivo; Centro Estoniano de E-Competencias de la FPD.
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al principio.®” Sin embargo, existen oportunidades para los funcionarios publicos directivos de recibir
formacion en el puesto, de solicitar formacién externa, de recibir coaching o mentoring individual o
intercambio con otras organizaciones.%®

Los principales proveedores de formacion y desarrollo pueden ser universidades o institutos
independientes; organismos publicos auténomos de los ministerios y departamentos centrales; o una
escuela nacional con estrechos vinculos con el nucleo de la administracion. Algunas de estas entidades
operan bajo principios de mercado (honorarios pagados por participar en programas individuales),
otras estan parcial o mayormente subvencionadas con financiacién basica de las autoridades publicas
competentes o bien se han garantizado asignaciones econdmicas para los asistentes al curso.®

3.2.3. Gestion del cambio

En la actualidad, la gestion del cambio es uno de los principales desafios que afrontan no sélo las
organizaciones, sino también los funcionarios que deben efectuar el cambio o que estan afectados
por el mismo. Esto podria conllevar la reasignacién de responsabilidades entre las organizaciones,
dando lugar a reorganizacidon o a veces externalizacidn; reorganizacién o reorientacién interna o
reorientacion, tal como la reingenieria del proceso de prestacidon de servicios; o la introduccion de
nuevos sistemas o practicas gerenciales de recursos humanos.”

Hay multitud de modelos y metodologias que pueden aplicarse pero, en términos generales, la
mayoria de las iniciativas deben desarrollarse a lo largo de varias fases basicas: definicién de objetivos,
desarrollo de una estrategia, ingenieria del cambio organizacional y apoyo y fortalecimiento del
proceso de cambio.

La transformacion no puede forzarse con éxito de arriba abajo. Es necesario que sea entendida por
todos los involucrados para maximizar su aceptacidn y minimizar la resistencia. Para el funcionario
individual, el cambio puede representar mas que una mera "transicion"; puede representar una
amenaza a su estatus actual o incluso a su fuente de ingresos, si de ello se deriva una pérdida de
puestos de trabajo. Cada proceso de cambio suele pasar por siete etapas vinculadas directamente a
las reacciones de los miembros de la organizacidn, durante las cuales, poco a poco, comienzan a
reajustar sus percepciones y comportamiento ante la nueva situaciény la realidad cambiante: choque;
rechazo; descubrimiento; aceptacion; experimentacién; comprension; e integracién.

El liderazgo juega un papel crucial en el diseio, ejecucion, seguimiento y mantenimiento de los
procesos de cambio. En el contexto del sector publico, el liderazgo es considerado sobre todo como
una actividad exclusiva del titular del organismo. Sin embargo, el liderazgo distribuido, compartido o
de equipo también es muy relevante. Los diferentes pasos y el papel que los lideres pueden jugar para
que el proceso de cambio sea exitoso y eficaz se muestran a continuacion’.

57 Ejemplos: Foro de Altos Funcionarios y Programa de Futuros Lideres, Finlandia.

58 Una encuesta realizada por EUPAN en 2012 revel6 como importantes para los altos directivos los siguientes instrumentos, entre otros:
mentoring y coaching, participacion en Redes y Foros de Lideres, movilidad e itinerario de carrera diversificado (cambio de trabajo, becas),
planes individuales de desarrollo, acuerdos de gestidn, herramientas eficaces de evaluacion del rendimiento.

9 Ejemplos: La Escuela Nacional de Gobierno del Reino Unido, el Centro de Excelencia para la Funcion Publica Superior de Estonia.

70 Ejemplo: El Proyecto Cambio2 en la ciudad alemana de Mannheim.

7 Fernandez, S., & Rainey, H. (2006), Managing Successful Organisational Change in Public Sector: An Agenda for Research and Practice,
Public Administration Review, 66/2.
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Implementacion exitosa del cambio organizacional en el sector publico

%

%

Asegurar la necesidad: Los lideres directivos deben verificar y comunicar persuasivamente la necesidad
del cambio.

Proporcionar un plan: Los lideres directivos deben definir un curso de accién o estrategia para
implementar el cambio.

Crear apoyo interno y vencer la resistencia: Los lideres directivos deben crear apoyo interno y reducir la
Resistencia al cambio mediante la participacidn generalizada en el proceso de cambio y cualesquiera otros
medios.

Asegurar el apoyo y el compromiso de la alta direccion: una persona o un grupo de la organizacidon
deberia abanderar la causa del cambio.

Crear apoyo externo: Los lideres directivos deben desarrollar y asegurar el apoyo de los responsables
politicos y de los actores externos clave.

Proporcionar recursos: el cambio con éxito requiere normalmente recursos adecuados para apoyar el
proceso de cambio.

Institucionalizar el cambio: Los directivos y los empleados deben institucionalizar efectivamente los
cambios.

Buscar el cambio comprehensivo: Los lideres directivos deben desarrollar un enfoque integrador y
comprehensivo para el cambio que de coherencia a los subsistemas.

3.3. Politica y gestion moderna de los recursos humanos.

Las limitaciones financieras ejercen
presion sobre los sistemas de funcidn
publica en el sentido de procurar un uso
eficiente de los recursos escasos, mejorar
la planificacidn de las plantillas, y crear un
sistemas de recursos humanos (RRHH) que
promuevan el aprendizaje y desarrollo de
oportunidades de carrera. Por otra parte,
las estrategias que buscan la
profesionalidad de los recursos humanos
son también clave para atraer al personal
mas competente del mercado laboral a las
funciones de la administracién publica, y
para ofrecer la buena gobernanza, que es
esencial para la prosperidad econdmica.
Esto incluye soluciones no retributivas,
tales como tareas desafiantes vy

PROPOSICION DE
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, HUMANOS
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TOTALES

RETROALIMENTACION
360°

condiciones flexibles de trabajo (horarios flexibles, teletrabajo, trabajo a distancia, etc.).

Una de las condiciones bdsicas para una politica de recursos humanos del sector publico es el

desarrollo, la implementacién y el cumplimiento de una ley o cédigo de la funcién publica

(dependiendo del sistema juridico de cada pais) que establezca los derechos y valores fundamentales

de una administracién publica independiente y competente. Casi todos los paises de la UE han

adoptado una legislacion de la funcidn publica, pero las practicas difieren en cuanto a su aplicacion

(no solo en el papel) y en la salvaguarda de los derechos.
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Las administraciones publicas de la EU se enfrentan a preguntas en el plano estratégico y operativo,
como por ejemplo: ¢Cdmo se organiza el reclutamiento y seleccién? ¢Cudnta es la popularidad del
sector publico como empleador? ¢COmo se puede atraer y capacitar a personas para perfiles
especializados (altamente cualificados)? Una tendencia importante de la reforma de la gestion de
recursos humanos en los servicios publicos nacionales es el cambio de un enfoque basado en el
estatus, caracterizado por el reclutamiento y la promocién segun el nivel de titulacidn y el tiempo de
servicio, hacia un enfoque basado en la competencia, que busca un maximo aprovechamiento del
potencial humano. Un enfoque integrado de la gestidn de recursos humanos conecta la formacién
con el sistema de evaluacidén y promocidn, el desarrollo de carrera y la progresion. En el desarrollo y
aplicacion de la politica de recursos humanos debe prestarse especial atencion a una serie de temas
horizontales: la diversidad, la igualdad de género, la no discriminacién, la discriminacidn positiva y el
envejecimiento activo.

3.3.1. Gestionar competencias

Tradicionalmente, la "gestién de personal" en la administracién publica era una actividad
independiente, puramente legalista y orientada a administrar los recursos y en absoluto vinculada a
la estrategia de la organizacién. Desde la década de 1990, cada vez mads paises europeos han
introducido marcos de competencias en el nivel central o descentralizado, describiendo aquellas
habilidades, actitudes, comportamientos y capacidades que son claves para el logro de las metas
organizacionales. Centrarse en competencias modifica tanto las mentalidades como las metodologias.

Enfoque funcional Enfoque por competencias

Descripcion de puestos de trabajo Perfil de competencias

— ¢Qué se hace? — ¢éQué se hace, por qué y como?

— Conjunto de tareas bdsicas y de requisitos | — Conjunto de tareas nucleares y de requisitos
funcionales (conocimientos, habilidades, competenciales (conocimientos, habilidades,
responsabilidades) personalidad, actitud, valores y normas,

incentivos)

Seleccién Seleccion

— ¢éCoémo es la persona? — ¢Cdédmo funciona la persona?
— Seleccién para encontrar el ajuste entre funcion | — Seleccidn para lograr un ajuste entre la persona y
y persona la organizacion
— Seleccidén para cubrir una vacante — Seleccidn con vistas al crecimiento y desarrollo de
— Criterios de seleccion basados en las funciones la organizacion a largo plazo
actuales — Criterios de seleccidn basados en el futuro
— Criterios de  seleccion centrados en | — Criterios de seleccion basados en conocimientos,
conocimientos, personalidad y actitudes personalidad y actitudes pero también en
habilidades, valores y comportamiento
Desarrollo Desarrollo
— Desarrollo del conocimiento — Desarrollo del conocimiento, capacidad vy
— Dirigido a la promocion jerarquica disposicién
— Con la vista puesta en mejorar las capacidades | — Dirigido a la movilidad horizontal
para el puesto — Dirigido al maximo aprovechamiento del potencial
humano
— Con la vista puesta en desarrollar habilidades y
conductas
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Evaluacion Evaluacién
— Foco en el desempefio en el puesto — Foco en el desempefio en el puesto, rendimiento,
— Foco en la dedicacion resultados y potencial
— Foco en la conducta
Recompensa Recompensa
— Remuneracién segun el puesto — Remuneracidn segun el trabajo
— La importancia relativa de la funcion determina | - Las competencias requeridas para una
el salario organizacion determinan el salario
— Foco en la responsabilidad, conocimiento y | - Foco en lo producido
antigiiedad

Source: op de Beeck, S. & Hondeghem, A. (2010) “Managing competencies in government: state of the art practices and issues
at stake for the future”, OECD

La gestion de competencias (GC) puede contribuir a un enfoque de gestidn de recursos humanos mas
integrado vinculando seleccién, evaluacidn, capacitacién y desarrollo, asi como un alineamiento mas
fuerte de las competencias de las personas con la misidn y la visién de la organizacién. En la practica,
el uso de la gestién de competencias (GC) varia en los Estados miembros. Pueden aplicarse marcos de
gestidn a algunos o a todos los procesos de RRHH: la seleccion y desarrollo de los empleados ya tienen
una fuerte base de competencias. El mismo marco se puede aplicar a todos los empleados publicos
de la administracién central o sélo a grupos especificos.

A menudo se hace distincién entre las competencias genéricas que se espera demuestre todo el
personal (incluyendo poner en practica los valores) y aquellas cuyo objetivo es la integracién del
personal en torno a valores nucleares, asi como a competencias técnicas relacionadas con el puesto
de trabajo. El valor afiadido de los perfiles de trabajo basados en competencias es que promueven un

lenguaje comun, fomentan la transparencia y mejoran la visibilidad de las oportunidades de carrera.”

La gestién de competencias puede convertirse en una herramienta atil para la planificacién mas eficaz
de los recursos humanos, sobre todo en tiempos de cambio demografico, recursos mas limitados,
tasas mas altas de jubilaciéon, menos reclutamiento y una fuerza laboral envejecida o cuando la
reestructuracién o los recortes presupuestarios han producido un “excedente” de personal o que
necesita ser reasignado. lgualmente un nimero creciente de organizaciones estan identificando las
competencias para puestos directivos vacantes, que luego se utilizan para clasificar a los candidatos
para cada puesto. Las competencias también se emplean para identificar, durante las evaluaciones,
las brechas entre los niveles de competencia actuales y los deseados y para poner en practica planes
de desarrollo.”

La gestion de competencias es particularmente 'popular' en aquellos paises que se han implicado en
un proceso de cambio de largo alcance o en una reforma del servicio publico. Las ensefianzas mas
importantes muestran que factores tales como el compromiso de la direccion politica y administrativa,
la implicacién de los grupos de interés, el seguimiento y la revisidn periddica del sistema y también un
enfoque holistico a largo plazo son la clave para una implementacion eficaz y de éxito de la gestién de

72 La DG TAXUD ha desarrollado un marco comunitario de competencias para los profesionales aduaneros, que comprende los valores
nucleares, asi como las competencias profesionales, funcionales y de gestion.
73 Ejemplo: El enfoque de planificacién prospectiva de los recursos humanos y el registro interministerial de profesiones en Francia.
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competencias. El estudio de la OCDE 2011 "Los funcionarios publicos como socios del crecimiento"
ha identificado siete factores de éxito para la implementacién de la gestién de competencias:

Factores de éxito para implementar la gestion de competencias

— La predisposicidon organizacional y la necesidad de una reforma cultural y organizacional mas
amplia;

El compromiso y la participacién de los grupos de interés;

La integracién de valores especificos en el sector publico como la integridad y la lealtad;

La adaptabilidad a las necesidades en el nivel de cada organismo, particularmente en lo relativo
a las competencias técnicas;

— Cumplir con las tres dimensiones de la gestion de competencias integrada (alineamiento con la
estrategia e integracion de los diferentes procesos de recursos humanos y su implementacién);
La planificacién de las competencias futuras;

Revision e interés continuo.

Vil

Vo

3.3.2. Reclutamiento y seleccion

El establecimiento de un sistema de reclutamiento y seleccidn justo, transparente y abierto es clave
para un servicio publico profesional. Los puestos vacantes sélo deben ser cubiertos de acuerdo con
criterios objetivos (por ejemplo, el mérito, la cualificacién, las competencias) y un procedimiento
formalizado. Los ciudadanos no tienen que soportar funcionarios publicos a los que se dan puestos de
trabajo sélo por razones personales, lazos familiares o tradicion, y que carecen de la competencia y
cualificacion necesaria para el puesto en cuestion. Los Estados miembros utilizan diferentes sistemas
segun sus tradiciones juridicas, culturales y administrativas, que se dividen en dos grandes categorias:

— Sistemas basados en la carrera: los funcionarios publicos suelen ser reclutados para una carrera
claramente definida, entrando en el servicio publico tras el colegio o la universidad. Los
procedimientos de reclutamiento suelen enfatizar la orientacion legalista, la objetividad y Ila
igualdad de acceso. En el pasado, el acceso a puestos no iniciales (en mitad de la carrera) de la
funcidén publica o la seleccidn de profesionales del sector privado era casi imposible, aunque esto
esta cambiando en el contexto de demanda de competencias mas especificas (por ejemplo, TIC,
habilidades comerciales o directivas).”

— Los funcionarios publicos en los sistemas basados en el puesto solicitan un "trabajo" claramente
definido y tienen que cuidar ellos mismos de su progresién en la carrera. En los sistemas basados
en el puesto, se utiliza a menudo la técnica de la entrevista para seleccionar al mejor candidato.
Como las entrevistas son mas susceptibles de subjetividad y de riesgo de favoritismo, es
importante por razones de justicia y de igualdad de trato que se establezcan reglas claras para la
realizacion de las entrevistas en las normas gubernamentales.

Los Estados miembros de la UE también se diferencian en que la responsabilidad del proceso
(publicacién de las vacantes, examen de los CVs y el procedimiento de seleccidén) esté en manos de un
ministerio/organismo central o delegada en la organizacién que tiene la vacante. En los tipicos
modelos mixtos, una organizacidn central es responsable de la metodologia y la planificacién y la
organizacién convocante, por su parte, de la definicidn de los perfiles de trabajo y de la seleccién. Los
sistemas descentralizados pueden ser mas adaptables, pero un requisito previo es que exista un

74 Ejemplo: Sistema de competencia y examen abierto de Lituania.
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departamento de recursos humanos altamente profesionalizado que pueda garantizar un proceso
justo y basado en el mérito.

Tanto los sistemas basados en la carrera como en el puesto han sido objeto de reformas de largo
alcance, debido a los cambios demograficos, a la escasez de habilidades adecuadas, a la competencia
con el sector privado para atraer al personal mds competente, y al “hacerlo mejor con menos" . El
desafio de identificar a las personas adecuadas para cada puesto importa ain mas cuando los niveles
de empleo se han congelado o recortado.

Herramientas Utiles para atraer a las personas “adecuadas”

— Diseflar perfiles de puestos atractivos basados en las competencias y asegurar que haya
suficiente informacién respecto al contenido del trabajo;

— Publicar todas las vacantes en los medios impresos mds importantes asi como las redes sociales

y sitios web principales de las administraciones con objeto de llegar a todos los grupos

destinatarios pertinentes;

Invertir en campafias de imagen, ferias de empleo, campafias de marketing ;

Colaborar con las agencias de empleo para publicar vacantes a fin de llegar a la mayor cantidad

posible de demandantes de empleo;

— Comprobar que la campaia publicitaria alcanza a todos los sectores de la sociedad,
independientemente de la edad, el género, el origen étnico y las capacidades fisicas;

— Hacer que los procedimientos de reclutamiento no sean demasiado largos (sobre todo en
comparacién con el sector privado);

— Hacer hincapié en las perspectivas interesantes de carrera, en un contenido de trabajo
desafiante, promover el trabajo por el bien publico y un buen equilibrio entre la vida laboral y
personal

1l

Aunque los requisitos de titulaciéon y las cualificaciones siguen siendo importantes, la evaluacién de
las competencias durante los concursos abiertos y las entrevistas estd ganando interés en toda la UE.
Segln una investigacién de EUPAN, las competencias mas frecuentemente probadas en los Estados
miembros son: razonamiento verbal y numérico, trabajo en equipo y habilidades sociales, habilidades
de planificacion y andlisis, competencias para el puesto concreto, liderazgo, creatividad y proactividad;
comunicacion; habilidades técnicas y de lenguaje. Para los altos directivos, las competencias clave son
el pensamiento estratégico, las habilidades gerenciales y de gestién de recursos humanos, la
capacidad de toma de decisiones, la colaboracidn, la orientacién a resultados, la destreza para el
trabajo en red y la consciencia politica.”®

Aunque no hay reglas fijas con respecto a la utilizacion de metodologias de seleccion, pueden
observarse algunas tendencias generales. Por ejemplo, los centros de evaluacidn y las pruebas
basadas en las competencias suelen utilizarse mas para puestos superiores y de liderazgo, mientras
que los test de respuestas multiples y mas practicos se utilizan sobre todo para los niveles mas bajos
del personal; pueden utilizarse test en soporte informatico para diferentes niveles a fin de procesar
facilmente los resultados. Los test de personalidad sdlo se utilizan como una herramienta adicional
para puestos de alto nivel o para funciones especificas (policia, servicios de seguridad). Las pruebas
psicoldgicas se usan muy poco y, cuando lo son, siempre es en combinacidn con otras pruebas. En

7> Ejemplo: Reclutamiento basado en competencias en la Funcién Publica Federal de Bélgica.
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algunos paises, los érganos de seleccidn estan sometidos a las normas mas estrictas en cuanto a su
experiencia, composicion y tareas (algunos estandares minimos utiles estan disponibles).

3.3.3. Aprendizaje y desarrollo

La inversidn continua en las habilidades de las personas en todos los niveles es un requisito previo
para mantener y aumentar la productividad. El aprendizaje permanente previene la obsolescencia de
habilidades y su desajuste y promueve la empleabilidad y la capacidad de trabajo del personal hasta
el final de carrera, asi como la capacidad tanto individual como institucional. En el pasado, el
aprendizaje y el desarrollo se consideraba una actividad independiente, dirigida primordialmente a la
promocién y a la transferencia de conocimientos. Hoy, la formacién es vista como un elemento
importante de la gestidn estratégica de recursos humanos y una herramienta para lograr los objetivos
organizacionales, cada vez mds vinculada a los perfiles profesionales y las descripciones de puestos

La formacion orientada a la demanda y de caracter practico debe ser cuidadosamente planificada y
coordinada, a la hora de definir los requisitos de aprendizaje, de diseiar e impartir la formacién y de
evaluar los resultados e impacto de la formacién. Todas las actividades de aprendizaje y de formacidn
deben estar fundadas en un andlisis de necesidades formativas.”®

En la mayoria de los Estados miembros, las necesidades de formacion se identifican con regularidad
durante las evaluaciones anuales del personal. Por lo tanto, el aprendizaje y el desarrollo del personal
se convierten en un proceso continuo, que a menudo es impulsado mediante el desarrollo de planes
de formacién individuales a largo plazo.”

En el contexto de un enfoque de gestidn de recursos humanos por competencias, la finalidad del
aprendizaje y el desarrollo es el fortalecimiento de los conocimientos, ya que no son sélo los hechos
y las calificaciones los que impulsan el rendimiento, sino también las actitudes, habilidades y
comportamientos. Los cursos cubren cada vez mas competencias transversales, como la analitica, el
liderazgo, las TIC, la comunicacion, el trabajo en red, las competencias interculturales y sociales, el
pensamiento estratégico, el logro de metas, y la gestién de proyectos. El aprendizaje formal y el
informal estdn cada vez mas valorados y reconocidos en la certificacion.

El desarrollo del personal ya no se limita a la transferencia de conocimientos en un aula, sino que se
da a través de una multitud de métodos, tales como los programas de e-learning y el coaching o el
mentoring durante el tiempo de trabajo. Ademas de ser adaptados a la persona, los programas de
formacidn también pueden estar dirigidos a grupos especificos del personal. En el contexto de un
personal que envejece, las herramientas de formacion que fomentan la transferencia de
conocimientos entre los empleados de mas edad y los mas jovenes serdn cada vez mas significativas,
incluyendo tanto las tutorias tradicionales como las nuevas tendencias de intercambio
intergeneracional. Los empleados mayores (45+) no son menos receptivos a la formacién por
naturaleza, sino que buscan diferentes enfoques para reforzar y ampliar sus competencias.”®

76 Ejemplo: Método participativo para identificar las necesidades de formacién en el Instituto Nacional de Administracion Publica de Espafia.
77 Ejemplo: Generacidén de competencias mediante “circulos de desarrollo” en Bélgica.
78 Ejemplo de practica: Transferencia de conocimiento entre funcionarios mayores y jévenes en Bélgica.
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3.3.4. Evaluacion, promocion y desarrollo de la carrera

Tradicionalmente, las evaluaciones del desempefio han solido considerarse poco importantes y una
adicional carga administrativa anual, ya que los funcionarios podian esperar un progreso mas o menos
automatico en el grado las retribuciones. La evaluacién era percibida tanto por el directivo como por
los miembros del personal como algo que afadia poco valor y que tenia un alto riesgo de formulismo.
Los directivos eran a menudo reacios a otorgar malas valoraciones y a enfrentarse eficazmente con el
bajo desempefio. La razén era sistémica: las evaluaciones se realizaban en un sistema de gestién de
recursos humanos estandarizado, en el que se trataba igual a todo el mundo.

Desde la introduccién de las reformas de la administracién publica en la década de 1980, los sistemas
de evaluacién han sido sustancialmente remodelados en la mayoria de los paises, y se han convertido
en un componente central para fortalecer el desempeiio, la orientacién a resultados y la motivacidn.
No obstante, los Estados miembros aplican sistemas muy diferentes, seguin sus sistemas y cultura
administrativa.

Ejemplos de instrumentos utilizados en diferentes contextos nacionales

— Entrevistas al personal dirigidas a la motivacidn, la comunicacién y el acuerdo en objetivos
"blandos";

Acuerdos de desempefio que a menudo estan vinculados a la retribucidn por resultados;
Evaluaciones de equipos;

Evaluaciones de 360 grados;

Circulos de desarrollo profesional con un fuerte enfoque en el desarrollo y retroalimentacion de
competencias;
Autoevaluacion.

R

s

El espacio de la evaluacién dentro de los sistemas de gestion estratégica de recursos humanos se
ilustra con el ejemplo de Irlanda (a continuacion).
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Marco Estratégico del Desempeno

Declaraciéon Estrategia

Planes Negocio

Gestion y
desarrollo del
rendimiento
Rendimiento anual
y revision del
Planificacion desarrollo
Rendimiento

Gestion continua
del rendimiento

FASE 1 FASE 2 FASE 3

1. Fijar los objetivos de 4. Poner en marcha un 7. Prepararse para la reunion

trabajo y los resultados clave
del afo.

2. Identificar las
competencias para ser eficaz
y lograr resultados.

3. Decidir actividades de
formacién y desarrollo
(incluyendo autodesarrollo) y
necesidades de coaching y
mentoring.

sistema de tutoria para el
rendimiento a nivel individual
y de equipo.

S, Establecer revisiones
intermedias para analizar el
desempeno a nivel individual
y de equipo

6. Identificar los cambios en
los objetivos clave a largo
plazo y / o cualquier cambio

oficial de revision

8. Celebrar la reunion de
revision formal

9 Identificar las areas de
mejora y desarrollo

en los resultados clave para
el ano, tanto a nivel
individual como a nivel de
equipo

Con respecto a la evaluacion del desempefio individual, puede distinguirse basicamente entre dos
sistemas. Tradicionalmente, el desempefio era valorado frente a un conjunto de criterios e indicadores
y puntuado segln una escala (por ejemplo, de 1 a5 o de la A a la E). En otros casos, las evaluaciones
se utilizan para ponerse de acuerdo sobre los objetivos que deben alcanzarse en el afio siguiente por
los miembros del personal. En tal sistema, el empleado es evaluado conforme a su logro de objetivos
y metas individuales. En muchos paises, se aplica una mezcla de los dos sistemas. Mientras que la
principal finalidad de las evaluaciones en algunos Estados miembros es fomentar la comunicaciény la
motivacion, en otros son clave para las decisiones relativas a la promocién y remuneracién de las
personas, y por lo tanto para sus perspectivas de carrera. Cada vez mas, los altos directivos estan
sometidos a sistemas de evaluacion diferenciados del resto de los funcionarios publicos, referentes al
logro de los objetivos estratégicos de la organizacién y a sus competencias de gestién y liderazgo. En
algunos casos, el bajo desempefio puede conducir incluso al cese en el puesto.

Desde el comienzo de este siglo, la introduccién de la remuneracion ligada al rendimiento (RLR) en la
administracién publica se ha generalizado. Durante la Ultima década, la RLR se ha introducido en
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muchos Estados miembros de la UE para aumentar el rendimiento y la motivacién. No obstante, no
debe sobreestimarse su impacto positivo en la realidad. En primer lugar, el sueldo no es el Unico
elemento que estimula la motivacién en el trabajo, sino que también tienen importancia otros
factores como el contenido del trabajo, la responsabilidad de las tareas, el entorno de trabajo y la
cooperacion. En segundo lugar, la RLR también puede socavar el trabajo en equipo, la confianza y
generar celos, conflictos y menos cooperacién, si no se aplica de una manera profesional y si no hay
reglas y criterios de evaluacion claros, directrices explicativas y la formacién de los directivos.

En muchos Estados miembros, la realizacion de evaluaciones anuales sigue siendo una tarea
desafiante para los directivos, maxime si estan vinculadas a la remuneracién y a la seguridad en el
empleo. En comparacién con el pasado, también se han vuelto mas exigentes y requieren tiempo. El
establecimiento, la comunicacién y la medicién de los objetivos, el logro de la objetividad y la
ecuanimidad, la gestidon del bajo rendimiento - que ya no puede seguir siendo ignorado -, asi como el
estilo mds basado en el didlogo, requieren un conjunto especifico de competencias de los directivos,
incluyendo habilidades interpersonales y sociales, gestién de conflictos, la asertividad y la capacidad
de escucha.

3.3.5. Igualdad, discriminacion positiva y envejecimiento activo

Al igual que la economia en su conjunto, las administraciones publicas deben responder a las
tendencias demograficas, incluido el aumento de la edad media de los trabajadores. En el futuro, el
sector publico tendra que actuar con menos empleados y de mayor edad’. Los Estados miembros han
comenzado a promover medidas destinadas a prolongar la vida laboral activa, incluyendo:

Gestion de RR.HH sensible a la edad durante toda la carrera;

Itinerarios de carrera variados y puestos de trabajo interesantes;

Desarrollo de la carrera hasta el final de la misma;

Aprendizaje permanente y participacion en la formacidn a todas las edades;
Autonomia y responsabilidad;

Conciliacién de la vida personal y laboral;

Jornada laboral flexible (horario flexible);

Movilidad;

Liderazgo que tenga en cuenta la edad,;

N 2 2 2 2 2 A

Buen ambiente de trabajo.

Otra tdénica importante es el creciente nUmero de mujeres empleadas en los servicios publicos, asi
como la tendencia a contratar a personas con discapacidades. Los Estados miembros de la UE estan
adoptando cada vez mas un enfoque estratégico hacia la diversidad, cuando establecen planes de
accion y objetivos concretos. Un personal diverso es visto progresivamente como un recurso valioso
para mejorar la prestacion de servicios publicos. La finalidad es un personal del servicio publico mas

79 Ejemplo: Examen de las normas segun férmulas de discriminacién por edad en la ciudad de Hamburgo, Alemania.
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representativo, que refleje mejor la composicion de la sociedad con respecto a la edad, género,
discapacidades, origen étnico y entornos culturales. Se espera que este desarrollo dé lugar a una
mezcla de habilidades, competencias, perspectivas y experiencias que aumenten la eficiencia y la
eficacia de la administracion mediante formas innovadoras de trabajo y que fortalezcan su capacidad
para hacer frente a la escasez de habilidades.®

3.4. Gestion de la calidad total

La calidad de la administracion publica es importante para la competitividad econdmica y el bienestar
social. En el marco de demandas crecientes y recursos menguantes, las organizaciones del sector
publico deben ser mas eficaces y eficientes. La Gestiéon de la Calidad Total (GCT) trata de la
movilizaciéon permanente de todos los recursos para mejorar todos los aspectos de una organizacién,
la calidad de los bienes y servicios prestados, la satisfaccidn de sus grupos de interés y su integracion
con el medio ambiente.

3.4.1. Usar modelos de gestion de la calidad

La Gestion de la Calidad Total (GCT) es un enfoque integrador y estructurado para la gestion
organizacional que se caracteriza por ajustes continuos en respuesta a una retroalimentacién
continua. La atencidén se centra en reconocer el papel de cada uno en la organizacion y en el equipo.
El principio de mejora continua se hace operativo en el ciclo PDCA: planificar, desarrollar, comprobar

y actuar.
Fases del ciclo PDCA
Planificar Definir el problema a tratar, recopilar los datos relevantes e identificar la causa-raiz del

problema.
Desarrollar Desarrollar e implementar una solucidn y decidir sobre la medicién para valorar su eficacia.

Comprobar Confirmar los resultados mediante la comparacidn de los datos antes y después.

Actuar Documentar los resultados, informar a otros sobre los cambios en el proceso y hacer
recomendaciones sobre el problema que debe tratarse en el proximo ciclo PDCA.

Las organizaciones que buscan adoptar sistemas de calidad en la gestion suelen elegir entre tres
escenarios: satisfacer normas establecidas con la certificacion, en cuyo caso la Organizacién
Internacional de Normalizacién (ISO) es el organismo reconocido a escala mundial; utilizar el Modelo
de Excelencia de la Fundacién Europea para la Gestion de Calidad (EFQM); o seguir el Marco Comun
de Evaluacién (CAF), creado por EUPAN para el sector publico en 2001, inspirado en el Modelo de
Excelencia.

El modelo I1ISO 9001 proporciona el marco para que las organizaciones demuestren su capacidad de
proveer de forma consistente productos/ servicios que mejoren la satisfaccion del cliente y cumplan
con los requisitos reglamentarios aplicables. Se basa en los cinco elementos principales mostrados en
el diagrama: Requisitos generales (incluida la documentacidn); responsabilidad de la direccién
(compromiso, orientacién al cliente, politica de calidad, planificacién y comunicacion); gestién de los

80 Ejemplos: Politica de diversidad en los servicios publicos belgas; Plan de Accién sobre el Talento del Reino Unido.
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recursos; realizaciéon del producto/servicio; y medicion, analisis y mejora. Segin las directrices de la
ISO, algunos pasos del proceso de implementacidn pueden darse simultdneamente.®!

Mejora Continua del Sistema de Gestion de la Calidad

Clientes

(y otras partes
interesadas)

Clientes Responsabilidad

(y otras partes de la Direccion
EEELES)

Gestion de los Medicion Analisis y
Recursos mejora

=

Output

Realizacion del
Producto Producto

Fases recomendadas para implementar con éxito un sistema de gestion de la calidad basado en la ISO 9001

Fase 1: Compromiso pleno de la alta direccion, definiendo:

Por qué implementar un sistema de gestion de la calidad basado en la ISO 9001.

La Mision, vision y valores de la organizacion.

Los grupos de interés de la organizacion: clientes, proveedores, accionistas, empleados, sociedad, etc.
La Politica de calidad.

Los objetivos organizacionales y los objetivos de calidad de los productos/servicios relacionados con
aquellos

Fase 2: Identificacidn de los procesos clave y de las interacciones necesarias para alcanzar los objetivos de
calidad

— Identificacidn de los procesos de la organizacién

Planificacion del proceso

Implementacidn y medicidn del proceso

Analisis del proceso

Accidn correctiva y mejora del proceso

Fase 3: Implementacion y gestion del Sistema de calidad y sus procesos

Fase 4: Elaboracion del Sistema de gestion de la calidad basado en la ISO 9001

Fase 5: Gestion del Sistema basado en la ISO 9001

— Enfoque en la satisfaccion del cliente

— Seguimiento y medicién del funcionamiento del sistema

— Impulso para la mejora continua

— Considerar la implementacién de modelos de Excelencia en las operaciones de la organizacidon

Fase 6: En su caso, solicitar la certificacion por terceros del Sistema de gestién de la calidad

Lid Ll

-
-
-
-

Los modelos de excelencia pueden utilizarse para la autoevaluacién o como base de la evaluacion
externa. El CAF es menos exigente que el Modelo de Excelencia y, por tanto, adecuado para las
organizaciones que empiezan la implementacion de la GCT, aunque también menos sistematico.

81 Ejemplo: la ISO en la Autoridad de Seguridad Alimentaria de Irlanda.
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MODELO CAF
- 3. Personas —_— ——— 7.Resultados enlas —
personas
. 2. Estrategia y DAREEEE Sfi;?::g:daolsos 9. Resultados Clave
{aLideta2d0 "~ Planificacion | ciudadanos/clientes ™ del Rendimiento
4. Alianzas y 8. Resultados en
= Recursos | la Sociedad |
-
INNOVAC

A continuacidn se muestran los pasos del proceso de implementacién del CAF:

FASE 1: PUNTO DE PARTIDA IMPLEMENTACION CAF

Paso 1 Paso 2
Decidir como organizar y Comunicar el Proyecto de
planificar la autoevaluacién autoevaluacion

PASE 2: PROCESO DE AUTOEVALUACION

Paso 3 Paso 4 Paso 5 Paso 6
Constituir uno 0 mas equipos Organizar la Realizar la Redactar el informe con los
de autoevaluacién formacion autoevaluacion resultados de la autoevaluacion

PASE 3: PLAN DE MEJORA Y PRIORIZACION

Paso 7 Paso 8 Paso 9 Paso 10
Redactar un plan de mejora Comunicar del plan Implantar el plan Planificar la siguiente
de mejora de mejora autoevaluacion

Cada vez mas organizaciones del sector publico estan trabajando con instrumentos de la GCT. De esta
manera, mejoran el funcionamiento de sus organizaciones paso a paso y se puede demostrar que han
mejorado gradualmente sus resultados a lo largo de los afios, en términos de eficiencia y calidad.??

82 Ejemplos: Empleo del CAF en Alemania, Austria, Bélgica y Noruega.
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3.4.2. Estimular una cultura de gestion de calidad

En el sector privado, algunos clientes industriales ponen como condicién que sus proveedores tengan
implantado un sistema de gestién de la calidad, pero sigue siendo relativamente poco frecuente que
los gobiernos requieran a las organizaciones del sector publico que se adhieran explicitamente a los
principios de la gestion de calidad. Hay muchas razones para que las administraciones lo incluyan en
su misién, ya que tiene el potencial de mejorar la motivacién, aumentar la innovacién y elevar los
estandares de calidad del servicio. En ausencia de estimulos externos, la GCT necesita ser alentada y
facilitada en la administracion publica.

El primer paso consiste en aumentar la conciencia de su importancia y su valor afadido. El uso de la
GCT puede ser estimulado mediante su introduccién e integracion en el marco de las politicas como
parte de los documentos de la planificacion estratégica y operativa. El gobierno central también puede
lanzar iniciativas para estimular la gestion de calidad en el gobierno regional y local.®

Diversos Estados miembros también han invertido en apoyar a las organizaciones del sector publico
en el uso de instrumentos de GCT, por ejemplo mediante publicaciones, manuales y guias sobre
gestion de calidad; formacidn de formadores y asistencia técnica; creacidon de una estructura de apoyo
y coordinacién y la creacién de redes con el sector privado y el mundo académico.®*

Elintercambio de conocimientos obtenidos en el benchmarking de los servicios publicos puede ayudar
a acelerar el proceso de aprendizaje, pero no es un asunto sencillo. Comparar el rendimiento de las
organizaciones publicas puede ser muy complicado, porque la medicién de objetivos sociales es a
menudo dificil y deben tenerse en cuenta las culturas politicas y administrativas de las organizaciones
publicas.®

También pueden preverse vias para alentar la busqueda de la gestién de calidad, mediante el
reconocimiento y recompensa de los resultados obtenidos. Esto se puede hacer a través de
certificados, sellos, seleccion de buenas y mejores practicas y presentaciones en conferencias. En
muchos casos, los premios a la calidad se basan en modelos de excelencia de calidad, identificando
los organismos publicos que sobresalen en algin campo y haciendo visibles sus factores de éxito a
otras organizaciones. Dichos premios actlan en cierto modo como sucedaneos de la competencia en
el sector publico, donde no existe un mercado, entendiendo que competir motiva a los organismos
publicos para aumentar la calidad organizacional. En el caso de que ganen el premio es probable que
actien como un modelo para otras organizaciones; en el caso de que no ganen el premio, es esperable
gue extraigan ensefianzas sobre la manera de ser mejores en el futuro, incluyendo aprender de otros.
Esto significa que también hay un elemento de cooperacidn que es quizas la funcién mds importante
de los premios a la calidad si se quiere que sean un instrumento para fomentar la innovacién y la
calidad en el sector publico.8

83 Ejemplo: Gestion de calidad en los documentos de politica estratégica y en los programas ESIF en Polonia.
84 Ejemplo: Estrategia CAF 2012-2015 en educacién y formacion, Italia.

85 Ejemplos: Benchmarking del rendimiento de la administracion local en el Reino Unido y los Paises Bajos.
86 Ejemplo: Premio a la Calidad en el Sector Publico de Estonia.
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3.5. Conclusiones, ideas clave y recomendaciones para futuras
acciones

Los principales mensajes de este tema son:

— Asegurar que el sistema institucional en su conjunto es completo y coherente, entrelazado

por relaciones de gobernanza entre organizaciones, ya sean formalmente parte de la
administracion o bien desarrollen funciones en su nombre;

Facilitar que cada organizacion rinda al mas alto nivel, mediante el establecimiento de un
liderazgo eficaz, la gestion, las estructuras, el personal y los procesos plenamente adecuados
para el propésito de la organizacion y que evolucionen acordes con el entorno y las
expectativas de los ciudadanos y las empresas;

Acordar y compartir valores con el personal, y arraigarlos en la cultura administrativa, evaluar
el desempefio y promoverlo cuando es fuerte y corregirlo cuando es pobre;

Construir una cultura de la calidad y usar las técnicas de la calidad para mirar tanto hacia el
interior como hacia el exterior de cara a mejorar continuamente, obtener el reconocimiento
que la organizacién merece, y construir confianza publica;

Alentar y pertrechar a cada persona de la organizacién para optimizar su contribucion al logro
de sus objetivos y aspiraciones.

Cada organizacion publica se enfrenta a 'shocks' externos de vez en cuando: los acontecimientos
cambian el entorno operativo y ejercen presion en la direccidon para responder. Las instituciones
que ya destacan suelen ser mas sélidas y estar mejor equipadas para manejar el cambio.
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Tema 4. Mejorar la prestacion de servicios

Los servicios publicos engloban no sélo a los que son muy visibles (salud, educacién, policia, bienestar,
etc.), sino también todos los casos en los que ciudadanos, empresas y otros entran en contacto con la
administracién y se produce alguna forma de intercambio de informacidn o financiera: registros,
concesion de licencias, solicitudes, pagos, créditos, realizacidn de investigaciones, etc.

Este tema no se ocupa tanto de los servicios en si mismos como del modo en que se procesan, ofrecen
y entregan. La motivacidn para la mejora de la prestacién de servicios puede consistir en demandas
de los ciudadanos y las empresas para recibir una mayor calidad o una mayor accesibilidad o una
busqueda interna de formas de trabajo mas rentables y una mejor organizacion para tratar de "hacer
mas con menos" en el actual clima financiero. La globalizacién, la sociedad digital, los medios de
comunicacion y las redes sociales 24/7 han abierto los ojos de los ciudadanos y empresas a lo que es
posible. Teniendo en cuenta sus experiencias con el sector comercial, quieren servicios publicos que
sean mejores, mas rapidos, mas baratos y, en muchos casos, quieren mds de sus administraciones
publicas. Las TIC han asumido un papel transformador en el disefio y prestacidon de los servicios
publicos. El auge de la "sociedad digital" ha aumentado las expectativas de la prestacion de servicios
electrdnicos entre los ciudadanos y las empresas.

“Estamos cambiando radicalmente las relaciones entre la administracion publica y los ciudadanos.
Queremos que la administracién publica se mueva al mismo ritmo y hable el mismo idioma que sus
usuarios. El enfoque de muchas administraciones todavia se centra demasiado en obligaciones y
procedimientos y demasiado poco en la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos." Marianna
Madia, ministra italiana de Administracion Publica y Simplificacion, Conferencia de la Comision
Europea, 1 de octubre 2014

Cada pais organiza sus servicios publicos a su propia manera, de acuerdo con sus instituciones, cultura,
tradiciones, y opciones con respecto a los limites entre la provisidn publica y privada y entre el Estado,
la comunidad y el individuo. Este tema trata de los canales, no de las estructuras: écomo interactia
una administracién publica moderna con los usuarios del servicio, incluyendo otras autoridades?

Preguntas claves del tema 4 Vias y herramientas para reforzar la capacidad

— Contacto directo (encuestas, paneles y grupos de
éSabemos lo que los discusion)
ciudadanos/usuarios esperan de — Retroalimentacion y representacion indirecta
nuestra organizacion en términos de — Cliente misterioso
servicios y su prestacion? — Anélisis de “eventos vitales” y mapa de la
experiencia del cliente.

¢Como podemos mejorar nuestros . .

. o — Reingenieria de procesos
procesos con el fin de optimizar la N . .

., - — Simplificacién administrativa

prestacion de servicios?
éSe conocen las demandas de los
usuarios a través de la interfaz de la — Ventanillas Unicas
'oficina de atencién al publico' con la — La prestacidn de servicios multicanal
administracion?
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\

Interoperabilidad

Eventos vitales online

Facilitadores clave (identificacion electrénica,
autenticacién unica, etc.)

Registro “una sola vez”.

'Digital por defecto'

'Abierto por defecto'y 'servicios publicos en la
nube"

\

Teniendo en cuenta todo lo anterior,
¢hacemos el mejor uso de la
administracion electrénica en |la
prestacion de estos servicios a través de
los canales online?

\

RN

¢Sabemos en qué medida los usuarios
estan satisfechos con nuestros servicios
y en cdmo se los prestamos?

Cartas de servicios
Medicién y gestion de la satisfaccion

1l

4.1. Entender las necesidades y expectativas del usuario

En el disefio y la prestacidon de servicios, las administraciones publicas no sélo deben confiar en su
propia experiencia y conocimientos. Hay que implicar a los usuarios de los servicios publicos para que
expresen sus necesidades y expectativas, que cada vez son mas. Se pueden utilizar diversas vias y
medios para conocerlas. La eleccién depende de la situacién a que se enfrenta el proveedor del
servicio. Las siguientes opciones son complementarias, no excluyentes entre si. Cada una proporciona
sus propias conclusiones sobre lo que el cliente quiere, sus comportamientos y su motivacion. La
consulta debe verse como un continuo que comienza con la identificacién de las necesidades y las
expectativas iniciales y que después hace un seguimiento y evalla la satisfaccion si esas preferencias
se cumplen durante la prestacién o si han evolucionado.

La Administracion ....

Posibles herramientas ....

... Tiene el tiempo y los recursos para
iniciar una investigaciéon propia del
cliente y, por lo tanto, para
establecer un contacto directo con
los usuarios reales y potenciales de
los servicios.

Realizar encuestas a los usuarios para preguntar directamente
a ciudadanos y empresas acerca de sus preferencias y
experiencias

Crear grupos focales para una investigacion mas cualitativa
Crear paneles de ciudadanos / usuarios para tener de forma
continua un dialogo cualitativo

Saca el mayor partido de las
fuentes de informacién  mas
facilmente disponibles para obtener
retroalimentacién indirecta de los
usuarios de los servicios existentes y
sus representantes

Obtener ideas del personal de primera linea (la
retroalimentacion que reciben de los usuarios indicando
necesidades)

Realizar analisis de las sugerencias y quejas formuladas por los
usuarios reales de los servicios

Mantener contactos formales e informales con entidades
representativas.

... Invierte en pruebas objetivas de la
idoneidad y fortaleza de la prestacion
de los servicios, teniendo en cuenta
al mismo tiempo la opinién de los
usuarios.

Utilizar el "cliente misterioso" para evaluar de forma
independiente la experiencia con el servicio

Realizar el 'mapeo del itinerario del cliente', por lo general
basado en 'eventos vitales', para recorrer el camino que los
usuarios tienen que seguir para recibir el servicio
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4.1.1. Contacto directo con ciudadanos y empresas

Los clientes actuales y potenciales pueden ser consultados directamente por sus opiniones y
percepciones. La principal fortaleza de las encuestas a los usuarios es que permiten la recogida masiva
de informacién, y por lo tanto son especialmente utiles en la construccion de una imagen
comprehensiva a partir de datos cuantitativos. Si se hace correctamente, esta informacion debe ser
representativa de la poblacidon en su conjunto, ya se trate de usuarios-ciudadanos o de usuarios-
empresas. Hay cuatro tipos posibles de encuestas a los usuarios, dentro de dos categorias principales:

— Conducidas por un entrevistador competente, ya sea cara a cara o por via telefdnica;
— Solicitando la autocumplimentacidn de cuestionarios por el encuestado, ya sea por via postal o
web.

Sus respectivas ventajas y desventajas se exponen a continuacidon®’. La eleccidn del formato de la
encuesta debe adaptarse a la finalidad y al publico, analizando previamente la poblaciéon total de
usuarios.

TIP—OdeJ Pros y contras
encuesta

Cara a cara v'  Las encuestas realizadas cara a cara permiten recoger datos mas completos y mas
complejos.

v' Elusode un entrevistador da mas control sobre quién es preguntado y, por tanto, quién
responde realmente a las preguntas. Esto es importante con disefios estrictos de
muestras estadisticamente representativas.

v' Sise disefian con cuidado y se administran bien, por lo general, dardn mejores tasas de
respuesta que otros tipos de encuesta.

[X] Las entrevistas cara a cara consumen mas trabajo y tiempo y probablemente sean mas
caras que otras opciones.

Telefénica v' Este formato puede ser muy rentable, si la encuesta es relativamente corta y sencilla.
v' Es apropiado para encuestas sobre servicios especificos en los que hay un nimero de
contacto para cada persona de la que extraer una muestra (una condicién previa).
Algunas categorias de personas estardn sistematicamente infrarrepresentadas,

especialmente aquellas que son de dificil acceso.

Postal v' Como las entrevistas telefdnicas, las postales deben ser mas breves que las encuestas
cara a caray utilizar principalmente preguntas simples, tipo casillas, para lograr una tasa
de respuesta razonable.

v" Pueden ser muy rentables (baratas de implementar) y proporcionar el anonimato que
puede llevar una mejor tasa de respuesta para los asuntos mas sensibles.

Ofrecen alcance muy limitado para hacer preguntas cualitativas, incluso menos que las
encuestas telefénicas.

[X] Lastasasde respuesta suelen ser bajas, por ejemplo, sélo el 10-20% de los cuestionarios
se devuelve. Esto tiene que ser planificado en el disefio de la encuesta.

Xl Hay un alto riesgo de que algunos grupos de ciudadanos estén sobre o
infrarrepresentados, tales como aquellos con dificultades de lenguaje, lectura o con
necesidades de apoyo.

Internet v' Las encuestas electrénicas pueden ser muy rentables con una alta tasa de respuesta
para los usuarios a los que es facil acceder a través de Internet, por ejemplo, los
profesionales, las entidades publicas y también las empresas.

Xl En la actualidad, las encuestas en soporte web o correo electrénico tienen un valor
limitado en la investigacion del cliente de los servicios publicos, ya que la distribucion
del acceso a la web no estd igualmente difundida en todos los sectores de la poblacion.

87 Communities Scotland (2006), “How to gather views on service quality”, Scottish Excutive, p. 72.
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El principal inconveniente de las encuestas en general es que hay limitaciones en conseguir
impresiones cualitativas de los usuarios, incluso con entrevistas cara a cara. Esta técnica puede captar
nuevas ideas mediante varias rondas y niveles de preguntas, pero a costa de un menor nimero de
items y un grupo-muestra mas pequeno del que las encuestas cuantitativas permitirian. Un dispositivo
mas apropiado para la investigacidn cualitativa en profundidad puede ser:

— Los grupos focales, que relinen a un pequefio pero diverso grupo de usuarios reales o potenciales
para una discusion en sesidn Unica; o

— Los paneles de usuarios, un grupo de usuarios de los servicios, ampliamente representativos de
toda la poblacién y que hayan consentido en formar parte de un equipo de personas que se
utilizard para participar en ejercicios de investigacién y consulta periddicas.

La principal ventaja de los paneles de usuarios es su continuidad, lo que permite un didlogo susceptible
de desarrollo y diferentes escenarios a ensayar con el tiempo. Su puesta en marcha representa la
mayor parte del coste, pero los paneles también tienen que ser supervisados y actualizados de forma
activa para mantener el nivel deseado de "representatividad", y no son inmunes a todos los problemas
comunes de la fatiga de investigacion que son evidentes en otros enfoques. En el nivel local, hay
margen para que los paneles de ciudadanos-usuarios se conviertan en algo mas que "cajas de
resonancia”, si el ayuntamiento opta por darles un papel consultivo formal, o incluso poder de
codecisién sobre subvenciones e iniciativas.

Cualesquiera que sean las técnicas directas empleadas, deben ser "adecuadas al fin". Al crear sitios
web mas centrados en el usuario, por ejemplo, las administraciones publicas pueden saber lo que los
usuarios realmente hacen cuando pulsan en el sitio, en lugar de lo que dicen que hacen.8

4.1.2. Retroalimentacion y representacion indirecta

La confianza en los servicios publicos comienza por la apertura, lo que significa la voluntad de aceptar
la retroalimentacidn, aunque sea critica, y aprender de ello. Los sistemas de comentarios, sugerencias
y quejas son fuentes valiosas de informacion para las administraciones publicas sobre la importancia
y calidad de los servicios.®® A menudo, estos sistemas suelen registrar quejas formales por las que el
usuario del servicio busca reparacidon explicita. Es vital hacer un seguimiento regular y actuar
apropiadamente ante tales cuestiones, utilizando diversos canales (centro de contacto, pagina web,
correo y fax), segin proceda, para responder rapidamente a las cuestiones de calidad del servicio.

Por otra parte, las administraciones publicas pueden introducir politicas para todos los niveles de
gobierno en el tratamiento de las quejas y la resolucidon de conflictos. Este enfoque comienza por
reconocer que el proceso (incluida cualquier reclamacién) conlleva altos costes tanto para la
administracién como para el ciudadano/empresa, por lo que la mejor manera de incrementar los
niveles de satisfaccion es que los funcionarios tomen la iniciativa y contacten de manera rapida y
directa con el reclamante.*

88 Ejemplo: Sitio web orientado a cada tarea del Ayuntamiento de Liverpool.
89 Ejemplo: La Oficina de Atencién a quejas de Milan.
%0 Ejemplo: El Modelo holandés de Enfoque Informal Proactivo (IPAM).
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Puede que muchas sugerencias informales no queden registradas en los sistemas de quejas y
sugerencias, pero pueden proporcionar informacién valiosa sobre las opiniones de los usuarios de los
servicios.

Algunos consejos para hacer mejor uso tanto de las quejas formales como de los comentarios
informales:

— Contemplar todas las vias posibles por las que pueda recogerse la retroalimentacién y fijarse
en la experiencia del sector privado, que utiliza cada vez mas las redes sociales como canal
principal, pero que también requiere de sistemas habilitados para tratar rdpidamente con el
volumen potencial;

— Capacitar al personal para detectar las quejas “informales"”, percibiéndolas como algo
valioso y registrandolas consistentemente;

— Considerar las definiciones: qué se entiende realmente por una queja. Por ejemplo, si los
usuarios de los servicios solicitan realmente informacion, pero esas solicitudes sélo pueden ser
registrados como 'quejas’, la estadistica puede ser engafiosa.

—  Revisar los sistemas de quejas para garantizar la claridad y la coherencia en su registro
(incluyendo las informales), clasificandolas para toda la organizacion, y siendo analizadas por la
direccion, mas también garantizando que esto no se convierta en algo demasiado burocratico u
oneroso para el personal;

—  Estar preparado para proporcionar una respuesta inmediata, pero igualmente dar tiempo a
investigar el fondo de una queja para entender lo que pasé y extraer las lecciones apropiadas;

— Recopilar informacién detallada para ayudar a identificar patrones o causas de quejas por
areas geograficas o en funcidn de las caracteristicas de los usuarios del servicio.

En algunos casos, las administraciones pueden optar por centrar su investigacion en grupos-objetivo
especificos que se enfrenten a un mayor riesgo de exclusién en el acceso a los servicios publicos, si
sus circunstancias particulares no se tienen suficientemente en cuenta. Por ejemplo, las personas con
discapacidad mediante el acercamiento a entidades representativas y la identificacion de mejoras
tanto en la comunicacién como en el acceso fisico.”*

4.1.3. El cliente misterioso

A veces, la mejor manera de entender la prestacién del servicio desde la perspectiva del usuario y
detectar oportunidades de mejora, es enviar un agente al terreno para que lo compruebe por si
mismo. El “Cliente Misterioso” es una técnica muy utilizada en el sector privado que se ha transferido
a los servicios publicos: el uso de personas formadas para observar, experimentar y medir cualquier
proceso de servicio al cliente, actuando como un cliente mas y rindiendo informe sobre sus
conclusiones de una forma detallada y objetiva. Este procedimiento se puede utilizar por teléfono,
mediante visitas presenciales o por correo electrdnico. El ejercicio consiste en buscar los escenarios

1 Ejemplo: Mejora del acceso a la oficina tributaria de Lodz-Baluty en Polonia.
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adecuados: situaciones o problemas habituales que los usuarios del servicio pueden encontrar, algo
192

asi como la lista de 'preguntas frecuentes'.
La calidad y el valor integro de la técnica del proceso del cliente misterioso dependen de su disefio y
de su ejecucidén en los escenarios utilizados para comprobar la prestacién del servicio:

— No debe ser demasiado ambicioso: los enfoques planificados pero sencillos suelen ser los
mas eficaces;

— Debe tener cuidado de asegurar un comportamiento ético y no policiaco: es importante que
el personal y otras partes interesadas, tales como los sindicatos, sepan que se va a utilizar la
técnica del cliente misterioso, aunque no se les debe decir exactamente cudndo y dénde va a
suceder ya que esto perjudicaria el proceso ;

— Debe hacer énfasis en las ensefianzas extraidas, no en la atribucién de culpas, ya que (al igual
qgue el uso de las quejas como retroalimentacién), el punto fundamental es la cultura de la
organizacién, lo que significa que la identidad de los implicados no es realmente la cuestion;

— Debe proporcionar informacién al personal sobre los resultados y las acciones de
seguimiento previstas, para que vean el valor de todo el proceso de principio a fin.

4.1.4. Eventos vitales y mapa de la experiencia del cliente

Mientras que los servicios singularmente considerados se pueden evaluar en puntos especificos de su
ciclo de vida, un enfoque analitico mds dinamico consiste en evaluar las experiencias de los usuarios
ante los “eventos vitales”, momentos cruciales comunes o etapas en las vidas de los ciudadanos o de
una empresa. Para el usuario, el acceso al servicio al que tiene el derecho o la obligacidn de recibir
normalmente implica multiples contactos con mas de una administracion. A menudo, los elementos
singulares del servicio de 'evento vital' estan fragmentados entre unidades de una organizacién o
entre instituciones diferentes, segin las competencias asignadas por el ejecutivo. El enfoque de
"evento vital' es a la vez una herramienta de andlisis y la base para la organizacién de los servicios
publicos, especialmente online, explotando la capacidad de procesamiento y de trabajo en red de las
TIC.

La esencia del andlisis de "eventos vitales" como técnica es doble: la comprensién de todos y cada uno
de los pasos implicados en el logro de los resultados deseados y la identificacion de todas las
instituciones y sus unidades u organismos intervinientes. La perspectiva tiene el foco en el usuario y
en el conjunto de la administracién, entendiendo cada evento segun lo ve el ciudadano o empresa,
poniendo de manifiesto qué servicios son los mas y los menos apreciados y evaluando la experiencia
del servicio completo procedente de mdultiples organizaciones. No existe una definicidn
universalmente aceptada o un directorio de "eventos vitales', pero en la siguiente tabla se muestran
ejemplos tipicos.

92 Ejemplo: El cliente misterioso en los servicios sociales de Bélgica.
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Ciudadanos-usuarios Empresas-usuarias

\

Nacimiento de un hijo Crear y registrar una empresa

Acudir al hospital Solicitar licencias y permisos

Estudiar Construir, comprar, alquilar o restaurar una
Buscar trabajo propiedad inmobiliaria

Pagar impuestos sobre la renta y las Contratar un empleado

cotizaciones sociales Gestionar una empresa

Casarse / cambiar de estado civil Pagar impuestos y cotizaciones sociales
Comprar, construir, alquilar o restaurar una Comerciar en el exterior

propiedad inmobiliaria Cerrar una empresa

Viajar a otro pais

Cambiar de domicilio

Solicitar un permiso de conducir
Poseer un automovil

Denunciar un delito

Jubilarse

Defuncién de un familiar cercano

VR R R
1l

1

R R

R 2R 2R

En algunos casos, habrd vinculos entre 'eventos vitales' concretos, especialmente en relacién con
servicios transnacionales (por ejemplo, desplazarse a otro pais puede estar precedido por una solicitud
de trabajo o gestiones para estudiar en ese pais y también conllevar trdmites de propiedad, registro,
etc.).

Con el fin de disefiar un servicio que sea verdaderamente adecuado a su fin, también hay que realizar
una investigacion a fondo de los cuellos de botella del proceso: donde estdn y como pueden
manejarse para generar el camino éptimo y la experiencia mas satisfactoria para el usuario.

Es aqui donde hacen acto de presencia metodologias adicionales, como el mapa de la experiencia del
cliente, que rastrea los pasos a seguir por un usuario durante su interaccién (documentos a presentar,
expedientes a iniciar, horarios, plazos que deben cumplirse, etc.) y las reacciones emocionales que
provocan (écuando se sienten insatisfechos los usuarios y por qué?). En general, se pueden aplicar
tres técnicas diferentes:

— “De lamano”: El evaluador acompaia a un cliente y a un miembro del personal de frontera
para que pasen por el mismo proceso o sistema, experimentando las cosas exactamente como
son, anotando los pasos dados y los niveles de satisfaccion desde ambas perspectivas y
comparando las experiencias internas y externas .

—  “Andar el camino”: Al igual que con el cliente misterioso, el evaluador se pone en el lugar
de los usuarios, se toma tiempo para caminar personalmente a través de todo el sistema o
itinerario del cliente paso a paso, toma notas detalladas centradas en el tiempo empleado,
duplicidades, puntos de alta y baja eficiencia y compara sus pensamientos con sus colegas.

— “Copie sin complejos”: El evaluador identifica organismos / empresas / proveedores de
servicios que tienen sistemas similares al que estd mapeando, tanto en el sector publico como
privado, y hace las siguientes preguntas: ¢ Qué es lo que hacen de manera diferente? ¢ Qué partes
del sistema son mejores / peores? ¢ Qué se puede aprender y utilizar en nuestro propio sistema?
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Los principales "puntos criticos" pueden identificarse haciendo el mapeo y comentarios
conjuntamente (por ejemplo, acogida de baja calidad, falta de informacién, procedimientos
demasiado complejos de cumplir, inconsistencia, etc.).”

4.2. Mejorar los procesos en beneficio de los usuarios de los
servicios publicos

Las cargas administrativas son los costes que tiene para las empresas y los ciudadanos el cumplimiento
de las obligaciones de informacidn derivadas de las leyes y reglamentos. En la prestacién de unos
servicios publicos del siglo XXI que cumplan con las expectativas del usuario, uno de los principales
impulsores de las politicas ha sido el deseo de lograr la reduccion de las cargas administrativas (RCA),
generalmente conocida como "disminucién del papeleo burocratico". Los reglamentos determinan
gué documentos son necesarios, que comprobaciones hay que hacer, qué seguimiento es necesario.
La reforma de la reglamentacion tiene un impacto directo en la prestacidn de servicios, ya que afecta
tanto a lo que las instituciones hacen y a cémo lo hacen (incluyendo cuando, dénde vy, en algunos
casos, cuanto cuesta). Esto genera cierta simplificacién administrativa en si misma y crea el clima
adecuado para mas cosas. Pero ésta no es toda la historia:

— La normativa estd a menudo sujeta a interpretacidén por las administraciones, en lo que
respecta a laforma en que se aplica. Las administraciones publicas gozan de opciones sobre como
requerir la informacién, cdmo realizar inspecciones y otros procesos.

— Encualquier caso, las administraciones publicas también tienen que tomar decisiones sobre
la organizacién de los servicios, la ubicacidn de las instalaciones, los canales de prestacion que
ofrecen a los usuarios, el nimero de funcionarios que seleccionan, forman e incentivan y las TIC
y otros recursos que emplean.

— A menudo, las administraciones publicas tienen discrecionalidad a la hora de valorar las
solicitudes de los ciudadanos y las empresas, dentro del marco de las normas, cosa que puede
tener efectos positivos (conocimiento y criterio) pero también negativos (abuso de autoridad).

Todos estos factores afectan a la experiencia del usuario del servicio. Incluso sin cambios normativos,
las administraciones publicas tienen la capacidad para racionalizar y simplificar los procesos a fin de
reducir las cargas sobre los ciudadanos y las empresas, asi como para liberar recursos y realizar de
ahorros. El mapa de la experiencia del cliente puede servir de inspiracion.®*

Con el fin de equilibrar la necesaria disminucion de costes de la burocracia, las administraciones tienen
que comprender, gestionar y mejorar sus procesos internos de trabajo (oficina de gestion) y la
interaccion externa con el usuario (oficina de atencién).

%3 Ejemplo: Mapa de la experiencia con las empresas en Francia.
% Ejemplo: Reduccion de cargas administrativas para los ciudadanos de Austria.
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Reforma de la Reglamentacion
(menos reglas y mas inteligentes-suprimir, evitar y simplificar)

Impulsores de
la RCA l \

Oficina de atencion
(interfaz usuario)

Oficina de gestion
(coordinacion interna)

Racionalizar las estructuras institucionales para cubrir las
necesidades de a oficina de atencion al publico
Asegurar que cada unidad global tiene mandato claro y lineas
de reporte

Alinear los procesos con funciones de atencion al publico y
obligaciones reglamentarias

Garantizar la interoperabilidad entre los sistemas

Emplear personal suficiente, competente y motivado para
distribuir los procesos

Reducir requerimientos de informacion*
Ofrecer prestacion de servicios online, incluyendo
ventanillas tnicas

Simplificar los formularios

Uso de lenguaje amigable

Limite documentos justificativos (permisos,
licencias, etc.)

Reducir el nimero de inspecciones mediante la
evaluacion de riesgos

Emplear personal suficiente, competente y
motivado para servir a los usuarios

* "Una sola vez" cuando
sea posible

Racionalizacion y simplificacion de procesos para ofrecer un mejor servicio al cliente

(eventos vitales, mapa de la experiencia del cliente, efc)

4.2.1. Reingenieria de procesos

Los procesos son los que hacen que las instituciones funcionen. Son el conjunto de actividades que
convierten las entradas (inputs) en salidas (outputs), con el propédsito de cumplir los objetivos
estratégicos y operativos. Si bien el usuario tiene un objetivo de alto nivel (por ejemplo, "conseguir un
empleo"), primero tiene que lograr una serie de objetivos intermedios. Cada "evento vital” (por
ejemplo, encontrar un trabajo) es un compuesto de servicios publicos singularizados (por ejemplo,
ayudar en la busqueda de ofertas de empleo), cada uno de los cuales generalmente esta constituido
por varios procesos (por ejemplo, darse de alta en los servicios de empleo) y cada proceso a su vez
comprende cierto nimero de actividades (por ejemplo, la bisqueda de la oficina de empleo local,
reunirse con un asesor, la cumplimentacion de un formulario con los datos y pretensiones personales,
etc.).

Desde la perspectiva de la administracidn, el reto es el siguiente: cuan eficaces y eficientes (en tiempo
y dinero) podemos hacer nuestras operaciones y cdmo podemos integrar todas estas operaciones en
un proceso que facilite el acceso del usuario al servicio, considerando el evento vital en su conjunto.
Esto comporta consideraciones tanto para las unidades de gestion como para las de atencién, en las
cuales las TIC juegan actualmente un papel vital.

Optimizar los flujos de proceso es un paso previo para lograr grandes avances en la prestacion final
del servicio, por ejemplo, la creacidn de ventanillas Unicas y la prestacidén de servicios online. En este
sentido, las administraciones publicas pueden aprender de las practicas de éxito para mejorar los
flujos de procesos en el sector privado, tales como las técnicas de '‘pensamiento Lean' de la industria
automovilistica.
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La reingenieria de procesos también conlleva fijarse en cdmo se percibe la interfaz con la
administracién desde la perspectiva del usuario final y adaptar los procesos de gestidn interna para
hacer la prestacidn del servicio lo mas amigable posible, lo que se puede lograr mediante la ”co-
creacion": trabajando con los usuarios finales para desarrollar soluciones nuevas o mejores y
cooperando entre las administraciones.®

4.2.2. Simplificacion administrativa

La simplificacion administrativa estd disefiada para reducir la complejidad y la incertidumbre
normativa y para reducir las cargas innecesarias generadas por la burocracia y el papeleo. No hay un
modelo Unico que pueda aplicarse en todas partes. No obstante, la OCDE ha establecido los factores
de éxito para superar cinco obstdculos estratégicos y siete obstaculos técnicos a la simplificacion
administrativa®. Los siguientes consejos se basan en gran parte en esta guia, que se resumen a
continuacién

Establecer un programa integral con las prioridades de la politica general;

Adoptar un enfoque de "la administracidn en su conjunto”;

Obtener fuerte apoyo de una figura politica muy visible;

Asegurar que la simplificacién administrativa sea independiente del ciclo electoral;
Dar prioridades sobre la base de evidencias

Hacer a las instituciones responsables;

Utilizar casos de éxito y con beneficios inmediatos;

Adoptar un enfoque "centrado en el usuario ';

Promover una mentalidad de “reforma e innovacién”;

Adoptar un enfoque multidisciplinar;

Elaborar directrices y ofrecer asistencia;

N N N S R

Encontrar “abanderados” de la simplificacidn para que actien como embajadores del
programa;

Generar complicidad e impulso entre los usuarios;

2

Internalizar en la administracion los beneficios de la RCA para los ciudadanos y las empresas.

2

Como un ejemplo de liderazgo en la superacidn de obstaculos, tanto estratégicos y técnicos, los Paises
Bajos tomaron una decision desde la cipula del Gobierno y encontraron la mayor carga administrativa
para los ciudadanos en la prestacion de asistencia social. Una dimensidn particularmente interesante
del programa holandés fue el enfoque de "seducir y apoyar", mediante el cual los municipios fueron
impulsados por los éxitos de los demas ('seducir'), mientras que en paralelo, los asesores regionales
sobre reduccidn de la burocracia les proporcionaron asistencia préctica (‘apoyo').¥’

% Ejemplo: Empleo de la co-creacion para desarrollar servicios digitales amigables en Dinamarca.
9% Vease OECD (2009) “Overcoming barriers to administrative simplification strategies: guidance for policy makers”.
97 Ejemplo: Simplificacién burocrética de la asistencia social en los Paises Bajos.
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La RCA puede organizarse en cualquier nivel territorial de la administracion publica y en cualquier
campo. El programa Simplex de Portugal de simplificacién administrativa, fue organizado a escala
nacional bajo la responsabilidad del Ministro de la Presidencia del Consejo de Ministros desde 2006 a
2009, se extendidé a los ayuntamientos en asociacion con el gobierno central en 2008. Un ejemplo de
Italia, el foco de la simplificacién administrativa en Mildn estuvo en el censo y el alojamiento de los
inmigrantes. Las soluciones se encontraron en una mezcla de reformas organizativas, dentro y fuera
del municipio, y en la simplificacion de los requisitos de informacién.®®

4.3. Satisfacer las expectativas de los usuarios sobre el acceso facil
a los servicios

La accesibilidad es un aspecto crucial de la prestacidn del servicio y puede ser tanto fisica como virtual.
Una vez mas, el principio subyacente aqui consiste en alinearse con las expectativas de los usuarios,
incluso si esto significa un ajuste en el enfoque de la administracién, sujeto a la viabilidad y a los
recursos disponibles.

4.3.1. La ventanilla unica (VU)

Una ventanilla tnica (VU) es en esencia un solo canal (oficina o pagina web) donde se ofrecen multiples
servicios y por lo tanto donde el cliente puede encontrar la informacidon que necesita y llevar a cabo
los trdmites en un solo lugar, ya sea fisico o "virtual"®. La VU se describe generalmente como facilitar
muchos servicios "bajo el mismo techo". Este escenario es popular en los municipios de muchos
paises, por ejemplo, para que estén presentes una serie de funciones o departamentos en un solo
lugar, como una alternativa a la sede del ayuntamiento. Las VU se han creado a veces con el fin de
servir a los usuarios en lugares remotos (y también urbanos), que de otro modo podrian quedar
excluidos, incluyendo el establecimiento de VUs mdviles. Las VUs también pueden prestar servicios

transfronterizos en regiones rurales fronterizas.®

También pueden crearse VUs para servicios especificos relacionados con los eventos vitales, como la
administracion tributaria o la compra/venta de una propiedad.®

No hay un modelo para el disefio de una VU, su forma generalmente deriva de la funcion de la VU. En
términos generales, las VUs se dividen en tres categorias, aunque en la practica las distintas VUs
pueden combinar elementos de cada una de estas categorias:

%8 Ejemplos: Programa de simplificacion “Simplis” de Lisboa; Reingenieria de procesos en Milan.

% Nota: La “ventanilla Unica” no es lo mismo que lo denominado “una sola vez” (véase el apartado 4.4.2). La VU es un mecanismo para
acceder a multiples servicios pero no significa necesariamente que se comparta la informacion del usuario entre unidades administrativas y
que no se le solicite nunca. Aunque algunas VU también ofrecen el registro de datos “una sola vez”, no es ésta una caracteristica distintiva
de las mismas.

100 Ejemplos: Centros de Servicios para los Ciudadanos de Chipre; el Biirgerbiro del distrito de Reutte en Austria; la Oficina de Atencién de
Servicios Publicos de las Ardenas en la frontera franco-belga.

101 Ejemplos: Oficina Exclusiva de Rumania; Casa Pronta de Portugal.
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—  “Admision”: La VU tendria un papel de sefializacion, suministro de informacidn y orientacion
del usuario hacia los organismos y servicios concretos que requiere. Este tipo corre el riesgo de ser
sélo "una parada mds.

—  “Consultorio”: La VU seria como un médico general, capaz de proporcionar un diagndstico,
un informe y hacer frente a enfermedades comunes, pero derivando a los especialistas para el
tratamiento de los casos mas complejos.

— “Policlinica”: Este modelo es de servicio completo, capaz de gestionar el caso de principio a
fin, desde la consulta inicial hasta la conclusidon, proporcionando todos los recursos especializados
a lo largo del proceso.

La mayoria de la VUs se pueden categorizar en los modelos consultorio o policlinica o, en dmbitos
especificos, en alguna combinacidn de los dos. Cuando se contempla un proyecto VU o se implementa
uno ya existente, deben tenerse en cuenta algunas cuestiones, mas desarrolladas en la version
electrénica completa de esta Caja de herramientas.

Consideraciones para promover o implementar VUs

— (Existen barreras legales para el establecimiento de la VU?

— ¢Esla VU sélo una "ventana" en la administracion o implica una reubicacién mas sustancial o
reorganizacion de los recursos?

¢Tiene la VU autoridad para tomar decisiones?

¢Es la VU en efecto una agencia nueva y adicional?

Si la VU es un lugar fisico, ées accesible y visible?

¢Es el personal competente para manejar el papel de la VU?

¢éSe ha presupuestado la VU adecuadamente y evaluado sus beneficios para justificar el gasto
y el cambio drastico? ¢Es sostenible?

¢Ha venido la VU acompafiiada de simplificacién administrativa?

il

s

Una vez instalada, la VU puede también proporcionar informacidn valiosa sobre futuras posibilidades
para la simplificacion administrativa, ayudando a identificar los procedimientos mds engorrosos.

4.3.2. Prestacion de servicios multicanal

Hoy en dia, los usuarios quieren que sus interacciones sean cémodas y prefieren estar en linea, en
lugar de en la linea (en la cola). Para atender a esta expectativa, las administraciones deben desplegar
una variedad de canales que permitan a los usuarios recibir los servicios en cualquier momento, en
cualquier lugar y de cualquier manera. Los servicios deben ajustarse a las necesidades de los usuarios
individuales, en la medida de lo posible; la segmentacidn de usuarios es un paso en esa direccion.

En general, los usuarios quieren que los servicios sean flexibles, accesibles, completos, faciles y
seguros. Las preferencias de un usuario por un canal estan influidas por circunstancias tales como la
naturaleza del servicio requerido o su necesidad de interaccién directa, persona a persona. Los
escenarios van desde los canales tradicionales, como el mostrador y el teléfono, a canales electrénicos
como Internet, correo electrénico, mensajes SMS, sistemas de respuesta de voz interactivos y
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televisién digital.1? Cada uno tiene sus ventajas, segun lo indicado por un estudio de la Comisién
Europea, que se desarrolla en la versién electrdnica integra de esta Caja de Herramientas. Una
estrategia multicanal puede abordar dos objetivos a los que se enfrentan los organismos publicos hoy
en dia: la mejora de los servicios prestados a la comunidad de usuarios y/o la reduccién de los costes
de la prestaciéon de sus servicios. Cada administracion debe averiguar las preferencias de sus
segmentos de usuarios en relacién con los servicios y los tipos de transacciones requeridos. Las
preferencias varian considerablemente en funcién de:

—  Los factores demograficos y socioecondmicos: Estos pueden incluir el género, la ubicacion
(urbana o rural, region) y la salud.

— Lafase de la prestacion: Por ejemplo, si es orientacion, informacidn, consulta o tramitacion.

— La complejidad: Las investigaciones ha demostrado que el canal en el que los usuarios buscan
informacién suele ser también el que prefieren en las siguientes etapas del servicio, aunque los
usuarios prefieren los canales directos (especialmente por teléfono) para las interacciones
complicadas.

— Personal o impersonal: Los usuarios que prefieren el contacto personal cuando buscan
informacién general no suelen ser proclives a usar el teléfono o Internet en las siguientes etapas
del proceso. Sin embargo, los usuarios que utilizan el teléfono estdn mas inclinados a cambiar a
internet.

— Eltipo de servicio: Por ejemplo, las investigaciones muestran que las mujeres en la UE, por lo
general, utilizan menos Internet que los hombres, pero estdn mas dispuestas a usarlo para buscar
informacién en materia de salud.

En cualquier caso, las preferencias de los clientes no estan talladas en piedra y la tecnologia no se
detiene. Los prestadores deben buscar soluciones innovadoras a medio plazo en didlogo con los
usuarios del servicio.

4.4. Utilizar la e-Administracion para acceder a servicios mds
rapidos, mds baratos y mejores

Las mejoras de rendimiento en el sector publico se encuentran entre los principales impulsores de la
productividad que genera crecimiento econdmico. Como sector intensivo en mano de obra, la
administracién pubica se ha visto constrefida en el pasado por los limites de la tecnologia. Ya no. La
combinacion del poder de procesar, de la flexibilidad y de las capacidades de trabajar en red de las
TICs ha liberado un potencial sin explotar para una prestacion del servicio mejor, mas rdpida y mas
barata. Esto supone mds que innovacion tecnolégica. Refleja y requiere un cambio radical en el
pensamiento acerca de las funciones internas, asi como en la interfaz entre la administracion y el
usuario, ya sea ciudadano, empresa u otras administraciones. La digitalizacién de la administracion

102 Ejemplo: Reformas del servicio de atencién al cliente en la Ciudad de Linz, Austria.
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publica no es un fin en si mismo, sino un medio para mejorar la eficiencia, aumentar la facilidad de
uso y la accesibilidad y para promover practicas éticas y reducir las oportunidades de corrupcion.®

4.4.1. Informacion para la interaccion

Cada vez mas, las administraciones publicas y la administraciéon de justicia judicial estdn usando
Internet para acercar los servicios a los ciudadanos y empresas. Esto ha evolucionado rdpidamente
desde una actitud pasiva (acceso de un solo sentido a la informacidn publica basica) a otra interactiva

(implicacién de doble sentido, que permite que tengan lugar transacciones sofisticadas).%

Con los gobiernos de toda Europa tratando de aumentar ain mas la disponibilidad de servicios online,
la pregunta que se plantea a las administraciones publicas es la siguiente: écual es la mejor manera de
generar demanda entre las empresas y ciudadanos, asegurando la mas alta calidad en la experiencia
del usuario, tanto en el ambito nacional como transnacional? La respuesta nos lleva de nuevo a los
"eventos vitales" de los ciudadanos y empresas. El reto para los sistemas TIC de los organismos
intervinientes es cooperar (o «interoperar») para la prestacion sin soluciéon de continuidad de los
servicios electrénicos.

En la actualidad, los itinerarios de los eventos vitales rara vez se completan de principio a fin sin
interrupciones, lo que responde a una disponibilidad incompleta de los servicios online.X® Los portales
suelen funcionar peor en los paises donde hay menos servicios electrénicos disponibles. Al abordar la
prestacion de servicios desde una perspectiva de "evento vital", las administraciones publicas deben
tener en cuenta los siguientes factores:1%

—  Los usuarios conocen mejor sus propias necesidades.

— El solapamiento de “eventos vitales”.

— Los usuarios consigue sus objetivos de los “eventos vitales” mediante una mezcla de servicios
publicos y privados.

— Los usuarios adoptan un enfoque "atomizado" para tratar sus "eventos vitales", fijdndose en
una serie de actividades dispersas, sin seguir un plan sistematico de principio a fin.

El corolario es que deben personalizarse las interfaces del usuario para los ciudadanos individuales o
para empresas especificas. El acceso online tiene que atender a usuarios a los que les gusta moverse
dentro y fuera de los sitios web de la Administracion, pues aquellos ensamblan sus propios conjuntos
de servicios publicos para tratar con los “eventos vitales”, al tiempo que se les ayuda con orientacion
(¢qué necesito?) y navegacion (¢dénde lo encuentro?). El reto esencial consiste en disefiar paquetes
de servicios online totalmente centrados en el usuario: lo suficientemente amplios como para cubrir
cualquier eventualidad y lo suficientemente flexibles como para que los usuarios puedan elegir la ruta
que refleje su situacion.

103 La meta del Plan de Accién sobre Administracién Electrénica es que en 2015 el 50% de los ciudadanos y el 80% de las empresas de la UE
utilicen servicios electrénicos, incluyendo los transfronterizos.

104 Ejemplo: Adquisicion online desde cualquier lugar de certificados publicos en Irlanda.

105 E| estudio de la Comisién de 2014 muestra que casi tres cuartas partes de los servicios publicos nacionales estan disponibles online, pero
menos de la mitad de los transfronterizos.

106 Ejemplo: Acceso a las entidades de la administracion a través de una pagina nacional tnica en Francia.
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Retos para las administraciones publicas

— Cerciorarse de que el usuario no tiene que interrumpir su recorrido de evento vital por
encontrarse en un callejon sin salida.

— Ayudar al usuario tomar el camino que mas le convenga, independientemente de su punto de
partida.

— Asegurarse de que el usuario no se pierda en el camino.

Esto enlaza con la tendencia creciente a los servicios electréonicos colaborativos (coproduccién), asi
como con la simplificacion administrativa. Cada servicio publico singular necesita pardmetros claros
(reglas, requisitos de informacion y secuencias de procesos) y una terminologia que traduzca la jerga
legal y administrativa del sector publico a un lenguaje familiar para los ciudadanos y empresas.

4.4.2. Interoperabilidad y “solo una vez”

La cambiante relacién entre la administracidn y el usuario del servicio a través de la e-Administracion
solo puede funcionar si las instituciones estan dispuestas y son capaces de trabajar conjuntamente.
En esto consiste la interoperabilidad (técnica, semantica, legal y organizacional): la capacidad de los
sistemas para trabajar conjuntamente, dentro o a través de los limites organizacionales y de las
fronteras de la UE, con el fin de intercambiar, interpretar, utilizar y reutilizar la informacion. Los
gobiernos pueden establecer las bases mediante la apertura de datos publicos no sensibles, de
conformidad con la Directiva ISP, y basando el desarrollo y prestacion de servicios online en
estandares abiertos. Los gobiernos también deben tomar medidas para poner en marcha los
facilitadores clave que permitan a las administraciones publicas ofrecer a ciudadanos y empresas
servicios electrénicos seguros y sin interrupcion: identificacion electrdnica (e-ID), autenticacidon Unica
(550), documentos electrénicos, fuentes auténticas (registros primarios) y cajas fuertes
electrénicas.'%” Sin embargo, los facilitadores clave se han implementado en apenas el 49% de los
eventos vitales de la UE en los que se podrian utilizar.1%®

Cuanto mas avanzado es el desarrollo de la e-Administracién, mayor es la reduccién de las cargas
administrativas para empresas y ciudadanos. Avanzar hacia la plena interaccién con el usuario, de
manera que pueda implicarse directamente con la administraciéon online, proporcionar datos y
gestionar su actualizacién y uso, requiere inevitablemente la interoperabilidad asi como los
facilitadores clave.

107 E| Reglamento sobre identificacion electrdnica y servicios electrénicos de confianza adoptado en 2014 facilitara los servicios y el comercio
electronico transfronterizo.
108 Ejemplo: El DigiD de los Paises Bajos.
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MODELO CONCEPTUAL DE LOS SERVICIOS PUBLICOS EN LINEA arios (empresas, ciudadanos o ad adore
Servicios compuestos oniunto servicios biblico

Una serie de servicios bdsicos se agrupan para aparecer como un (nico servicio a los

usuarios. Tras bambalinas, las transacciones pueden ser implementadas a través de D.el. e a

fronteras, sectores y niveles administrativos, a través de mecanismos adaptados a las
necesidades especificas.

Intercambio sequro de datos

El acceso a todos los servicios piblicos basicos pasa a través del intercambio seguro
de datos. La informacion oficial debe ir a través de una capa segura, armonizada y
controlada (la seguridad es potencialmente un obstéculo para la interoperabilidad
si no se aplican de manera armonizada entre las organizaciones).El intercambio

seguro de datos requiere varias funciones de gestion, incluida la gestion del
servicio, del registro y acceso.

Servicios puiblicos individuales
Los servicios publicos europeos en linea se construyen a partir de tres
componentes basicos: e 0S pubIicos basico
+ Registros basicos- fuentes fiables de informacion bésica (personales,
corporativos, vehiculos, licencias, etc.), bajo el control juridico de las
administraciones publicas y sustentado por ellas, pero puestos a disposicion
para su reutilizacion con las medidas de seguridad y privacidad adecuados.
« Facilitadores de interoperabilidad - la prestacion de servicios tales como la
traduccion entre protocolos, formatos e idiomas o actuar como agentes de
informacion acilitadores de )

i ; - egistros basico Servicios Externos
* Servicios externos - por ejemplo, servicios de pago prestados por las eroperabilidad

instituciones financieras, o servicios de conectividad de los proveedores de
telecomunicaciones.

Hay todavia un largo camino por recorrer para crear servicios publicos transfronterizos, para que sea
mas facil para los ciudadanos y las empresas que quieran desplazarse, trabajar o emprender un
negocio en otro pais de la UE. Para hacer avanzar las cosas, la Comisidon ha apoyado proyectos Piloto
a Gran Escala (LSP) para disefiar y probar soluciones practicas en entornos operativos reales de toda
Europa: STORK para la identificacion y autenticacidon electrénica; PEPPOL para la contratacion
electrdnica; SPOCS para el comercio electrénico; epSOS para la sanidad electrdnica; e-CODEX para la
Justicia electrénica; y e-SENS para extender mas las soluciones Piloto a Gran Escala.'®

Los registros basicos, junto con la interoperabilidad, permiten desencadenar los beneficios del trabajo
en red, incluyendo la implementacién del principio de registro "sélo una vez": los ciudadanos y
empresas no tienen que proporcionar la misma informacién basica (por ejemplo, direccion, nimero
de identidad) a la administracion publica en multiples ocasiones. Una vez que se haya registrado ante
una autoridad, no se le solicitard de nuevo. Esto implica que todas las autoridades pertinentes deben
cooperar, adoptar medidas para almacenary compartir estos datos de forma segura y poner en primer
término al usuario. Aunque inicialmente el registro "una sola vez" es facil de entender, es, en cambio,
mas dificil de llevar a la practica. La administracion publica afronta obstdculos legales, institucionales
y tecnoldgicos, asi como consideraciones importantes de proteccidon de datos y privacidad. Por
ejemplo, algunos paises tienen restricciones legales para el intercambio de datos de los ciudadanos,
qgue pueden ser resueltas pidiendo a los usuarios que autoricen el intercambio de datos.

109 Tanto los facilitadores clave como la interoperabilidad transfronteriza se impulsaran en 2014-2020 con el apoyo de la UE a las
Infraestructuras de Servicios Digitales (DSIs) por medio del mecanismo Conectar Europa (CEF) y la Agenda Digital para Europa.
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Factores a tener en cuenta al introducir el “sélo una vez”

— Un marco juridico sdlido es esencial, sobre todo respecto a la privacidad y proteccion de datos.

— Los ciudadanos y empresas son duenos de sus datos. Tienen que confiar en la administracion
gue los custodia, decidir quién puede acceder a ellos y tomar medidas correctivas si los datos
les parecen incorrectos o inseguros.

— La proteccidn de datos significa autenticacion (identificacidn electrdnica para validar y verificar
la identidad).

— "Sélo una vez" requiere la cooperacién de las unidades internas, no un "mercado" interno en
el que unas partes de la administracién cobran a otras por el intercambio de datos.

— La buena tecnologia no es suficiente, el cambio cultural es critico.

En algunos paises, el "sélo una vez" ha superado la fase de oportunidad para los ciudadanos, y se ha
convertido en un derecho, consagrado en la ley y, por tanto, una obligacidn para la administracién.
Aunque gran parte de la UE se encuentra en diferentes etapas de la puesta en marcha del "sélo una
vez", el alcance ya esta claro por los beneficios intercomunitarios para los ciudadanos y empresas que
operan o se mueven a través de las fronteras y que desean que sus datos los acompafien.
Aisladamente, el "sélo una vez" puede conllevar un aumento neto del gasto publico, ya que los
beneficios son, en gran medida, para las empresas y los ciudadanos, mientras que los costes iniciales
son asumidos por la administracién. Es por esto por lo que normalmente forma parte de un amplio

programa de e-Administracion.!°

4.4.3. Mudar a lo digital por defecto

Lo 'digital por defecto' significa que el e-Servicio es mucho mas disponible, accesible y atractivo que
sus alternativas, de modo que es esperable que el usuario elija el canal online antes que otras opciones
de prestacién del servicio (presencial, teléfono, correo), a menos que existan razones de peso para no

”

hacerlo. Ademas de los beneficios para los usuarios, lo "digital por defecto”' normalmente ofrece un

ahorro de costes a la administracién, en comparacion con otros canales de prestacion del servicio.

Para estar preparada, la administracion publica debe tener arraigado un enfoque a "pensar en digital"
y haber alcanzado un alto grado de madurez en la prestacion de servicios online. Es probable que el
suministro de datos 'sélo una vez' tenga que estar ya implantado, aunque eso no es una condicién
previa. Los servicios publicos han experimentado una transformacidn, para llegar al punto en el que
son mas baratos, mas rdpidos y mejores. Esto generard un enorme aumento de la demanda de
servicios digitales que tendrd que ir acompafiada de la capacidad de los servidores y del
mantenimiento de los sistemas. También pondra a prueba la calidad de estos canales, su capacidad
para satisfacer las necesidades de los usuarios y el apoyo de las unidades internas ante consultas de
los clientes. La focalizacién en el usuario tendrd que acompasarse a la demanda.

La mayoria de los paises adoptan un enfoque por etapas, empezando por los servicios electrénicos
mas avanzados en los que el uso online ya es alto, o por los servicios con el mayor nimero de usuarios.
Es probable que las estrategias de despliegue rapido tengan el mayor impacto, ya que lo "digital por
defecto” se hace inevitable por si mismo. La experiencia de los Estados miembros sugiere que los

110 E| conjunto de bases de datos de servicios electrénicos X-Road de Estonia.
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factores de éxito incluyen: realizar el estudio de costes y beneficios, conseguir un mandato politico,
alinearse con la ley, invertir en la planificacién prospectiva con un calendario realista, involucrar a
todas las entidades afectadas desde el comienzo del proceso, asegurar una coordinacion eficaz vy,
sobre todo, acompafiarse de los usuarios, consultar a los ciudadanos y empresas desde el principio, y
comunicar los propdsitos y los calendarios previstos. El publico debe ser socio en el cambio.!

El éxito de lo "digital por defecto” descansa en la voluntad y en la capacidad de acceder a los servicios
online. Una quinta parte (20%) de los europeos nunca habia utilizado Internet en el afio 2013,
proporcién que llega a mas del 40% en algunos Estados miembros. En una encuesta de usuarios de
Internet, la comodidad resulté ser el principal motor para el uso de los servicios publicos en linea: el
ahorro de tiempo y la flexibilidad horaria y espacial. Pero mas de la mitad de los ciudadanos de la UE
encuestados dicen que no pueden o no desean utilizar los servicios publicos online. Un alto porcentaje
usa Internet a diario. ¢Qué influye en su comportamiento? ¢Cuales son los obstaculos que les
previenen o disuaden de usar los portales de la Administracién electrénica?'!? Suponiendo que los
servicios publicos estén online y por lo tanto disponibles, las administraciones publicas se enfrentan a
cinco principales barreras potenciales en funcién de las que disefiar soluciones en esta politica:

Obstaculos Preguntas clave

¢Tienen acceso a internet los ciudadanos y empresas vy, si no, cdmo se puede asegurar la

A ibili
ccesibilidad cobertura?

éSon las empresas y (especialmente) los ciudadanos suficientemente conocedores de los

Conocimiento . - L L.
canales online como una opcidn para acceder a la administraciéon?

¢Hay algunos obstaculos fisicos para utilizar los servicios online, tales como la vista, otras
Capacidad discapacidades fisicas, la capacidad intelectual, y en tal caso, cdmo puede ayudarse a los
usuarios potenciales para acceder?

¢éTienen los posibles usuarios la comprensidn y la competencia para interactuar con los

Aptitud . . . .
P canales online y, si no, cual es la mejor forma de ofrecerlos o de subsanar los problemas?

Actitud éSon reacios los usuarios a utilizar los servicios online y, si es asi, cudles son las razones?

Las actitudes pueden ser la barrera mas rigida, ya sea porque los ciudadanos prefieren el contacto
personal, esperan que otros canales sean mas faciles o mas rapidos, creen mas en las visitas
personales o que de todos modos serad necesaria la solicitud en papel o no confian en el servicio,
porque les preocupa la proteccion y la seguridad de los datos personales.

111 Ejemplo: La Estrategia Digital y el Estandar del Servicio Digital por Defecto”, Reino Unido.

12 Una encuesta online de 2012 hallé que el 33% de los ciudadanos eran “creyentes” que habian utilizado los servicios publicos online y que
continuarian haciéndolo, mientras que un 16% eran “muy posibles” que atin no lo habian hecho pero querian hacerlo. Sin embargo, el 13%
eran “desertores” que no tenian intencidn de utilizar de nuevo los e-Servicios, y el 38% eran “no creyentes” que no los habian utilizado antes
y no lo harian en el futuro.
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Posibles medidas para mejorar el despegue

— Aumentar con cardcter general la transparencia de la administracién publica;

— Proporcionar el nivel requerido de seguridad de los datos (identificacion electrénica con
autenticacién segura);

— Reconocer la diversidad de segmentos de clientes entre los ciudadanos (por edad, empleo,

educacién, capacidad) y las empresas (por antigliedad, tamarfio, sector) y personalizar en

consecuencia los mensajes promocionales y los servicios reales

Hacer de la fiabilidad del servicio una preocupacion primordial;

Proporcionar servicios de apoyo al cliente para ayudar al usuario en los problemas de

navegacion que puedan surgir, tales como las lineas de ayuda, foros de discusién y chat en

directo (asi como los datos de contacto mas convencionales y Preguntas Frecuentes), y tener

en cuenta la retroalimentacién del usuario.

1

Algunas administraciones estan dando pasos para tranquilizar a los ciudadanos y empresas sobre la
seguridad de sus datos y para proporcionar conectividad en banda ancha de alta velocidad,
acompafiado de formacion y aplicaciones. Al menos a corto-medio plazo, habrd una proporcién
considerable de poblacién que no sea capaz o no esté dispuesta a manejar los servicios online. Para
evitar la exclusion digital, debe tenerse en cuenta ese porcentaje y tomar medidas para asegurar que
haya canales alternativos o servicios de asistencia (por ejemplo, servicios de ayuda telefénica o
centros de atencién).!*?

La interoperabilidad y el aumento de la conectividad también allanan el camino para hacer realidad el
potencial del "abierto por defecto" para incrementar la transparencia y la rendicidon de cuentas. Se
presume que los datos en poder de la Administracion son accesibles para todos - en formatos libres,
accesibles y legibles electronicamente- a menos que haya una razén de peso para su confidencialidad.
Este principio puede ir mas all3, ofreciendo también servicios online para la reutilizacién generalizada,
"servicios publicos en la nube". En Ultima instancia, esto podria colmar la aspiracién de los ciudadanos
y las empresas de disponer de soluciones de servicios totalmente personalizados para satisfacer sus
necesidades en cada “evento vital”, en el momento y lugar de su eleccidn, utilizando una aplicacion
en linea ofrecida por la administracion publica o por un tercero.

4.5. Comprometerse con niveles de servicio y medir la satisfaccion

En ultima instancia, la prueba de la buena prestacién de un servicio es si ha estado a la altura de las
necesidades y expectativas del cliente. Esto nos devuelve al punto de partida, entender lo que quieren
los usuarios. Las administraciones cuentan con dos instrumentos posibles para definir y comprobar el
rendimiento: la codificacion de las expectativas del usuario en forma de cartas de servicios y la
medicion de la satisfaccidn del cliente para asegurarse de que se estan alcanzando, e idealmente
superando, los niveles de rendimiento. Ambas herramientas pueden ser un catalizador para la accidn
y la innovacion.

113 Ejemplos: La politica y oficina de privacidad de Italia; “W!Ladecans. Smart City de Viladecans, Espafia.
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4.5.1. Las Cartas de servicios

Una carta de servicios es una declaracién unilateral por parte del prestador de un servicio publico
acerca de los niveles o estandares de sus servicios, dentro del marco de su mandato y de las funciones
estipuladas por la legislacion. En esencia puede resumirse en 3Cs: niveles orientados al Cliente,
Comunicacion y Compromiso. La idea raiz es dar a los clientes de los servicios publicos derechos no
recogidos en la ley, aunque la "presién" de lo prometido es tal que la organizacién se esforzard mucho
para cumplir los compromisos que ha contraido.

La carta puede contener un nivel comprometido "blando" (por ejemplo, "vamos a tratarlo con
amabilidad y respeto"), pero los mds importantes son concretos y mensurables (por ejemplo, "serd
atendido en un mdximo de 15 minutos" y no "espere un poco, que enseguida le atenderemos").
Asimismo, los compromisos deben formularse desde la perspectiva del cliente individual (por
ejemplo, "Vd. puede esperar recibir una respuesta de nosotros en el plazo de dos semanas", en vez de
"el 95 por ciento de las cartas se procesardn en el plazo de dos semanas"). También debe referirse a
todo el espectro del servicio, lo que puede acercar las Cartas de servicios a los enfoques de 'evento
vital' y de 'experiencia del cliente”. La carta de servicios es adecuada para todas las areas de la
organizacién con contactos con el cliente, aunque también involucra a los empleados de las unidades

internas, asi como a la direccién.'*

La carta compromete a la organizacion a cumplir los estandares e indica claramente las consecuencias
si el servicio no esta a la altura de los estdndares publicados. Ademas de las soluciones internas, hay
opciones como cartas de disculpa y pequefias compensaciones, lo que hace rendir cuentas a la
Administracion y, se podria decir, que establece un punto de referencia para evaluar el rendimiento.

4.5.2. Mediry gestionar la satisfaccion

En términos de transformacién del servicio, la medicion y la gestion de la satisfaccidn es una
herramienta estratégica clave. Esto puede proporcionar a las organizaciones una comprension de los
elementos a tener realmente en cuenta (a diferencia de los datos de la percepcién general y de los
medios, sobre los que tienen poco control) y permitirles hacer un seguimiento del rendimiento y de
la evolucidn del servicio a través del tiempo. Las experiencias de los usuarios de los servicios se pueden
explorar de varias maneras:

— Las técnicas de investigacidn cualitativa se pueden utilizar para comprender mejor un servicio a
ojos de los clientes, explorando en profundidad sus experiencias y expectativas.

— La investigacién cuantitativa puede proporcionar medidas numéricas de la satisfaccién del
cliente y resultados estadisticamente representativos para evaluar el rendimiento del servicio y
proporcionar informacidn para guiar la mejora de la calidad del servicio.

114 Ejemplos: Las cartas del usuario en los servicios de salud de los Paises Bajos y el Reino Unido.
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Es importante pensar con antelacién lo que la organizacidn quiere lograr con la medicién de la
satisfaccién para decidir qué herramientas y técnicas de medicidn aplicar a cada grupo de usuarios:

Cuestiones importantes a la hora de implantar la medicién de la satisfaccion

¢Qué se quiere conocer?

éPor qué se quiere conocer?

¢Deben segmentarse los clientes (por ejemplo, por sector, ubicacidn, regularidad de contacto)

y aplicarse diferentes medidas o técnicas a los diferentes grupos?

éExisten valores de partida para comparar el rendimiento y el progreso a través del tiempo?

¢Hay puntos de referencia que deberian tratar de alcanzar las medidas (por ejemplo, cartas de

servicios)?

— ¢Cudl es la motivacidn para la medicion de la satisfaccién (reportar, reformar) y cdmo afecta
esto a la forma de recoger la informacién?

— ¢Servira la mediciéon y la eleccién de las herramientas para fortalecer las relaciones con sus

usuarios?

11

1

Las administraciones pueden utilizar varios métodos, tales como las encuestas cara a cara y telefdnicas
y el cliente misterioso, para afinar o rediseiar los servicios, en funcién de las respuestas de los
usuarios. Esto puede incluir el indice de Lealtad y Prescripcién (‘Net Promoter Score)', que pone de
manifiesto la diferencia entre los ciudadanos y empresas que valoran mucho el servicio publico
('promotores'), y los que le dan una puntuacién por debajo de los niveles aceptables ('detractores').!®

Las organizaciones centradas en el cliente ven la medicidn de la satisfaccion como un medio mas que
un fin, como parte de un ciclo de mejora continua en la prestacion del servicio y como parte de un
conjunto de herramientas mas amplio para el conocimiento del cliente y para dedicar su tiempo y
recursos de manera mas eficaz. Esto se aplica igualmente a la utilizacién de fondos de la UE, dado que
el rendimiento del proyecto es vital para el éxito de los Fondos Estructurales y de Inversidn. Este tipo
de retroalimentacion puede ayudar a las autoridades de gestion y a los organismos intermedios a
desarrollar mejor la capacidad entre los beneficiarios.!®

115 Ejemplos: Calidad del Servicio en la Administracién de la Ciudad de Gante, Bélgica; utilizacion del indice de Lealtad y Prescripcion en los
Paises Bajos.

116 Ejemplos: Evaluacion ciudadana de los servicios e instalaciones locales en lItalia; medicion de la satisfaccion del cliente de los ESF en
Lituania.
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4.6. Conclusiones, ideas clave y sugerencias para acciones futuras

Los principales mensajes de este tema son:

— Recopilar informacion sobre las necesidades y expectativas, con el fin de afinar los servicios
y los canales de prestacidon, mediante encuestas, paneles, comentarios, quejas, clientes
misteriosos y entidades representativas;

Interpretar la “inteligencia del cliente” en el contexto de los eventos vitales y de los mapas
de itinerario, basandose en los pasos que los ciudadanos y las empresas dan realmente y no
en lo que cree la administracién que hacen (incluidos los contactos complementarios con
servicios no publicos) e identificando los cuellos de botella, los callejones sin salida, los
desvios, las solicitudes de informacion repetidas, y los eslabones perdidos a lo largo del
camino;

Reconocer la preferencia creciente de los usuarios a estar en linea y no en la linea (cola) y
reducir al minimo sus contactos con las administraciones (idealmente un sdélo portal para
todas las necesidades), pero también tener en cuenta sus diversas circunstancias y la
complejidad variable sus interacciones, por lo que el "sélo una vez" y lo digital serian los
escenarios por defecto, aunque el contacto personal y la asistencia directa seguirian
ofertados;

Asegurar una completa y exhaustiva oferta de servicios digitales, para que cada ciudadano y

empresa pueda armar un paquete totalmente personalizado y en la nube que se ajuste a sus
situaciones individuales, respaldado por servicios de apoyo, si fuera necesario;

Facilitar que se produzca esta transformacion radical en las relaciones entre las autoridades
publicas y los usuarios del servicio mediante la reingenieria de las funciones internas y de
contacto, asegurando la interoperabilidad entre sistemas y logrando una interfaz de usuario
indivisa.

Comprometerse con estandares de servicio que correspondan a la satisfaccién del cliente,
segln la retroalimentacidn del usuario.

Este ambicioso programa representa un desafio abrumador para acompafiar a su paso y velocidad
las expectativas de los ciudadanos y empresas en la era digital. No obstante, la experiencia de los
Estados miembros pone de manifiesto que las administraciones publicas estan respondiendo a ello
cada vez mas.

Tema 4: Mejorar la prestacion de servicios
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Tema 5. Mejorar el entorno para las empresas

La buena gobernanza genera un clima propicio para el desarrollo empresarial: da confianza a los
aspirantes a empresarios para que arriesguen su tiempo y dinero a fin de crear nuevas empresas, forja
las condiciones favorables para que las empresas prosperen y dirige recursos a servicios publicos que
el mercado no puede proporcionar eficazmente o de ningin modo. Las administraciones publicas
tienen el deber de salvaguardar los intereses publicos y de asegurar una competencia leal y vigorosa
entre las empresas, pero también deben eliminar los posibles obstaculos a la iniciativa, la inversién y

la innovacidn empresarial. Las economias de éxito tienen fuertes instituciones publicas que regulan

cuando es necesario y facilitan siempre que es posible.!'’

Preguntas clave del tema 5 Vias y herramientas

¢Cémo podemos hacer que el cumplimiento de | — Programas de simplificacidn administrativa

los tramites burocraticos esenciales sea lo mds | — Medidas paliativas para reducir las cargas
llevadero posible para todas las empresas? (exenciones, periodos de transicion,
implementacion y cumplimiento simplificado, etc.)
Sensibilizacién sobre las normas esenciales vy
aclaracién de las mismas.

Certificacion de buenos servicios publicos

\

¢Cémo pueden las administraciones publicas
asegurar el acceso facil, rapido y barato a los
servicios publicos para ayudar a las empresas
en todas las etapas de su ciclo de vida?

LIy

Administracién “indivisible”
Puntos de contacto Unicos y Ventanillas Gnicas (VU)
e-Administracidn para las empresas (G2B)

¢Qué pueden hacer las administraciones para
animar a los aspirantes a empresarios,
mediante la reduccién de costes, tiempo vy
tradmites para poner en marcha la empresa?

Ll

Eliminar los requisitos de capital minimo

Simplificar el registro mediante la cooperacién entre
organismos, e-Servicios y eliminar fases en el
proceso

Reducir las cargas estadisticas a las nuevas empresas

éComo pueden las administraciones apoyar
mejor a las empresas establecidas para operar,
crear empleo y expandirse si lo desean?

Ll Ll

I

Suministro unificado de datos corporativos (fiscal y
estadistico)

M3ds facil empoderamiento de los intermediarios
Declaraciones de Impuestos y cotizaciones sociales
menos frecuentes

Presentacion y pago electrdnico de impuestos de las
empresas

Inspecciones fiscales basadas en el riesgo

Informes de empleador mas sencillo y online.
Herramientas online interactivas y modelos
estandar para cumplir las obligaciones en materia de
empleo y de salud y seguridad

Racionalizacién de las solicitudes de autorizaciones
Simplificacion y automatizacién del registro de la
propiedad

Reduccién de la incidencia de la morosidad

17 E| Informe de Competitividad Europea 2014 “Ayudar a crecer a las empresas” muestra el impacto de una administracion publica eficiente
en la competitividad empresarial e identifica las deficiencias de la administracidn tributaria, la corrupcion y los sistemas de justicia ineficaces
como lo mas perjudicial para el crecimiento empresarial.

El Cuadro de Indicadores de la Administracion Publica, parte del Informe de Competitividad de los Estados Miembros 2014, constituye el
primer ejercicio para toda la UE de analizar el ajuste de la administracidn a la finalidad de promover el crecimiento y la competitividad.
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¢Qué pueden hacer las autoridades para que el | — Reduccién de los umbrales de informacién para el

comercio, sobre todo fuera de las fronteras de comercio intracomunitario
la UE, sea lo mas fluido posible para las | — Simplificacién de los procedimientos de
empresas? importacidn, exportacién y transito

— Introduccion de sistemas de certificacion para
agilizar el comercio

— Inspecciones de mercancias basadas en el riesgo

— Inversidon en e-Aduanas

— Establecimiento de la "ventanilla Unica" en todos los
Estados miembros

Ante la insolvencia y el cierre de empresas, | — Promover el rescate y reestructuracién en la ley

écudl es la mejor manera de proteger los concursal

intereses de todas las partes y de crear las | — Poner a disposicion mediadores para ayudar en las
condiciones para que surja una empresa nueva negociaciones y la reorganizacion de las empresas
o remodelada? insolventes (ver el tema 6)

— Asegurar una segunda oportunidad para los
empresarios honrados que han quebrado
— Mejorar la eficiencia y la transparencia de los

procedimientos de insolvencia.

Las pequefas y medianas empresas (PYME) merecen una atencién especial, debido a la contribucion
gue hacen a la economia y las circunstancias que afrontan. Las PYME constituyen la inmensa mayoria
de la comunidad empresarial, generan el grueso del empleo nuevo neto, aseguran un flujo de nuevas
ideas en la economia y facilitan el éxito de las grandes empresas tanto como proveedores, prestadores
de servicios y subcontratistas, como siendo socios en proyectos conjuntos. Sin embargo por lo general
carecen de las economias de escalay de la gestién de activos de las que gozan las grandes empresas.!®

5.1. Dar prioridad a las empresas

El futuro éxito econdmico de la UE se edificara sobre los cimientos de una base empresarial dindmica,
gue suministre productos y servicios que satisfagan las necesidades del cliente y que sea capaz de
competir en los mercados mundiales. El principio de "Pensar primero a pequeiia escala" ha movido a
los gobiernos hacia menos normativas pero mas inteligentes, estableciendo el marco para aligerar la
carga administrativa de las empresas. Fundamentalmente, se trata de una cuestién de mentalidad:
cambiar las actitudes de manera que cada interaccion real y potencial se vea desde el punto de vista
de la empresa, teniendo en cuenta las consecuencias de las normas y reglamentos para las PYME en
particular. Como las pequefias empresas carecen de tiempo y recursos para desenvolverse en las
burocracias, en comparacién con las empresas mas grandes, el principio de "Pensar primero a
pequefia escala" es intemporal.

5.1.1. Racionalizar y simplificar el “papeleo burocratico”

El exceso de “papeleo” es una distraccidn para las empresas y un desperdicio de recursos que podrian
desplegarse de manera mas productiva. En la UE, los gobiernos de todos los niveles estan
comprometidos en un impulso concertado para racionalizar el marco normativo, especialmente con

118 E| Acta Europea de la Pequefia Empresa es una agenda de politica integral que, entre otras cosas, persigue anclar la filosofia de “Pensar
primero a pequefia escala” en la elaboracion de politicas y la reduccién de cargas administrativas.

Tema 5: Mejorar el entorno empresarial
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respecto a las PYME. En muchos casos, los Estados miembros han puesto en marcha programas de
simplificacién administrativa, que implican la elaboracién de un inventario de las cargas existentes
para las empresas, en consulta con las mismas y con expertos del sector y la administracion, e
identificar un plan de accién para recortar sistematicamente el papeleo innecesario. Las empresas que
operan en los Estados miembros con sistemas descentralizados pueden tener que enfrentarse a
entornos normativos muy fragmentados en los planos nacional, regional y local, lo que incrementa la
complejidad y los costes de cumplimiento. Algunos Estados miembros estdn tratando de racionalizar
y armonizar este marco normativo, como, por ejemplo, Espafia con la Ley de Garantia de la Unidad de
Mercado.!*®

En algunos casos, las administraciones publicas reducen las cargas como subproducto de un cambio
de direccién en la politica, ya sea intencionadamente o no. Sin embargo, en la mayoria de los casos,
estd preconcebido el objetivo subyacente de la politica, cuyo reto es asegurar que se minimicen los
costes de cumplimiento, sobre todo para las nuevas y pequefias empresas. A menudo, esto permite
aplicar a las microempresas o PYMEs un “tratamiento mas suave”, donde esté justificado por la
evaluacion de impacto. Las administraciones publicas deben adoptar un enfoque basado en el riesgo,
focalizando las disposiciones legales en los operadores de mayor riesgo, normalmente por sector o
tamafio. Sin embargo el uso de criterios relativos al tamafio debe abordarse con cuidado. Si el efecto
umbral es demasiado amplio, los beneficios para las empresas pequefias pueden verse neutralizados
por el desincentivo a pasar a una categoria de mayor tamanio, lo que entorpece el crecimiento del
negocio.

Apoydndose en la experiencia tanto de la Comisidon Europea como de los Estados miembros, las
administraciones publicas pueden recurrir a nueve tipos de medidas paliativas para aliviar la carga
administrativa de las empresas, especialmente de las microempresas (con menos de 10 empleados) o
de todas las PYMEs. Estas medidas pueden ser incluidas en el propio texto legal durante su redaccién
o revisién, o aplicarse en su implementacién practica, dependiendo de la cultura juridica y
administrativa de cada pais.

Medidas posibles Descripcion

Legislacion a medida | La legislacién se redacta de nuevo para dictar disposiciones especificas para las
diferentes categorias de tamano de las empresas.

Exenciones La ley especifica que las empresas por debajo de ciertos umbrales de tamafio (por
permanentes ejemplo, las microempresas o PYME) no tendrian que cumplir obligaciones
especificas, siempre y cuando esto no invalide el propésito original de la legislacidn
y no haya peligro de distorsién del mercado. Estas excepciones podrian aplicarse a
toda la legislacion, o sélo a parte de ella.

Exenciones Se concede a las empresas periodos de transicion durante los que estan eximidas
temporales de las disposiciones de la ley para darles tiempo a adaptarse (si bien con sujecion
a las mismas advertencias que en el caso de las exenciones permanentes). Esta
disposicién podria quedar limitada a las empresas por debajo de ciertos umbrales
de tamafio (microempresas o PYME).

119 Ejemplos: Foro de Empresas para la Mejora de la Reglamentacion de Dinamarca; Comité de Simplificacion Administrativa de Francia;
“Lombardia Semplice” en Italia.
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Periodos de Esta medida es similar a las exenciones temporales, salvo que se aplica a los
transicion ampliados | periodos de transicion propuestos para todas las partes afectadas y los extiende
aun mas en el caso de las empresas por debajo de ciertos umbrales de tamafio,
para concederles aun mas tiempo para adaptarse.

Normas de minimos Las exenciones se aplican por debajo de un umbral determinado, que no esta
relacionado especificamente con el tamafio de la empresa, sino que trata de
favorecer a las microempresas y a algunas PYME (por ejemplo, las normas sobre
ayudas estatales, que no se aplican por debajo de 200 000 euros de ayuda en la
mayoria casos).

Implementacién La legislacion nueva o revisada hace que su cumplimiento resulte menos oneroso
simplificada y costoso por aliviar las obligaciones de informacion sobre algunas o todas las
empresas, por ejemplo: reduciendo la frecuencia de presentacion de informes al
minimo necesario para satisfacer los objetivos fundamentales de la legislacion;
alineando la frecuencia de presentacion de informes con las partes
correspondientes de la legislacidn, cuando sea posible; requiriendo la presentacion
de registros menos veces; o introduciendo el uso voluntario/obligatorio de canales
online mds rdpidos y baratos para reducir los costes del intercambio de
informacion; utilizar el muestreo para la recogida de datos, en lugar de exigir a cada
empresa que remita sus estadisticas.

Control de La legislacion nueva o refundida hace menos oneroso y costoso su cumplimiento
cumplimiento al reducir la frecuencia de las inspecciones y auditorias y / o simplificar el proceso,
simplificado mediante la aplicacidn de técnicas de gestion de riesgos, por ejemplo,

Compensacion Con objeto de que las modificaciones normativas no tengan coste para las
econdémica empresas afectadas, la legislacién podria incluir disposiciones para compensar

financieramente a ciertas empresas afectadas (por ejemplo, las PYME) en relacién
con los costes que les haya causado la nueva normativa, siempre que ello sea
compatible con la legislacién vigente (por ejemplo, la ayuda estatal), mediante la
reduccién de sus pagos y cargos.

Acuerdos La ley trata de alcanzar su objetivo de politica a través de medios voluntarios, ya
voluntarios sea para todas las empresas o sélo las empresas por debajo de cierto umbral de
tamafio (micros o PYME).

Muchos Estados miembros también se han beneficiado de las excepciones de la legislacion de la UE
para facilitar los requisitos a sus PYME, para adaptar su legislacién en consecuencia y simplificar su
aplicacion y cumplimiento.

Una vez que se adopta una reglamentacidn esencial, la administracién puede hacer la vida mas facil a
las empresas incrementando el conocimiento de la normativa y proporcionado aclaraciones, usando
un lenguaje comprensible para las empresas y herramientas de comunicacién. Las administraciones
publicas deben explicitar las consecuencias, especialmente en el caso de textos legales complejos que
requieren explicacidon o experiencia juridica.

Los gobiernos también pueden estimular a los organismos publicos a mejorar sus servicios a las
empresas, certificando a las administraciones publicas que alcancen determinados niveles acordados
con representantes de las empresas.'?®

120 Ejemplo: “El Sello de Buenos Servicios” en los Paises Bajos.
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5.1.2. Administracion orientada a las empresas

La creacion de un clima favorable a las empresas, no es sélo una cuestion de reforma de la normativa,
sino también de mejora de la receptividad de la administracién, lo que tiene que ver con las actitudes
y estructuras. Pensar primero a pequefa escala es un ethos para la administracién en su conjunto, en
todos los niveles, con administraciones publicas que ofrezcan servicios publicos no fragmentados, que
mejoran, en lugar de entorpecer, el rendimiento empresarial. La administracion debe ser "indivisible":
las empresas han de esperar el mismo servicio de alta calidad y orientado al cliente, cualquiera que
sea la oficina con la que estén tratando.!?

Muchos Estados miembros han tratado de reforzar la experiencia en la oficina de contacto mediante
la creacion de ventanillas Unicas empresariales (VUE) para mejorar la interfaz publico-privada. Esto
incluye los Puntos de Contacto Unico conforme a la Directiva de Servicios 2006/123 CE. La prioridad
es ofrecer cada vez mds servicios Administracion-Empresas (G2B) en linea.?? Como el uso de Internet
estd mas extendido entre la comunidad empresarial que entre la poblacidn en general, el cambio a
unos servicios electrénicos mejores, mas rapidos y mas baratos estd beneficiando en particular a las
PYMEs.? Ya se han generalizado en toda Europa portales especificos de comercio electrénico sobre
la base de los "eventos vitales" en el ciclo de las empresas. En la situacion ideal, sélo habria un “portal
Unico” para acceder a todos los servicios que las empresas requieren.'? La racionalizacién de las
oficinas de atencién se complementa con reformas en las unidades de tramitacién interna para
mejorar la profesionalidad y la receptividad a las necesidades de las PYME. Las empresas siempre
guerran minimizar su contacto con las administraciones sobre asuntos puramente cotidianos, y por
tanto la introduccién de datos "sélo una vez" es una férmula exitosa para conseguir unos servicios
publicos amigables para las empresas!?.

5.2. Racionalizar la administracion para las empresas

Para las administraciones publicas, la reduccidn de las cargas a las empresas no es sélo una cuestion
del nimeroy la naturaleza de las normas, sino también de cémo se gestiona la interfaz publica-privada
en cada etapa del ciclo de vida de las empresas. Siempre serdn necesarias algunas interacciones a la
hora de crear, gestionar o cerrar una empresa para cumplir con la legislacion mercantil y laboral, con
las normas tributarias y de seguridad social, con las regulaciones de construccion y medioambientales,
etc.!?® Para las empresas que quieren comerciar e invertir internacionalmente, hay regulaciones
aduaneras a tener en cuenta, pero también la perspectiva de tratar con diferentes culturas
administrativas. Dentro de la UE existe una enorme variacion en el nimero de pasos, instituciones
implicadas, tiempo empleado y coste de estos procesos esenciales. Estas mediciones son seguidas y
comparadas regularmente a escala mundial, sobre todo por los informes anuales del Banco Mundial

III

sobre la facilidad para hacer negocios. Los siguientes epigrafes contemplan cada "evento vital” en el

ciclo de vida de las empresas y presentan las formas en que los Estados miembros han abordado

121 Ejemplo: Los Embajadores empresariales en el proyecto “LOTS” del Ayuntamiento de Hultsfred (Suecia).

122 | os Puntos de Contacto Unico se apoyan en herramientas TIC mediante el proyecto SPOCS y se comparan en el Cuadro de Indicadores
del Mercado Unico.

123 Ejemplo: El Portal de Servicios para las Empresas de Austria.

124 Ejemplo: El Banco Intermediario para Empresas de Bélgica.

125 Para la diferencia entre ventanillas Unicas y registro de datos “sélo una vez”, véase el tema 4.

126 Ejemplo: Mejora del entorno empresarial (Letonia).
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actuaciones para hacer los procesos mas eficientes y eficaces'?’. En la préctica, naturalmente, muchas
de esas reformas se planifican e implementan de forma paralela, a menudo como un paquete.

5.2.1. Crear una empresa

Las nuevas empresas crean empleos e inyectan nuevas inversiones, ideas e iniciativas en la economia.
También presionan a las empresas ya establecidas para innovar, para mejorar la calidad de los
productos y servicios y para incrementar su productividad. La decisidon de crear una empresa rara vez
se toma a la ligera. Conlleva compromiso financiero, riesgo personal para los propietarios y un futuro
incierto.

"Crear una nueva empresa implica multiples obstdculos inevitables, pero el exceso de burocracia no
debe ser uno de ellos", Banco Mundial, Doing Business 2014. Entendiendo las regulaciones para las
pequerias y medianas empresas.

Potencialmente hay muchos pasos que dar antes de cruzar el umbral de la constitucién: como
minimo, registrar la empresay tratar con las autoridades tributarias. El estudio de benchmarking sobre
e-Administracion 21012 de la Direccidon General de Redes de Comunicacién, Contenido y Tecnologias
(DG CNECT) identificé hasta 23 posibles pasos antes y durante el proceso de registro, que se han
agrupado en ocho conjuntos:

Creacion de empresas: posibles pasos requeridos

Requisitos Registro B EI Afiliaciones

i i administrativos " L camaras de
Orientacion Basico la inscripcion ( Publicacién

cualificacion (certificados) comercio, efc.)

[ I

b = =——  Pre-registro — — — —_— —— e — — — — - Registro —— —— ——————

Pruebas de

Fuente: Comision Europea, 2014 Informe de referencia de la administracion electrénica.

Aparte de procedimientos rapidos y baratos, los futuros empresarios necesitan un ecosistema de
apoyo para la creacion de empresas. Los empresarios contemplan la creacidn de empresas por deseo
o por necesidad. De cualquier manera, el punto de partida es la conciencia de crear una empresa como
una opcidn, asi como el conocimiento, habilidades y financiacién para hacer fructificar el concepto de
empresa.t?®

Hay un argumento econdmico abrumador en favor de la reforma de los procedimientos de creacion
de una empresa: la formacién de nuevas empresas esta fuertemente correlacionada con aumentos
sostenidos de la productividad, el empleo y el crecimiento. La Comisién Europea ha desempefiado un
papel activo y mucho se ha progresado en los Estados miembros durante los ultimos afos. En 2013,
el tiempo promedio para abrir una empresa en la UE se habia reducido a 4,2 dias, el coste medio se
habia reducido a 315 euros y 20 Estados miembros tenian Ventanillas Unicas operativas. Pero todavia
hay mucho camino por recorrer: sélo cinco paises cumplen completamente los tres grandes objetivos

127 Algunos de los retos que afrontan las empresas ya establecidas también son relevantes para las nuevas, tales como los impuestos, el
empleo, las cuestiones de propiedad: el concepto de “evento vital” debe tratarse con flexibilidad.
128 Ejemplos: El Centro de Iniciativa Empresarial “BarcelonaActiva” (Espafia); StartUp Grecia.
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de la UE. El objetivo de coste es quizas el mas dificil de alcanzar, pues requiere que los abogados y
notarios ya no sean necesarios en el proceso.!? Eslovenia es el Unico pais de la UE donde el coste de
la creacidn de una sociedad limitada es de cero euros.

Una de las reformas mds comunes en los ultimos afios ha sido la de reducir o, en algunos casos
eliminar, el requisito de capital minimo legal para constituir una sociedad de responsabilidad
limitada. Muchos Estados miembros han realizado recientemente importantes progresos en la
simplificacion del registro y, por tanto, en el estimulo a la apertura de empresas. Las reformas
especificas se refieren a una mejor cooperacion interinstitucional y/o la supresion de pasos
especificos, asi como la aplicaciéon del principio de introduccién de datos “sélo una vez” para
proporcionar servicios publicos de forma proactiva y automatica.'*° Varios Estados miembros de la UE
han adoptado importantes reformas para simplificar y racionalizar los procedimientos de solicitud de
licencia de apertura de empresas, tales como la sustitucion de la aprobacion previa por el control a
posteriori.’3!

5.2.2. Hacer funcionary crecer una empresa

Una vez que la empresa esta creada y en funcionamiento, la interaccion fluida con el sector publico es
vital para mantener los costes ocultos de administracién de la empresa lo mas bajos posible. La
interfaz directa de la empresa privada con las autoridades publicas consiste en informacidn, registro,
solicitud y pago en ambas direcciones. Esto se puede ver como una serie discontinua de interacciones,
algunas de los cuales son periddicas (devolucién de IVA, presentacion de las cuentas auditadas) y otras
episddicas. Lo ideal seria que todas las relaciones con la administracidén publica se gestionaran a través
de una oficina o un portal, y que cada interaccidn ofreciera la mayor comodidad y minimo coste para
la empresa, comportando los menores pasos posibles.

Las empresas estan obligadas por ley a publicar los datos corporativos por una serie de razones: entre
otras, para fines estadisticos, para facilitar un eficaz andlisis econdmico y planificacién de las finanzas
publicas; para los calculos de impuestos, como paso previo a las demandas y pagos de impuestos y
para la proteccion de inversores y acreedores. Algunos Estados miembros han unificado con éxito la
obligacion legal de proporcionar informacién contable, fiscal y estadistica a diferentes organismos
publicos, de modo que sea de una sola vez, electrdnica, barata y rapida.!

Independientemente del sistema, estructura y tipos impositivos, el propdsito de la administracion
publica debe ser facilitar el pago de los impuestos empresariales, ya sea de forma directa o indirecta,
a un coste y un tiempo minimo.®® Una de las reformas mas simples es reducir la frecuencia con la que
las empresas tienen que cumplimentar y pagar impuestos y contribuciones (por ejemplo, pasar de
mensual a trimestral), aunque esto pueda crear una pérdida de financiacion para las operaciones de

129 En el Consejo de Competitividad de mayo de 2011, los Estados Miembros se comprometieron con un objetivo de tres dias y un coste de
100 euros para la puesta en marcha de una sociedad limitada privada, ambos alcanzables. Asimismo hizo un llamamiento a los Estados
Miembros para reducir el tiempo de obtencidn de las licencias para empresas a un maximo de 90 dias.

130 Ejemplos: Introduccién de un formulario mas sencillo para la constitucién de empresas nuevas en Grecia; “Empresa en una hora” de
Portugal.

131 Ejemplo: La iniciativa Licencia Cero en Portugal.

132 Ejemplo: Informacién corporativa simplificada en Portugal.

133 E| estudio de 2007 del Grupo Experto de la Comisidn identificé buenas practicas para simplificar y racionalizar los procedimientos de
declaracion de impuestos de las PYME.

Tema 5: Mejorar el entorno empresarial

123




Calidad en la Administracion Publica. Caja de herramientas

la administracidn que debe ser suplida por otras fuentes. Una reforma mads radical es cambiar a
sistemas electrdénicos para cumplimentar y pagar impuestos, lo que acelera el proceso cualquiera que
sea su frecuencia. El sistema también debe ser lo suficientemente flexible como para asegurar que se
pueden corregir los errores y para reembolsar cualquier exceso de pago. Donde los sistemas de
administracién electrdnica son suficientemente avanzados como para aplicar el principio de "sélo una
vez" para la entrada de datos, también abren el abanico para las declaraciones de impuestos

precumplimentadas.’®*

Las administraciones se reservan el derecho de inspeccionar fisicamente los registros y sistemas de
los contribuyentes societarios. Al igual que en otros campos de aplicacién de la reglamentacién, los
funcionarios tienen la opcion de aplicar las técnicas de evaluacién de riesgos a la inspeccién

tributaria.'*®

La mayoria de las empresas europeas son empresarios individuales que no emplean personal. En
algunos casos, esta formula responde al modelo de empresario o de empresa sectorial (por cuenta
propia), pero en otros se trata de una eleccidn consciente, porque la carga adicional de tratar con la
burocracia (retencién de impuestos y contribuciones sociales, obligaciones de salud y seguridad, los
requisitos de informacion y de consulta) son considerados por el empresario de mayor peso que los
beneficios de expandirse. Es esencial un marco claro de los derechos en el centro de trabajo. La
cuestion clave es cdmo se aplican y se hacen cumplir las normas laborales.!3®

No toda empresa tiene que solicitar permisos para llevar a cabo sus actividades del negocio, pero
puede ser un proceso desalentador y requerir mucho tiempo para aquellas que lo hacen. Por ejemplo,
los controles en la construccién son necesarios para salvaguardar la seguridad publica y fortalecer los
derechos de propiedad, pero el exceso de burocracia y los retrasos en los permisos de construccion
pueden fomentar la actividad ilegitima y no ética. Hay disponibles varias opciones de reforma,
comprendiendo:

Reformas posibles para la obtencién de permisos de construccion (licencias de obras)

— Asegurar que las normas de construccidn son coherentes y comprensibles;

— Orientar el sistema a los efectos (Requisitos de rendimiento) en lugar de a las entradas (inputs)

— Racionalizar el nimero de organismos que intervienen en la aprobacion e inspeccidn, incluso
mediante un enfoque de ventanilla Unica;

— Utilizar sistemas basados en el riesgo, ya que las estructuras mas simples y de menor riesgo
requieren un menor nimero de inspecciones que estructuras mas complejas o de alto riesgo
(por ejemplo, hoteles);

— Cambiar a la aprobacidn tdcita para estructuras de bajo riesgo, requiriendo sélo la notificacion
de que ha comenzado la construccién, en lugar de solicitar la previa aprobacidn expresa.

— Reducir los pasos para obtener las aprobaciones, mediante la eliminacién de requisitos o la
integracidn de procedimientos, que se tramiten en paralelo;

— Establecer limites temporales para la toma de decisiones por parte de la administracion, y
aplicar el principio de la estimacion presunta.

134 Ejemplo: Servicios online para el impuesto sobre la renta en Malta.

135 Ejemplo: Inspecciones “Juego Limpio” en el primer afio de una empresa, Austria.

136 palkka.fi de Finlandia ayuda a las PYME y a los hogares a cumplimentar electrénica e interactivamente todas sus obligaciones como
empleadores.
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Otra drea especializada es la aprobacion de los permisos ambientales, asi como el seguimiento de su
observancia y las inspecciones obligatorias. Dependiendo del marco legal y de los contextos
medioambientales especificos, esto puede entraiar una compleja y confusa red de organismos en los
niveles nacionales y locales. Del mismo modo, debe ser factible simplificar y agilizar los regimenes de
licencias para la industria manufacturera, acortando el procedimiento, reduciendo el coste,
sustituyendo los controles ex ante por los controles ex post y habilitando online el proceso de
solicitud.'®’

Para las empresas nuevas o ya establecidas que compran terrenos o edificios, |a facilidad de registrar
la propiedad es importante para asegurar que a este activo puede ddarsele un uso productivo lo mas
rapido posible y utilizarse como garantia para el futuro acceso al crédito. El registro rapido requiere
una administracidn publica eficaz alineada con un sistema judicial eficiente y de alta calidad,
reduciendo los pasos y los plazos de cada procedimiento. Al igual que en las solicitudes de permisos,
hay razones para establecer limites legales sobre los tiempos de resolucién. Hay margen para usar las
ventanillas Unicas como “oficina de contacto” comuln y para racionalizar los procesos internos
eliminando requerimientos de documentos y fases aprobatorias, fusionando pasos, digitalizando y
armonizando registros y permitiendo la presentacion y transferencia de documentos online. El
procesamiento electréonico también refuerza la seguridad de los titulos de propiedad, ya que facilita
mucho la deteccién de errores y de titulos duplicados. Conseguir el cambio generalizado puede llevar
varios afios de ajustes progresivos.®

La agenda de la UE presta gran atencidn a la morosidad en los pagos.'*® Los retrasos en el pago crean
problemas de liquidez que obstaculizan la inversién para la expansion y que, mas fundamentalmente,
ponen en peligro la existencia de la propia empresa, especialmente de las PYME. Las autoridades
publicas no pueden tener ninguna excusa para demorar los pagos, salvo por una deficiente
planificacién y ejecucidn presupuestaria, sobre todo en lo que respecta a la contratacion publica. Sin
embargo, es un problema frecuente. En paralelo a la campafia de informacién de la UE contra la
morosidad, algunos Estados miembros han habilitado sitios web nacionales sobre la morosidad para
dar mds protagonismo a las obligaciones y derechos (intereses y compensacién). Varios paises han
adoptado medidas especificas para acelerar el pago de los atrasos, tales como asignar fondos
adicionales a las entidades deudoras en los niveles central, regional y local.**

5.2.3. Comercio transnacional

Facilitar el comercio eficiente en los puntos fronterizos es un factor critico para el buen rendimiento
de las empresas en los mercados internacionales. Las empresas que operan dentro de la Unidn
Aduanera de la UE se benefician de un mercado interior de casi 500 millones de personas y afrontan
muy pocas exigencias administrativas adicionales en comparacion con las que comercian en los

137 Ejemplos: Medio Ambiente EDM, una solucién de e-Administracidn en la nube; Licencias de actividades manufactureras en Grecia.

138 Ejemplo: Registro digital y automatico en Dinamarca.

139 | a Directiva 2011/7/EU contra la morosidad establece un limite de 30 dias para todos los pagos por las autoridades publicas de bienes y
servicios contratados o de 60 dias en circunstancias muy excepcionales.

140 Alrededor del 50% de las empresas tiene perspectivas de crecimiento reducido a causa de la morosidad. El sector publico sigue siendo el
pagador mas lento, con una duraciéon media de 58 dias. (European Payment Index 2014)
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mercados nacionales. La principal excepcidon es la recopilacion de las estadisticas del comercio
intracomunitario, que debe simplificarse siempre que sea posible.*

Mirando mas alla de las fronteras de la UE, el 80% del comercio mundial se produce dentro de cadenas
de valor mundiales coordinadas por empresas transnacionales (ETN), seglin la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo. El papeleo excesivo y los procedimientos de despacho
demasiado complejos que aumentan los costes no son sélo un inconveniente, sino también un
obstaculo para la inversién, ya que las empresas transnacionales optaran por localizar sus operaciones
y adquirir sus suministros en otros lugares para asegurarse de seguir siendo competitivos. Algunos
Estados miembros han tratado de acelerar y simplificar el comercio transfronterizo mediante la
racionalizacidn de los procedimientos y la reducciéon del numero de documentos exigidos para la
importacion-exportacion y el transito o invirtiendo en las infraestructuras fisicas y tecnolégicas de los
puntos fronterizos. Estas reformas no sdlo reducen los tiempos de preparacién y espera de los
operadores, sino que también reducen las posibilidades de comportamientos no éticos.

Los responsables de la politica deben ponderar la mejor manera de asegurar la fluidez del comercio
transfronterizo sin sacrificar otros intereses de las politicas, tales como enfrentarse a la criminalidad
organizada, a la inmigracion ilegal, al contrabando y a la trata de personas, a la proteccion de la
seguridad nacional y a la prevencién de la propagacién de enfermedades humanas, animales y
vegetales. La respuesta consiste en la gestidn integrada de fronteras con una fuerte cooperacién
interadministrativa entre la policia de fronteras, el control de visados, la administracién aduanera y
las inspecciones sanitaria, fitosanitaria y veterinaria. La inspeccion de mercancias también puede
racionalizarse aplicando técnicas de gestion de riesgos para facilitar un uso mas eficiente de los
recursos aduaneros al concentrarse en los movimientos de mercancias de "alto riesgo" y al hacer el

despacho aduanero mas predecible.'#?

La solucién para facilitar la colaboracion interadministrativa es la e-Aduana, que estd muy avanzada
en muchos Estados miembros.}* Los desarrollos que se estan llevando a cabo en el marco del Plan
Estratégico Plurianual (MASP) ofrecen muchas ventajas a los comerciantes a escala paneuropea,
incluido el acceso al Portal de Informacion Aduanera de la UE, la oportunidad de utilizar
procedimientos simplificados en el marco del sistema de Operador Econdmico Autorizado (OEA), la
posibilidad de beneficiarse de tasas arancelarias preferenciales como Exportadores Registrados y la
disponibilidad de una ventanilla Unica online para los procedimientos aduaneros a través de los Puntos
Unicos de Acceso Electrénico (PUAE).}* Estos beneficios en el servicio de contacto estan apoyados
por los desarrollos tras bambalinas que refuerzan las funciones internas, incluyendo el Marco de
Gestion de Riesgos y el Sistema Arancelario Integrado. No obstante, los beneficios completos de esta
Ventanilla Unica sélo se haran sentir cuando los operadores en toda la UE también puedan gozar del
mecanismo de presentar "sélo una vez” toda la documentacion reglamentaria que después se
transfiere sin solucion de continuidad a todos los organismos competentes a través de la Ventanilla

141 Ejemplo: Elevacion de los umbrales para la informacion obligatoria en Alemania.

142 Ejemplo: Sistema de control del comercio basado en riesgos, Turquia.

143 Ejemplo: Aduana e Impuestos Especiales sin papeles en Luxemburgo.

144 E| Plan Estratégico Plurianual (MASP) determina las vias para que la Comisidn y los Estados Miembros establezcan sistemas aduaneros
electrdnicos seguros, integrados, interoperables y accesibles para el intercambio de datos.

Tema 5: Mejorar el entorno empresarial

126




Calidad en la Administracion Publica. Caja de herramientas

Unica, la cual no estard a pleno rendimiento hasta que cada ventanilla Gnica nacional esté operativa
e interconectada’®.

Al igual que el comercio de mercancias, los flujos transfronterizos de datos online son cada vez mas
vitales para las operaciones mercantiles. Como demuestra el estudio de 2014 de la Camara de
Comercio de Suecia "Sin transferencia, no hay comercio", las administraciones publicas estan
empezando a ser conscientes de los problemas potenciales del almacenamiento local y de la

"localizacién forzosa”, asi como de los asuntos relacionados con la privacidad y la proteccion de datos.

5.2.4. Ocuparse de la insolvencia y de la segunda oportunidad para los
empresarios honrados

Continuamente hay empresas que abandonan el negocio, debido a mejores competidores, crisis
econdmicas, contraccién de los mercados, productos obsoletos, expansion demasiado rdpida por
parte del empresario, problemas de acceso a la financiacién o muchos otros factores. Este es
especialmente el caso de las nuevas y jovenes empresas: alrededor de la mitad de las empresas
sobrevive menos de cinco afios.

El detonante del colapso de una empresa consiste casi siempre en que no puede satisfacer sus
deudas: esto es, es insolvente en términos de flujo de caja. Algunos empresarios prevén la situacion
antes de que surja y tratan de gestionar el declive del negocio antes de la quiebra. Otros se enfrentan
a dificultades financieras mas inmediatas y tienen que negociar con sus acreedores, ya sea
voluntariamente o como consecuencia de acciones legales. Todos los paises tienen leyes e
instituciones para manejar la insolvencia, que normalmente presentan una gama de opciones para la
accion tanto de los acreedores como de los deudores. Todos los sistemas tratan de salvaguardar a los
acreedores de alguna forma, pues de lo contrario a las empresas les resultaria mas dificil y mas costoso
acceder a la financiacién, los suministros y los servicios.4

Normalmente interesa a todas las partes que las empresas sigan en funcionamiento si el negocio se
puede hacer viable de nuevo. Esto fija la responsabilidad en hacer algo, no en liquidar. Este enfoque
de los procedimientos de insolvencia da prioridad a la reestructuracién de empresas en dificultades
financieras y a la restauracion de su salud financiera. Algunos Estados miembros han introducido
disposiciones en sus procedimientos de insolvencia para incentivar el rescate de las empresas y su
reorganizacion. Otros han ido un paso mas alld adoptando una posicidn preventiva: es mejor intervenir
temprano, cuando la empresa ve que se enfrenta a dificultades y ayudarla a volver a la viabilidad.'*’
Al mismo tiempo, los responsables de las politicas deben reconocer que no todas las empresas pueden
ser salvadas, por lo que debe haber un mecanismo para permitir su cierre ordenado. Y este proceso
debe ser lo mas eficiente, transparente y comprensible para todas las partes. Teniendo en cuenta los

costes, el tiempo y la tensién que conlleva un litigio, es preferible buscar soluciones extrajudiciales,

145 Téngase en cuenta que “ventanilla Gnica” no es lo mismo que “sélo una vez” (véase el apartado 4.4.2). La VU es un mecanismo para
acceder a multiples servicios, pero no significa necesariamente que la informacidn sobre el usuario se comparta entre unidades
administrativas y que nunca se pedira de nuevo. Aunque que algunas VU también ofrecen el registro de datos “sélo una vez”, no es ésta una
caracteristica definitoria de una VU.

146 Una cuarta parte de las insolvencias de la UE son transnacionales (los activos o pasivos de un deudor estdn localizados en mas de un pais
o el deudor esta sometido a la jurisdiccion de érganos de dos o mas estados), y ésta es la razdn de ser del Reglamento del Consejo sobre
Procedimientos de Insolvencia.

147 En 2014 la Direccion General de Justicia publicé una descripcion general de las actuaciones abordadas en los Estados Miembros para el
rescate de compaiiias y empresarios individuales en dificultades financieras.
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siempre que sea posible. Algunos Estados miembros han introducido reformas en los ultimos afios
para agilizar los procesos de insolvencia, evitar la pérdida de tiempo en reclamaciones y
contrarreclamaciones de acreedores y deudores y liberar los activos de la empresa para un uso mds

productivo.®

Las leyes deben incentivar las buenas prdcticas empresariales y desalentar la falta de honradez y la
imprudencia. Pero los responsables de esta politica también deberian garantizar procedimientos de
insolvencia justos y que no desalienten la iniciativa empresarial. Ademds de los potenciales costes
personales, hay un estigma social respecto a la bancarrota. En caso de cierre, debe haber un periodo
de tiempo proporcionado, no sancionador, para librar a los ex propietarios honrados de la bancarrota
y permitirles poner en marcha otros negocios de nuevo. La Comisién propone un plazo maximo de

tres afios.!#

148 Ejemplos: Reforzamiento de la reorganizacion del marco de insolvencia en la Republica Checa e Italia; Sistema de Alerta Temprana de
Dinamarca; Mejora del procedimiento de insolvencia en Letonia.

149 Segulin una encuesta de 2012, el 43% de la muestra afirmé que el riesgo de bancarrota le disuadia de abrir un negocio, y el 82% pensaba
que deberia darse una segunda oportunidad a los empresarios honrados.
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5.3. Conclusiones, ideas clave y sugerencias para acciones futuras

Los principales mensajes de este tema (dentro del contexto conjunto de los temas 1, 2, 4y 6) son:

— Reconocer el lugar que le corresponde a la normativa entre los instrumentos de politica para
influir en el comportamiento de las empresas (sobre la competencia; prevencion de la
contaminacidn; estandares; proteccion de los inversores, innovadores, contratistas y
acreedores), pero tener también en cuenta los costes de su cumplimiento; no crear o
suprimir normas sin haber pensado en las consecuencias;

Realizar evaluaciones de impacto (incluyendo pruebas de competitividad y los test de PYME
del tema 1) del flujo normativo, asi como pruebas de adecuacion del inventario normativo
para mitigar el riesgo de normas excesivas para las empresas;

Dado que las administraciones se enfrentan a elecciones sobre la ejecucién y el cumplimiento
de las normas, deben comprometerse con la excelencia en la prestacion del servicio,
simplificar la implementacién lo mas posible y escoger los canales de prestacion adecuados
a la forma en que operan las empresas para reducir al minimo sus cargas;

Adoptar una perspectiva pro-empresarial, empatica con la causa de la empresa, aunque
manteniendo la objetividad y la imparcialidad;

Hacer que los servicios a las empresas estén disponibles a través de las ventanillas Unicas,

incluyendo el fortalecimiento de la red de Puntos de Contacto Unico (VUs) y avanzar con los

e-Servicios para los "eventos vitales", dado que la gran mayoria de las empresas tiene acceso
a Internet y que sus interacciones son menos diversos por su propia naturaleza que las de los
ciudadanos.

Al igual que los ciudadanos, cada empresa es Unica. Un entorno propicio adapta los servicios a las
circunstancias de la empresa, en lugar de a la conveniencia de la administracion.
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Tema 6. Fortalecer la calidad de los sistemas judiciales

La independencia del poder judicial respecto del legislativo (parlamento) y del ejecutivo (gobierno) es
un principio sacrosanto en toda la Unidén Europea. Pero las administraciones judiciales son también
una parte integrante del Estado y proporcionan un servicio publico esencial. El acceso a un sistema de
justicia eficaz es un derecho fundamental de los ciudadanos, consagrado en el articulo 6 del Convenio
Europeo de Derechos Humanos (CEDH) y en el articulo 47 de la Carta de los Derechos Fundamentales
de la Unién Europea.

La confianza en la justicia sustenta la confianza empresarial, la creacién de empleo y el crecimiento
econdmico. El sometimiento al imperio de la ley crea el clima adecuado para las empresas, la inversién
y la innovacion, asegura una competencia leal y reduce los costes de transaccion y de endeudamiento,
al permitir a los empresarios proteger sus derechos, resolver sus contratos y recuperar sus deudas.
Cada estado miembro de la UE tiene su propia tradicidon legal y su propio sistema de justicia para
administrar el derecho civil, penal y administrativo. Al mismo tiempo, el entendimiento y la confianza
mutua en cada una de las otras administraciones judiciales es la base del funcionamiento del mercado
interior. Proporciona seguridad a las empresas para establecerse, dar empleo y comerciar, y al publico
para desplazarse, trabajar y comprar a través de las fronteras.*>

El plazo de las resoluciones es esencial para todas las partes, que demandan eficiencia ("justicia
retardada es justica denegada”), si bien demasiado énfasis en la velocidad del proceso puede dar lugar
a errores judiciales ("justicia apresurada no es justicia"). Un sistema de justicia eficaz gestiona la
integracion de tres aspectos esenciales: |a calidad, la independencia y la eficiencia con que opera.’>*

Preguntas clave del tema 6 Vias y herramientas para reforzar las capacidades

éComo se puede evaluar el rendimiento del sistema Dar seguimiento e informar del rendimiento
judicial y mejorar su calidad y eficiencia, aprovechando Evaluacidon del Rendimiento

los conocimientos de dentro y fuera de Ia Grupos de Calidad

administracion de justicia para satisfacer las Encuestas de satisfaccion y otras técnicas de
expectativas de los ciudadanos y otros usuarios? consulta

Sistemas de Gestién de la Calidad

il

A

éComo estdn maximizando las administraciones Informacién para usuarios de los drganos
judiciales el acceso a la justicia en los érdenes civil y judiciales

mercantil, incluida la jurisprudencia europea? Relaciones con los medios de comunicacion
Jueces decanos y bases de datos de
jurisprudencia

A

1

— Resolucién  extrajudicial de conflictos

(arbitraje y mediacién)

¢Cémo se estan modernizando los sistemas de justicia, | — Redisefio de procesos

para que el proceso judicial sea mejor, mas rapidoy | — e-Justicia

mas coste-efectivo, especialmente a través del espacio | —» e-CODEX

judicial europeo? — e-SENS (Servicios electrénicos europeos
simples e interconectados)

¢Como pueden los jueces, fiscales, funcionarios al | — Analisis de necesidades de formacién

servicio de la Administracidn de Justicia y otros | — Curriculay planes de formacion

150 \éase la Agenda de Justicia de la UE para Europa 2020 y el Programa de Justicia de la Comisién para 2014-2020.
51 Véase el Cuadro de Indicadores de la Justicia de la UE.
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profesionales del derecho mantenerse al dia con las | —» Metodologias de formacién

ultimas novedades legislativas y con los cambios en el | — Herramientas formativas para aplicar el
entorno operativo mediante la capacitacion y el Derecho de la UE

desarrollo profesional continuo? — Evaluacion de la formacién

6.1. Evaluar e incrementar el rendimiento

Antes de poder reforzar la calidad de cualquier sistema, es necesario comprender su rendimiento, sus
fortalezas, puntos criticos y obstdculos. Para tratar de elevar los niveles, el punto de partida es
determinar la situacion actual y los factores que dan lugar a ella, para incorporar esta informacion a
la planificacion prospectiva y hacer seguimiento de los cambios a lo largo del tiempo.

Todos los Estados miembros estan actualmente comprometidos en alguna forma de medicion y
seguimiento del rendimiento, usando indicadores, y cada vez mds mediante las TIC, para recopilar y
analizar informacidn sobre la eficacia del sistema de justicia. Esta evaluacién esta yendo cada vez mas
de lo cuantitativo a lo cualitativo, basada en el didlogo interno y externo con los usuarios de los
érganos judiciales para responder a estas preguntas:

Elevar los niveles

— ¢Estd el sistema judicial respondiendo a las expectativas, logrando eficiencia y ofreciendo resultados de
calidad?
— Sino es asi, équé necesita ser cambiado?

Los datos brutos son importantes, pero necesitan interpretacién. Esto ha llevado a los poderes
judiciales a emplear técnicas como el establecimiento de grupos de calidad dentro del sistema (jueces,
fiscales y funcionarios al servicio de la Administracion de Justicia), a consultar a los ciudadanos y a
otros usuarios de los organos judiciales (abogados, notarios, peritos, etc.) y a introducir sistemas de
gestion de calidad de los sectores publico y privado, que hacen hincapié en un proceso continuo de
retroalimentacion, reflexién y mejora.

6.1.1. Seguimiento y evaluacion

Los Estados miembros estan utilizando cada vez mas los datos de rendimiento para evaluar y mejorar
la eficiencia de sus sistemas de justicia. El seguimiento regular de la actividad diaria de los érganos
judiciales es comun en todos los Estados miembros de la UE, de acuerdo con el Informe 2014 de la

)12 sobre "Los sistemas judiciales europeos: la

Comisién Europea para la Eficacia de la Justicia (CEPEJ
eficiencia y la calidad de la justicia". Para la gran mayoria, estos datos y otra informacidn se utilizan
especificamente con fines de gestion, mediante la identificacion de indicadores de rendimiento para
evaluar el funcionamiento apropiado de sus drganos judiciales, comprendiendo algunos o todos de

los siguientes:

— NuUmero de casos entrantes

— Duracion de los procedimientos

152 La CEPEJ es una fuente experta autorizada en materia de indicadores del rendimiento judicial.
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— Numero de casos resueltos
— Casos pendientes y retrasos

— Productividad de los jueces y del personal de los 6rganos judiciales

La eficiencia del sistema judicial puede ser evaluada mediante el calculo de dos indices compuestos a
partir del nUmero de casos entrantes, resueltos y no resueltos, es decir, las tasas de finalizacién y los
tiempos para dictar sentencia.

La gestion del rendimiento en tiempo real descansa en el acceso facil a informacién fiable. Las TIC
estdn revolucionando la recogida, tratamiento y difusién de datos. En lugar de los viejos sistemas en
soporte papel, cumplimentados a mano y enviados a un punto central para la introduccién manual en
una base de datos, las TIC permiten a cada juzgado o tribunal presentar su informacién directa y
automaticamente, sujeta a control estadistico de calidad. El procesamiento de datos puede resultar
muy dinamico y flexible online, extrayéndolos y tratdndolos para entregar informes analiticos a
demanda.’

La frase clave del estudio de caso de Eslovenia es "de la informacion estadistica a la gestién
estratégica". El valor de los indicadores de rendimiento deriva de su interpretacidn. Los indicadores
de rendimiento se pueden utilizar para comparaciones sintéticas (transversales) o para un
seguimiento a lo largo del tiempo para examinar las tendencias y los efectos de los cambios (series
temporales). En todo caso, las comparaciones deben hacerse con cuidado y tratadas con precaucion.
Las mediciones generales necesitan ser evaluadas para dotarlas de sentido ya que no tienen en cuenta
la variedad y complejidad de los casos individuales, los instrumentos juridicos disponibles (incluyendo
procedimientos simplificados) o factores contextuales mdas amplios como el aumento de la
criminalidad o la tendencia a litigar, la introduccidn de nuevas leyes, etc.

El funcionamiento del sistema judicial, por descontado, va mas alla de la eficiencia. La justicia no es
solo cuestidn de juicios en tiempo oportuno, sino también sélidos, bien razonados, correctos y justos.
Para revisar y reflexionar sobre el rendimiento se pueden utilizar criterios de calidad que incorporen

todos los aspectos del proceso judicial, constituyendo grupos de calidad (jueces, fiscales y personal

administrativo) en un proceso de evaluacién y mejora.'>*

Ejemplos de puntos de referencia de calidad

Aspecto Criterios de calidad

El proceso Los procedimientos se muestran abiertos y transparentes de cara a las partes.

El juez ha actuado de forma independiente e imparcial.

Los procedimientos se han organizado de una manera conveniente.

Se han tomado medidas activas para alentar a las partes a llegar a un acuerdo.

El proceso ha sido gestionado con eficacia y de forma activa (procesal y
sustantivamente).

Las actuaciones se han acordado y llevado a cabo de manera que se ocasione un
minimo de gastos a las partes y otros involucrados en el procedimiento.

Las actuaciones se han organizado de manera flexible;

Los procedimientos son tan abiertos al publico como sea posible.

Las actuaciones han sido interactivas.

La resolucidn es justa y ajustada a Derecho

R R

\

L

La resolucién

153 Ejemplo: el Centro de Datos Judiciales y el Proyecto Panel de Informacion del Presidente, Eslovenia.
154 Ejemplo: el “Proyecto Calidad” en los érganos judiciales de Rovaniemi, Finlandia.
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{

il

Las motivaciones de las resoluciones deben convencer a las partes, a los
profesionales y expertos juristas de la justicia y legalidad de la resolucion

Las motivaciones son transparentes.

Las motivaciones son detalladas y sistematicas.

Las motivaciones de la resolucién son comprensibles.

La resolucion debe tener una estructura clara y ser linguistica y tipograficamente
correcta.

La resolucién oral debe ser pronunciada de forma que pueda ser y sea entendida.

Trato de las
partes y del
publico

1

Los participantes en el procedimiento y el publico deben ser tratados en todo
momento con respeto a su dignidad humana.

Se proporciona el asesoramiento apropiado a los participantes en el
procedimiento, sin dejar de mantener la imparcialidad y la equidad del juzgado.
La asistencia y otros servicios a quienes acceden al juzgado comienza tan pronto
como llegan a su sede;

Los participantes en el procedimiento reciben toda la informacidn necesaria sobre
los procedimientos.

Se facilitan las comunicaciones y relaciones publicas del juzgado, cuando es
necesario.

Las instalaciones del juzgado se adaptan a las necesidades particulares de los
distintos grupos de clientes.

Rapidez de los
procedimientos

Los casos deben ser resueltos dentro de los tiempos dptimos de tramitacidn
establecidos para la organizacion del trabajo judicial.

Al establecer el calendario del caso se han tenido en cuenta desde el principio su
importancia para las partes y la duracién de las actuaciones.

Las partes consideran que los procedimientos han sido rapidos y que se cumplen
los plazos establecidos o acordados.

Competenciay
destrezas
profesionales del
juez

Ll

I

Los jueces se cuidan del mantenimiento de sus habilidades y competencias.

Los jueces asisten sesiones de formacién continua.

La participacion de los jueces en la formacion estd sujeta al acuerdo en las
negociaciones anuales de desarrollo personal.

El tribunal tiene jueces especializados.

Las partes y los abogados deben sacar la impresion de que el juez ha preparado el
caso cuidadosamente y lo entiende bien.

Los jueces participan regular y activamente en reuniones de jueces, en
conferencias de mejora de la calidad y también en otras actividades de los grupos
de trabajo de calidad.

Organizacién y
gestion del
reparto de casos

-

La organizacidon y gestion del reparto de casos se hace con cuidado de la
profesionalidad y en apoyo del desempeiio de las obligaciones judiciales del
tribunal

La asignacion de nuevos casos a los jueces es metddica y realizada de una manera
creible.

La competencia especializada de los jueces también se utiliza en el tratamiento de
los casos.

El reparto se ha organizado de modo que sea posible de facto el uso de refuerzos
judiciales.

Todos los afios se celebran conversaciones de desarrollo personal con cada juez.
El 6rgano judicial debe tener un sistema metddico para el seguimiento activo del
progreso del caso y para tomar medidas para acelerar los casos atrasados.

Se garantiza la seguridad de los participantes en los procedimientos y del personal
de los 6rganos judiciales.

La responsabilidad por la gestidn del érgano judicial no supondra sobrecarga de
trabajo para los jueces y demas personal.

Nota: Esta lista es un indice de Finland’s Rovaniemi y no es exhaustiva.
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6.1.2. Consultar a los usuarios de los organos judiciales

Como servicio publico, la administracién de justicia es en ultima instancia responsable ante la
ciudadania. En palabras del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH), "la confianza publica en
el sistema judicial... es claramente uno de los componentes esenciales de un Estado basado en el
imperio de la ley". Una vez que el publico pierde la fe en el sistema judicial, debido a la toma de
decisiones inconsistente o a la corrupcién percibida (especialmente sistémica), es dificil reconstruir
esa confianza. Cada vez mas, las administraciones de justicia europeas reconocen el valor del didlogo
para mantener un consenso en que se imparte justicia y asi se percibe. Si se materializan las
preocupaciones legitimas, pueden tomarse a tiempo medidas correctivas. Esto requiere que los
6rganos judiciales miren al exterior y vean la imparticién de justicia como un servicio al publico, lo que
plantea tres preguntas:

— ¢Qué esperan lo usuarios del sistema judicial?
— ¢Qué estandares de prestacidn del servicio deberian establecer los érganos judiciales?

— ¢Se ajusta el servicio a esas expectativas y estandares?

En toda la UE y fuera de ella, las encuestas de satisfaccion son cada vez mas comunes, no referidas al
resultado de los juicios, por supuesto, sino al sistema y al proceso (antes, durante y después). Estas
encuestas pueden cubrir una amplia gama de usuarios de los dorganos judiciales, directa o
indirectamente involucrados en los procedimientos judiciales a menudo segun una tipologia concreta:

jueces, personal al servicio de la administracidon de justicia, fiscales, abogados, partes, testigos,

miembros del jurado, familiares, intérpretes, expertos, representantes de organismos publicos, etc.'>®

Por lo general, a partir de la informacidn anonimizada para determinar el papel del encuestado en el
procedimiento (incluyendo si es demandante o demandado, si la sentencia ha sido a su favor), podrian
hacerse a los usuarios directos preguntas como las que siguen:

Posibles preguntas de la encuesta a usuarios directos de los drtribunales

— ¢Cudn accesible era el érgano judicial (accesos, sefializacidn, salas de espera)?

— ¢Fueron claros los procedimientos?

— ¢En qué medida se siente satisfecho con la informacién recibida sobre el érgano judicial y sobre sus
derechos?

é¢COmo de rapida ha sido la tramitacién del caso (tiempo entre la citacién y la audiencia, puntualidad de
los procedimientos, emisién de la sentencia, etc.)?

¢Cudl es su experiencia respecto al juez, los fiscales y el personal administrativo del drgano judicial
(actitudes, cortesia, competencia)?

Cualquiera que fuere el resultado ¢fue imparcial el proceso?

¢Se han comunicado bien el fallo y su motivacién?

¢En qué medida confia en el sistema judicial?

¢Fue informado sobre como se ejecutaria la sentencia dictada?

A

A

i 4l

De la mucho mas amplia gama de medidas empleadas por otras administraciones publicas para
evaluar la eficacia, eficiencia y orientacion al usuario de su prestacién del servicio, algunas
administraciones judiciales estan seleccionando, por ejemplo: grupos y paneles de usuarios, cliente

155 La CEPEJ ha elaborado un modelo de encuesta y una guia metodoldgica.
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misterioso y procedimientos de quejas y sugerencias. Esto permite a las administraciones judiciales
obtener una imagen mds completa de la experiencia del usuario. Como muestra el ejemplo de Irlanda,

también les da margen para declarar estandares pre-definidos mediante “cartas de servicios”.'*®

6.1.3. Acercarse a la Gestion de la Calidad Total

Los criterios de calidad, el didlogo interno a través de grupos de calidad y la consulta externa sobre el
rendimiento del servicio son los elementos esenciales para la gestidn de la calidad total (GCT) en las
organizaciones. Al igual que muchas administraciones publicas de toda Europa, las administraciones
de justica de la UE estdn recurriendo a los sistemas de gestion de calidad para fortalecer su prestacion
del servicio y la gestidn de los recursos. Las administraciones judiciales estan aplicando modelos tales
como la ISO 9001, el Marco Comun de Evaluacidn (CAF) y los Estandares de Servicio al Cliente para
mejorar la calidad y también para aumentar la confianza publica en sus instituciones.*’

6.2. Mejorar el acceso a la justicia

El acceso a un sistema de justicia eficaz es un derecho humano fundamental, segun establece la Carta
de los Derechos Fundamentales de la UE y el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, asi como el
fundamento de una democracia funcional y de una economia prdspera. Esta accesibilidad se pone en
riesgo cuando los procedimientos judiciales son demasiado intimidantes, demasiado dificiles de
entender, demasiado caros o demasiado largos. Esos fundamentos se socavan cuando los
representantes legales de los ciudadanos y de las empresas no pueden tener un acceso completo y
facil a la jurisprudencia que les permita actuar como abogados. La buena practica postula que las
administraciones judiciales busquen maneras de explicar los procesos y las sentencias en un lenguaje
sencillo para informar a los letrados de los precedentes legales y para promover alternativas a los
tribunales que sean potencialmente mas rapidas, mas baratas y mas conciliadoras en beneficio de la
justicia

6.2.1. Explicar los procesos y las resoluciones judiciales

El poder judicial se ha vuelto mas proactivo no sélo en escuchar a los usuarios de los érganos judiciales,
sino también al desarrollar y aplicar politicas de comunicacién con la finalidad de informar, explicar y
educar. Tales politicas se refieren a las relaciones con el publico, los medios de comunicacién y con
todos los interesados directamente en los procesos judiciales, tema del estudio Opinién sobre la
Justicia y la Sociedad, publicado en 2005 por el Consejo Consultivo de Jueces Europeos.

La calidad de los juicios se ve afectada por una serie de factores, entre ellos la participacién voluntaria
de los ciudadanos, que pueden percibir el proceso judicial como una perspectiva desalentadora. Cada
vez mas, los distintos paises estan encontrando maneras de proporcionar a los usuarios de los drganos
judiciales informacion anticipada sobre las actuaciones judiciales, con respecto a las leyes
importantes, al proceso judicial y a los procedimientos legales, incluyendo los plazos previstos. El
primer paso es proporcionar acceso rapido en web a normas, procedimientos, formularios y

156 Ejemplo: Estrategia de servicio al cliente de los 6rganos judiciales en Irlanda.
157 Ejemplo: Implementacion y evaluacién de la prestacidn de servicios de calidad en los 6rganos judiciales de Lituania.
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documentos y luego ayudar a los usuarios a navegar por los érganos judiciales y a entender mejor las
actuaciones y los papeles de sus principales actores.!®

Un aspecto de una mejor comunicacidn es la relacién de los 6rganos judiciales con los medios de
comunicacion como conducto para conectar con el publico, considerando que los derechos de la
prensa y otros medios para acceder a la informacién son una piedra angular de la responsabilidad
democratica de la administracion de justicia. Del mismo modo, debe haber un empeno para explicar
las resoluciones en un lenguaje mas accesible que asegure la cabal comprension de las decisiones
judiciales por todas las partes.®

6.2.2. Asegurar el acceso a la jurisprudencia

La justicia esta mejor servida cuando:

— Los representantes legales tienen toda la informacidn necesaria para presentar sus casos de
manera completa y para representar los intereses de sus clientes de manera suficiente.
— Los jueces estén plenamente informados sobre la jurisprudencia relevante a escala europea

antes de hacer sus pronunciamientos.

La jurisprudencia de la UE esta transformando las legislaciones nacionales en los ambitos
administrativo, laboral, civil y mercantil. Varios Estados miembros han introducido sistemas para
recopilar y difundir la jurisprudencia de la UE a sus sistemas judiciales nacionales. Normalmente, la
pieza fundamental es una red de jueces decanos que actian como puntos de referencia clave. La red
se complementa con una base de datos digital de referencias jurisprudenciales, generalmente
accesible por Internet, acompanada de formacion judicial y, si es posible, de reuniones periddicas en

red.160

Los tribunales de la UE y los Estados miembros también han sido ayudados por la creacién del
Identificador Europeo de Jurisprudencia (ECLI), con el objetivo de unificar el formato para la
identificacion de la jurisprudencia en las diferentes bases de datos nacionales, junto a un conjunto
minimo de metadatos uniformes de jurisprudencia para mejorar los mecanismos de busqueda. Cada
Estado miembro decide si utilizara, y en qué medida, el sistema ECLI (por ejemplo, podria aplicarse
con caracter retroactivo a los registros histéricos), incluyendo el nimero de érganos judiciales
participantes (todos, sélo en el nivel del Tribunal Supremo, etc.). El ECLI es un acuerdo puramente
voluntario, pero sus beneficios aumentan considerablemente cuantos mas sean los Estados miembros
participantes.'®!

158 Ejemplos: Oficina de Servicios al Usuario del Tribunal Regional de Varsovia; Portal de la Justicia de Estonia http://www.kohus.ee/;
Dialogo para mejorar el rendimiento en el Tribunal de Apelacion de Suecia Occidental.

19 Ejemplos: Relaciones con los medios en los érganos judiciales de Baden-Wiirttemberg, Alemania; Comunicacion de los 6rganos judiciales
con los medios y el publico en Polonia.

160 Ejemplos: El modelo Eurinfra de los Paises Bajos; El EuroQuod de Rumania.

161 E| Consejo Europeo ha invitado a los Estados Miembros y a las instituciones de la UE a adoptar el ECLI para hacer mas facil y rapida la
busqueda de sentencias de tribunales europeos y nacionales.
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6.2.3. Incrementar el acceso a la resolucion extrajudicial de conflictos

La resolucion extrajudicial de conflictos (REC) significa procedimientos para resolver los casos en sede
no judicial, cuyas dos formas principales son el arbitraje y la mediacidn. Ambos son de caracter
voluntario por naturaleza pero estructurados en el método e implican a un tercero que opera como
intermediario: el arbitro actua en efecto como un juez, pero fuera del sistema judicial, escuchando los
argumentos de ambas partes y proponiendo un acuerdo que por lo general es vinculante, aunque en
casos excepcionales puede ser sélo consultivo. EIl mediador intenta una resolucion consensuada y
puede presentar su propia propuesta de solucidn, pero nunca es impuesta, sino que es prerrogativa
de las partes acordar la via a seguir.

La REC puede ser instada por las partes antes de acudir a los tribunales o bien después de que el
procedimiento haya comenzado. En principio, la REC tiene muchas ventajas frente al litigio en asuntos
civiles, mercantiles o administrativos, reduciendo normalmente los costes para las partes; dando
mayor flexibilidad en el procedimiento, proporcionando una mayor privacidad y control por las partes,
resolviendo mas rapido y encontrando soluciones que pueden satisfacer los intereses de ambas
partes. Para la administracién de justicia, la REC libera tiempo a los 6rganos judiciales y ahorra costes.
Hay cada vez mas razones para redisefar la REC como resolucion "apropiada" de controversias, que
abarque todas las opciones relevantes para la resolucion de conflictos y equipare los pleitos y los

métodos no judiciales.6?

La mediacién puede ser especialmente conveniente en los litigios transfronterizos, tales como los
conflictos familiares entre residentes en diferentes paises de la UE o las disputas mercantiles sobre
importacién-exportacion, en los que un acuerdo amistoso es preferible a una batalla legal
interminable. Sin la REC, estos casos se enfrentan a un riesgo potencial de que los litigantes y sus
representantes legales se enreden en procesos judiciales costosos con sistemas legales dispares,

debido a las diferencias de idioma, el desconocimiento, la incertidumbre del resultado, etc.'®3

En la actualidad, sin embargo, la aplicacion practica de la mediacidn en la UE sigue siendo muy baja.
Un estudio del Parlamento Europeo encontrdé que la mediacidon en asuntos civiles y mercantiles
todavia se utiliza en menos del 1% de los casos, a pesar de los beneficios comprobados. Uno de los
pocos Estados miembros con una larga experiencia en la mediacidn es Dinamarca, que lo introdujo
como una opcién para casos civiles en 2008. Incluso en Dinamarca, la mediacién comprende sélo el
2% de los casos civiles, aunque ha demostrado ser un instrumento valioso, aun cuando las dos partes
no lleguen a un acuerdo, porque aclara los hechos y las cuestiones legales y personales que facilitan
al tribunal cerrar el caso muy rapidamente una vez terminada la mediacién.®*

La REC recibira un impulso en toda la UE cuando la Directiva REC del Consumidor esté implementada,
esto es, que las “entidades REC” (prestadoras del servicio) estén disponibles para resolver las disputas
de los consumidores con las empresas después de la compra de bienes y servicios, tanto online como

162 Una encuesta flash del Eurobardmetro 2013 encontré que aproximadamente 9 de cada 10 personas con pleitos con una empresa,
administracion publica u otro ciudadano buscarian un acuerdo fuera de los tribunales si tuvieran disponible esta opcién.

163 La Directiva de Mediacion es aplicable a una amplia gama de pleitos transnacionales concernientes a todas las materias civiles y
mercantiles, con excepciones y exclusiones especificas. Crea obligaciones para los Estados Miembros dentro de su ambito.

164 Ejemplo: Mediacién en Dinamarca.
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no y a través de las fronteras.®> Ni las empresas ni los consumidores se veran obligados a usar la REC
con esta Directiva, sino que cada Estado miembro debera asegurar que la REC esté disponible siambas
partes estan de acuerdo en utilizarla para los conflictos en cualquier sector minorista. Como iniciativa
complementaria, el Reglamento sobre Resolucion Online de Conflictos (ODR) mandata a la Comision
a establecer un Portal online paneuropeo para las disputas que surjan en las transacciones online: un
sitio web interactivo que ofrece un Unico punto de entrada a los consumidores y comerciantes. Esto
les permitird presentar sus casos mediante la cumplimentaciéon de un formulario de reclamacion
electrénico, disponible en todas las lenguas oficiales de la UE y adjuntar los documentos pertinentes.
Las controversias se canalizaran a una entidad de REC relevante que sea competente para tratar la
disputa.l¢®

6.3. Modernizar los sistemas judiciales

Al igual que las administraciones del ejecutivo, las de justicia estdan encontrando maneras de
simplificar y agilizar su gestidn, a redisefiar sus procesos y a obtener provecho de las posibilidades de
la informatica y de las redes para dirigir mejor el proceso judicial, de forma mas rapida y mas rentable.
Al igual que con los ciudadanos que viajan y trabajan en otros paises de la UE y que las empresas que
invierten y comercian, la justicia también atraviesa las fronteras, por lo que la justicia transfronteriza
es un elemento integral y cada vez mas importante de la modernizaciéon de los sistemas judiciales.

6.3.1. Redisenar procesos

Al igual que sus homdlogos del ejecutivo, los poderes judiciales buscan cada vez mas soluciones
creativas para hacer que sus procesos administrativos sean mas eficientes y también mas "centrados
en el usuario". La simplificacion administrativa y el redisefio de procesos constituyen un paso
intermedio hacia la e-Justicia y, a veces un fin en si mismos que asegura sus propios tiempos y ahorra
costes. Algunas administraciones judiciales han utilizado los resultados de la medicidn del rendimiento
para iniciar cambios sustanciales en los procedimientos.'®” La autorreflexion puede ser el catalizador
para el intercambio de buenas practicas entre drganos judiciales de los Estados miembros, lo que lleva
a la reingenieria y la digitalizacion de los sistemas y operaciones, incluyendo:

— Andlisis y redisefio de procesos concretos;

— Rediseiio de los formularios para que sean faciles de utilizar (por ejemplo, la incorporacién de
codigos de barras para el procesamiento digital);

— El seguimiento online de los expedientes y la notificacidn del estado del caso a las partes por

correo electrénico y SMS;

165 | a Directiva 2013/11/UE relativa a la resolucion alternativa de litigios en materia de consumo debia estar implementada en todos los
Estados Miembros el 9 de julio de 2015; El Reglamento 524/2013 sobre resolucién de litigios online en materia de consumo entré en vigor
en enero de 2016.

166 Una encuesta de la Comision Europea realizada en 2010-2011 mostré que mas de siete de cada diez empresas que habian recurrido a la
REC estaban satisfechas con su experiencia, mas de ocho sobre diez lo harian de nuevo y siete de cada diez preferirian la REC a ir a los
tribunales a pleitear.

167 Ejemplos: Proyecto del FSE en Italia “Difusion de Mejores Practicas en las Oficinas Judiciales” y transformacion de los procesos en el
Tribunal de Monza.
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— Laintroduccidn de sitios web y otras plataformas digitales (redes sociales) para comunicarse

con los ciudadanos y las empresas;

— Forjar acuerdos de cooperacidn con otras instituciones y organizaciones de la sociedad civil.

Tales acciones pueden producir resultados profundos, mediante la mejora de la cooperacién entre

los fiscales, jueces y secretarios y la eliminacién de actividades no esenciales, erradicando con ello

retrasos, reduciendo los tiempos de espera e incrementando la confianza en el sistema judicial.

6.3.2. Mudar a la e-Justicia

Las TIC estan desempenando un papel cada vez mds fundamental en la administracién de justiciay en

la prestacién del servicio. Globalmente, el 3,3% del presupuesto de los tribunales de los estados

miembros europeos se dedicé en 2012 a la informatizacidn, segin la Comisidon Europea para Eficiencia
de la Justicia (CEPEJ).’®® Ademds de su contribucidn al seguimiento y la gestidn del rendimiento, asi
como a la comunicacidn con el publico, las principales aplicaciones de las TIC en el sistema judicial

europeo identificadas por la CEPEJ atafen a tres areas distintas:

— Equipamiento informatico utilizado para ayudar directamente a los jueces y secretarios

judiciales;

— Sistemas electrdnicos para el registro y la gestidn de los casos;

— Intercambio seguro de la informacidn y las comunicaciones electrdnicas entre los tribunales y

su entorno.

Sistema original de archivos
electrénicos de Estonia
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El almacenamiento electrdnico, el

procesamiento 'y la transferencia de
informacién pueden generar un gran ahorro de
tiempo y de costes respecto a los sistemas
basados en papel. Los Estados miembros han
comprobado los beneficios de conectar los
sistemas de informacién (Sl) de las multiples
autoridades dedicadas a la ejecucion de la ley
dentro de la administracidn (por ejemplo, los
drganos judiciales, los fiscales, la policia y las
instituciones penitenciarias), asi como con los
organismos de estadistica, de cara a conseguir

la interoperabilidad de los distintos SI vy

garantizar la seguridad de los datos. Los beneficios de la conectividad también pueden extenderse

fuera de la administracidn, como, por ejemplo, la comunicacién en doble sentido entre los drganos

judiciales y los profesionales del derecho.®®

168 Ejemplo: Acceso a la informacidn y a las resoluciones judiciales en Polonia.
169 Ejemplos: Centro de datos general y sistema de gestion de casos en archivos electrénicos de Estonia; Sistema Lexnet de notificaciones

electrdnicas, Espania.
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6.3.3. Justicia transfronteriza

El potencial de las TIC transciende a la administracién integrada en un solo pais. Cerca de 10 millones
de ciudadanos de la UE ya se han visto involucrados en pleitos civiles transfronterizos, que pueden
resultar una experiencia desalentadora. La e-Justicia puede facilitar la cooperacién transfronteriza
entre los sistemas judiciales europeos para ayudar a los ciudadanos, empresas y administraciones a
superar las barreras y obstaculos para acceder a la justicia en otras jurisdicciones.'’®

Un buen ejemplo son los procedimientos de reclamaciones de menor cuantia, que constituyen un
posible "evento vital" para los ciudadanos que pueden implicar siete servicios publicos singulares,
desde la orientacion (sobre los derechos establecidos, cdmo reclamar) y la iniciacidén a la comparticién
de pruebas y / o documentacion, al seguimiento del caso, a la obtencién del fallo y a la apelacidn. Las
reclamaciones transfronterizas de hasta 2.000 euros se han simplificado y acelerado mediante el
Procedimiento Europeo de Reclamaciones de Menor Cuantia, que incluye una opcién online y cuyas
sentencias son reconocibles y ejecutables en otros Estados miembros. Sin embargo, "pocos paises
facilitan a los ciudadanos iniciar este procedimiento online y a intercambiar informacion de forma
segura con las autoridades judiciales durante el curso del procedimiento. Por el momento, existe el
riesgo de que los ciudadanos no puedan encontrar adecuadamente lo que estdn buscando, ni tampoco
entenderlo ... Los procedimientos judiciales pueden ser largos y complicados, lo que hace atun mds
importante gestionar las expectativas de los ciudadanos al iniciar tales procedimientos y orientarlos a
través del proceso””!. El e-CODEX puede funcionar como una plataforma segura y confiable para el
intercambio de documentos y datos entre los ciudadanos, las empresas, las administraciones y las
autoridades judiciales en el nivel nacional y transnacional.’”?

6.4. Formacion y desarrollo profesional continuo

El factor determinante de la calidad del sistema judicial sera siempre el conocimiento y la competencia
de los jueces, fiscales, funcionarios al servicio de la administracién de justicia y otros profesionales del
derecho. Los poderes judiciales de Europa se enfrentan a un desafio en constante evolucién para
mantenerse al dia con las ultimas novedades legales, ya se trate de su legislacion nacional o de los
reglamentos, directivas y jurisprudencia de la UE. Estas mismas personas también deben administrar
o adaptarse a los cambios radicales en el entorno operativo que plantea la gestion del rendimiento,
asegurando los procedimientos oportunos, explicando la ley de una manera comprensible tanto a las
partes como al publico, habilitando la REC, explotando la informatizacion y facilitando la e-Justicia a
través de las fronteras. En este contexto, la formacién en todos los niveles y etapas, incluyendo el
desarrollo profesional continuo (DPC), es una herramienta vital en la modernizacion de la justicia al
servicio del publico. Sin embargo, segun el informe de la CEPEJ de 2014, menos del 1% de los
presupuestos de los tribunales se gastd en la formacion judicial en Europa en 2012, cosa que no ha
mejorado en los ultimos periodos estudiados por la CEPEJ.

170 E| portal https://e-Justice.europa.eu es propiedad conjunta de la Comision y cada Estado Miembro con informacion, guias, formularios e
instrucciones online para ciudadanos, abogados y autoridades judiciales.

171 Informe comparativo de la Comisidén Europea sobre e-Administracion 2014.

172 http://www.e-codex.eu/home.html es un proyecto de e-Justicia con 14 Estados Miembros (y 1 asociado) para conseguir la
interoperabilidad entre los sistemas judiciales nacionales, partiendo con tres procedimientos totalmente en soporte papel: reclamaciones
de menor cuantia, Requerimiento Europeo de Pago y la Orden de Detencién Europea. Esto se estd llevando a cabo actualmente en
http://www.esens.eu/
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La importancia de la formacién judicial para generar confianza mutua en cada uno de otros sistemas
de justicia fue reconocida en el Tratado de Lisboa, el Programa de Estocolmo 2010 y la Agenda de
Justicia para Europa 2020 de la UE. La Comunicacién de la Comisién Europea de septiembre de 2011
reforzd este impulso para vigorizar la formacion judicial europea, asi como el intercambio entre pares
de experiencias y practicas de expertos. La meta del 50% se puede alcanzar mediante los esfuerzos
comunesy laresponsabilidad compartida de todos los actores: Estados miembros, Consejos Judiciales,
organismos europeos y nacionales de formacién judicial y las propias profesiones juridicas en el nivel
nacional y europeo.'’?

6.4.1. Analisis de necesidades de formacion

El andlisis de necesidades de formacidon (ANF) es la primera fase del ciclo de la formacién y es un
proceso estructurado y sistematico que se puede aplicar a organizaciones, funciones (por ejemplo, de
un juez civil, de un presidente de tribunal, de un mediador) o a personas. El ANF evalla los requisitos
de destrezas, mediante la comparacién de las competencias actuales frente a las deseadas vy la
determinacién de la brecha en el conocimiento que debe cerrarse.

Muchas de las técnicas utilizadas para la evaluacién de las expectativas del cliente sobre la prestacion
de servicios o de la experiencia ciudadana con el sistema de justicia pueden utilizarse para el ANF:
encuestas (cara a cara, telefdnicas, por escrito, online), paneles/grupos focales y retroalimentaciones
de anteriores acciones formativas. El andlisis de las respuestas individuales de los participantes
potenciales puede enmarcarse en un contexto analitico mas amplio dialogando con las asociaciones
representativas, estudiando las practicas profesionales 'en vivo' en los drganos judiciales y en las
oficinas administrativas y/o anticipando los desarrollos legales y tecnoldgicos (como el aumento de la
implicacion, comunicacion y uso de las TIC por parte de la ciudadania) para estimular nuevas ideas

sobre el desarrollo de competencias.'’*

El ANF debe constituir la base para el disefio de programas de formacién a medida, incluyendo
objetivos, el contenido y el formato (duracién, contenidos, modalidad, etc.) y proporcionar criterios
para su evaluacion. EI ANF debe revisarse periédicamente al paso del tiempo para asegurar que el
programa sigue siendo pertinente o estd actualizado.

6.4.2. Curricula y planes de formacion

Tras haber identificado las necesidades, la siguiente fase del ciclo de la formacién consiste en
convertirlas en contenidos, incluyendo el alcance, la estructura y la secuencia de las actividades,
combinando la teoria y la practica, los aspectos legales y no legales (incluyendo habilidades de
liderazgo y de TIC). Cada vez mas, la formacidn judicial esta basada en técnicas multidisciplinares
(tomadas de la economia, la medicina, la psicologia, etc.) para acentuar los componentes nucleares
de los programas y para proporcionar un contexto socio-econémico y cultural mas amplio, en linea
con la Recomendacién 12 del Consejo de Europa para la formacion judicial, publicada en 2010. Otras

173 En 2011 la Comisidn fijé un objetivo minimo del 50% de los profesionales del derecho (700.000) formados en el derecho comunitario en
2020. Mas de 220.000 han participado durante 2011-2013.

174 Ejemplos: Uso por parte de la Academia de Derecho Europeo (ERA) y del Instituto Europeo de Administracion Publica (EIPA) de
cuestionarios previos a la formacidn para identificar necesidades, adaptar los programas y realizar evaluaciones intermedias.
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técnicas incluyen: las pasantias ('practicas externas') durante la formacidn inicial en érganos con algun
papel en el proceso legislativo y el juego de roles y las reconstrucciones para simular el entorno del
"mundo real".!”®

Los Estados miembros también han buscado enfoques creativos para la formacion a gran escala, por
ejemplo, cuando se ha producido un importante desarrollo legislativo que debe ser comunicado de
forma répida, eficaz y eficiente.'’®

Asi como respecto a la base legal en constante evolucidn, los jueces y los funcionarios judiciales se
enfrentan a un entorno laboral cambiante, dados los desarrollos del seguimiento (monitoreo) del
rendimiento, la consulta al usuario, la gestién de calidad, una comunicacién mas eficaz y la
digitalizacion de los procesos judiciales. Esto comporta un especial hincapié en las habilidades de
liderazgo y en la gestidn del cambio. Al igual que en muchas otras profesiones, la competencia técnica
en un puesto no se traduce automaticamente en capacidad gestora. La excelencia del juez en el
tribunal no le hace necesariamente un gestor natural de proyectos, personas o finanzas. En algunos
Estados miembros también se imparte formacidon gerencial mediante coaching y mentoring, que
puede adaptarse mejor al estilo de algunos jueces, fiscales o funcionarios administrativos, segun se
identifique en el ANF. Otra formacion en gestidn se centra en responsabilidades o tareas especificas,
por ejemplo, la gestion de proyectos, que es util para la planificacidon de inversiones en TIC complejas
o la introduccién de sistemas de gestién de la calidad.'””

6.4.3. Metodologia de la formacion

En paralelo al contenido de la formacion, los poderes judiciales de los Estados miembros tienen la
oportunidad de ser creativos con el estilo y la metodologia de la formacién a la hora de disefar los
programas. Muchos cursos estdn desplegando nuevos estilos de formacion presencial donde el
contacto personal es parte integrante de los resultados de aprendizaje (por ejemplo, la formaciéon de
formadores, la investigacion, la mediacién, la emisién de sentencias), asi como técnicas de formacion
online y a distancia (por ejemplo, pod-casting, videoconferencias) que son rentables, flexibles y
pueden ser hechas a medida para adaptarse a las necesidades y circunstancias individuales de
formacidn. Otras técnicas utilizan métodos muy innovadores para facilitar que grupos grandes
generen pensamiento profundo o colaboren para identificar un conjunto comun de opciones o
ideas.'’®

6.4.4. Herramientas de formacion para aplicar la legislacion de la UE

Estd ampliamente aceptado que los jueces y los fiscales nacionales tienen que ser conocedores de la
legislacién de la UE en el espacio judicial europeo y esto es reconocido como una gran laguna que hay
gue colmar. Muchos Estados miembros estan utilizando actualmente redes de coordinadores y varios
tienen acceso a las bases de datos completas para asegurar que haya puntos de referencia sobre el
Derecho de la UE e idealmente también sobre la legislacién de otros Estados miembros, que sea

175 Ejemplos: Formacion inicial de los jueces en Italia; formacion de los jueces adjuntos en Hungria.

176 Ejemplo: Reciclaje de la magistratura en cuatro nuevos codigos legales, Rumania.

177 Ejemplo: Formacion en gestion y liderazgo, Francia.

178 Ejemplos: Estrategia integral de e-Formacidn online; la técnica “Bola de nieve” en Inglaterra y Gales.
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accesible para los sistemas judiciales respectivos. Estos mecanismos diarios de difusion de la
informacién son los mas adoptados en la formacidn judicial para lograr una mayor conciencia y una
comprensidon mas profunda y estan promovidos por la Comisidn Europea en sus objetivos 2020 (50%
de los profesionales del Derecho formados en legislacién europea). El modelo holandés Eurinfra
pionero en la década de 2000 es emulado en las précticas de otros paises.

Cada vez mas, la legislacion comunitaria no se ensefia de manera aislada como un tema separado,
sino como parte integrante de la legislacion nacional, referenciada a las directivas y reglamentos de la
UE. También se han ensayado diversas técnicas para integrar la formacion judicial transfronteriza,
mediante programas conjuntos con los paises o regiones vecinas y para combinar la formacién legal
con la de idiomas —originaria de Espafia- para facilitar a jueces, fiscales y abogados entender las leyes

y tradiciones de otros Estados miembros.*”®

6.4.5. Evaluacion de la formacion

La evaluacion de la experiencia de los beneficiarios de la formacion y/o de los efectos de las
actividades formativas completa el ciclo de la formacidn. Permite al formador comprobar si se han
cumplido los objetivos, mejorado las competencias y atendidas las necesidades iniciales, los niveles
de satisfaccion, lo que ha funcionado bien o no tan bien y lo que podria hacerse de manera diferente
la préxima vez, incluyendo la deteccién de nuevas necesidades de formacion. Los ejemplos de ANF del
ERA (Espacio Europeo de Investigacion) y del EIPA (Instituto Europeo de Administracién Publica)
incluyen elementos de seguimiento y reflexion sobre sus conclusiones. El proyecto piloto cita el
modelo Kirkpatrick, que clasifica cuatro niveles de evaluacion de la formacion y las herramientas y
métodos concretos para su aplicacién:

1. Lareaccion de los alumnos: lo que pensaron y percibieron acerca de la formacion
2. Elaprendizaje: el aumento resultante en el conocimiento o capacidad

3. El comportamiento: el grado de mejora en el comportamiento y la capacidad, asi como su
implementacidn/aplicacién

4. Los resultados: los efectos en la actividad de la organizacion o en el entorno derivados del
desempeiio de los alumnos

La evaluacién contribuye a la mejora continua. El primer paso es asegurar la retroalimentacién. Varios
Estados miembros han ideado herramientas de evaluacion innovadoras para comprobar el cambio de
comportamientos y el impacto real de la formacidn, que a su vez pueden alimentar el andlisis de
necesidades para el disefio de futuros programas de formacion.&

178 Ejemplo: El sistema europeo Gaius en lItalia.
180 Ejemplos: El Relator en Bélgica; Andlisis de la jurisprudencia en Estonia.
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6.5. Conclusiones, ideas clave y recomendaciones

Las principales ideas de este tema son

— Introducir la gestion de calidad total (TQM), adoptando la perspectiva del "cliente" y
esforzandose por la mejora continua en el servicio (juicios justos, imparciales y agiles);

Mejorar el rendimiento mediante su evaluacidon y comprensién, centrandose primero en
como se utilizaran los resultados, antes de determinar lo que se mide (indicadores clave del
rendimiento) y la forma en que se hace el seguimiento (haciendo el mejor uso de las TIC para
una recogida eficiente y una presentacion eficaz) y “suavizando" la interpretacién de los
datos “duros” con criterios de calidad;

Dado que la calidad esta en el punto de mira del observador, no hay que fijarse sélo en las
mediciones sino que también hay que consultar regularmente dentro de la administracion y
con los 'clientes' (profesionales del derecho, partes interesadas y publico), usando técnicas
tales como grupos de calidad, encuestas, paneles y cliente misterioso y establecer estdndares
o niveles (cartas de servicios) como puntos de referencia para las expectativas del usuario y
para la rendicién de cuentas;

Utilizar esa informacion para mejorar la capacidad, las aptitudes y las competencias durante
cada fase del proceso judicial: en el punto de entrada (explicaciones de funcionamiento de
los tribunales, acceso facil a los formularios e instalaciones, eleccion adecuada de los
mecanismos de resolucion de conflictos, comunicaciéon e instruccién del expediente
electrdnicas); durante el proceso judicial (conocimiento de la legislacion comunitaria, ayudas

sobre la e-Justicia, seguimiento del rendimiento) y en la conclusidn del caso (comunicacidn

de sentencias, resoluciones online)

Apuntalar el sistema judicial con relaciones fluidas con los medios de comunicacién, con
procesos centrados en el usuario y con el desarrollo profesional continuo

Véanse también las conclusiones sobre seguimiento y evaluacién (tema 1), sobre promocidn de la
ética y lucha contra la corrupcion (tema 2), sobre desarrollo organizativo (tema 4) y sobre
reingenieria de procesos (tema 4)
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Tema 7. Gestionar eficazmente los fondos publicos

En tiempos de "hacerlo mejor con menos", las administraciones tienen aln mas obligacién de la
habitual de hacer el mejor uso de las finanzas publicas, que representan casi la mitad del PIB en la UE.
El gasto publico obliga a los Gobiernos a tomar decisiones sobre las prioridades, a través de un ciclo
presupuestario regular de planificacién, negociacién y ejecucidon. Maximizar la eficacia y eficiencia del
gasto publico significa asegurar el mayor valor de esas decisiones de gasto, la aplicacién de controles
y evitar el despilfarro, los errores, el fraude y la corrupcién. La contratacion publica representa casi el
40% del gasto publico, lo que pone de relieve la importancia de aplicar los principios establecidos en
las normas de contratacidn de la UE: tratar a los agentes econdmicos por igual y sin discriminacion y
actuar de manera transparente y proporcionada. Los Fondos Estructurales y de Inversidon Europeos
(ESI) pueden representar hasta un 4% del PIB, pero también el 100% de la inversion publica de un
Estado miembro, en algunos sectores de politicas. Para el periodo 2014-2020 se han asignado casi
4750 millones de euros a fin de alcanzar el Objetivo Tematico 11 (TO11) en 17 Estados miembros con
una poblacién conjunta de aproximadamente de 183 millones, como una gran contribucién al
establecimiento de la buena gobernanza publica.

Preguntas clave del tema 7 Vias y herramientas para fortalecer la capacidad

¢COmo aseguran las administraciones publicas que | — Presupuestacidn por costes vs presupuestacion
cumplen los principios de la gobernanza fiscal en la por resultados.

gestion de los gastos? Revision de gastos

Co-presupuestacion

Presupuestacion anual vs plurianual

Gestidn y controles financieros

Sistemas de informacién presupuestaria.
Escrutinio publico, auditoria interna y externa

LidL Ll

Dada la alta cuota de la contratacién publica en los | — Procedimientos simplificados

gastos de la administracion, écomo pueden las | — Contratacién internacional

administraciones publicas hacerla mas eficiente y | — Contratacidn Electrdnica de principio a fin
accesible, sobre todo para las PYME y a través de las | — Contratacidon Precomercial (PCP), Contratacion
fronteras, y utilizar su influencia para impulsar la Publica de Soluciones Innovadoras (PPl) y

innovacién? Socios de Innovacion

Teniendo en cuenta el principio de buena gestion Racionalizacién, delegacidén, coordinacién y
financiera, ¢cudl es el mejor modo de reforzar la continuidad

capacidad administrativa para gestionar los fondos Gestion de los recursos humanos para los ESIF
ESI y modernizar la administracién publica? Preparacidn y seleccidn de los proyectos
Recomendaciones para la contratacion vy
evaluacién de riesgos

— Gobernanza de los ESIF

\

14
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7.1. Gestion financiera publica

Para asegurar que las finanzas publicas se manejen con prudencia, cada administracion civil y judicial
de la UE tiene sus propias normas para la planificacidn, ejecucion, seguimiento, control y auditoria
presupuestarios. Estos procesos de gestion financiera publica deben estar siempre respaldados por
los principios de buena gobernanza financiera, aplicados a todos los @mbitos de politica e institucién,
asegurando la integridad y eficacia del sistema de gestion financiera publica en su conjunto. El método
PEFA (Gasto Publico y Rendicion de Cuentas) es una herramientas analitica de alto nivel sustentada
en determinados estdndares y cddigos internacionales y en otras buenas practicas comunmente
reconocidas en esta materia, para evaluar si un pais tiene las herramientas para ofrecer tres
principales resultados presupuestarios: disciplina fiscal agregada, asignacion estratégica de recursos y
uso eficiente de los recursos para la prestacion de servicios. Mediante evaluaciones repetidas, debe
ser capaz de demostrar los cambios de rendimiento en el transcurso del tiempo.

Ciclo Presupuestario

Presupuestacion basada
en politicas

Marco Medicion Desempefio resultados

Previsibilidad
Control externo ) y control en la

y auditoria a Transparencia Completa B ejecucion del
X i presupuesto

Credibilidad
presupuesto

Contabilidad, registro
y presentacion de
informes

7.1.1. Elaboracion del presupuesto

Cada Estado miembro tiene sus propios sistemas de gestidn del gasto publico, los ingresos y la deuda.
Para salvaguardar unas finanzas publicas saneadas, que es una preocupacion comun en toda la UE,
todos operan en el marco del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Cada Semestre Europeo, la Comision
analiza las politicas de reforma fiscal y estructural de cada Estado miembro. Mas alla de las
recomendaciones y decisiones fiscales asociadas a la ejecucion de las normas fiscales de la UE, las
Recomendaciones Especificas por Pais (CSR) también pueden sugerir mejoras estructurales tales como
abordar las debilidades en los marcos presupuestarios nacionales. Estas mejoras comprenden
normalmente: normas fiscales nacionales con metas numéricas para conjuntos seleccionados;
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instituciones fiscales independientes; procedimientos presupuestarios y coordinacion entre los
niveles de gobierno.®

La mayoria de los Estados miembros se desenvuelven dentro de Marcos Presupuestarios a Medio
Plazo, ya que las medidas fiscales suelen conllevar compromisos que van bastante mas alla del ciclo
anual, incluyendo la programacion plurianual de los Fondos Estructurales y de Inversidon Europeos. Al
decidir la mejor manera de asignar recursos escasos, muchos Estados miembros también han
recurrido a otros instrumentos de planificacion del presupuesto que pueden aportar valor afiadido.

El atractivo del presupuesto por resultados, también conocido como 'presupuesto por programas’,
consiste en que sugiere una relacidn clara entre los objetivos de la politica, el gasto publico y los
resultados de la politica. Esto contrasta con el presupuesto por costes, en el que los planes de gasto
se elaboran sobre una base de entradas o inputs, (salarios, equipamiento, consumibles, etc.) para cada
institucion gubernamental (beneficiaria del presupuesto). En principio, el PPR deberia permitir una
mejor toma de decisiones sobre las opciones de gasto alternativas, facilitar negociaciones mejor
documentadas con el Ministerio de Finanzas y ofrecer a los ministerios de linea y otros beneficiarios
del presupuesto mas libertad y flexibilidad para gestionar sus propios gastos. Sin embargo, ha habido
criticas de que el PPP no responde a sus exageradas expectativas.'8

Consideraciones para introducir el presupuesto por resultados

— Asegurar que el papel y la contribucion de cada parte es visible para que pueda rendir cuentas. Los
programas transversales a mas de un ministerio u organismo pueden hacer que no haya una Unica
organizacion responsable de la consecucién de objetivos y resultados, lo que afecta a la transparencia
de vincular la politica con los recursos.

— Evitar una proliferaciéon de indicadores de seguimiento para evaluar el rendimiento y el exceso de
cuantificacién (cuantificar los que se puede cuantificar), creando incentivos perversos (dirigir recursos
al logro de los objetivos, mas que a proporcionar programas y servicios excelentes).

— Evitar que los costes operativos queden enmascarados por el presupuesto del programa. Puede ser
dificil de evaluar si el beneficiario del presupuesto esta siendo eficiente en su asignacién de recursos,
sobre todo si los costes indirectos del beneficiario son altos pero ocultos porque se han distribuido entre
todos sus programas. Para obtener la maxima utilidad y apertura, el presupuesto del programa debe
poner de manifiesto los costes directos e indirectos, asociando los recursos con los resultados e incluir,
si es preciso, un programa diferenciado y especifico de "gastos de administracién".

— Utilizar la evaluacion de politicas para revisar el rendimiento anterior y los planes futuros durante la
negociacion presupuestaria. Este proceso descansa en una informacién completa y de alta calidad, mas
aquilatada y cualitativa que los datos en bruto de los indicadores de seguimiento.

— Acompaiiar al PPP con un paquete de reformas mas amplio tendente a la gestion por resultados,
incluyendo el aumento de la motivacién y los incentivos para los funcionarios, el enfoque en la
prestacioén del servicio, la mejora de la coordinacidn, y el aseguramiento de la supervisidon para reforzar
la rendicion publica de cuentas respecto al rendimiento.

La invisibilidad de los costes del programa es mds preocupante en tiempos de ajuste fiscal y puede
conducir a recortes indiscriminados que transcienden los ahorros eficientes y socavan la realizacién
de la politica, simplemente porque no es viable separar los costes directos e indirectos. Asumiendo la

181 La Direccion General de Asuntos Econdmicos y Financieros (ECFIN) ha identificado los siguientes elementos clave de las reglas fiscales:
base juridica legal, calendario plurianual, uso del sistema europeo de cuentas ESA95, seguimiento eficaz, mecanismos de ejecucion,
sanciones preestablecidas y clausulas de salvaguardia.

182 Una nota técnica del Departamento de Finanzas Publicas del FMI proporciona un modelo basico de presupuesto por resultados,
incluyendo algunos breves estudios de caso.
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validez de esta critica, algunos Estados miembros con experiencia han tratado de cambiar de direccién
y de renovar el sistema, conservando los mejores aspectos de la presupuestacién por programas, pero

eliminando la opacidad y mejorando el control.28

Los PPR sdlo pueden elaborarse y acordarse eficazmente si estan bien documentados con: sélidos
datos financieros sobre los niveles de gasto anteriores y los compromisos a futuro (obligaciones reales
y contingentes); el contexto y las evidencias de la politica y un marco de negociacion coherente. En
algunos paises, estos tres elementos se han combinado para las revisiones de gastos. El modelo
clasico consiste en “retomar los puntos de partida” y obligar a los ministerios y otros centros de gasto
a justificar cada euro de su gasto, como un ejercicio de abajo arriba. Este proceso debe conducir a una
revision de las prioridades de la financiacién publica y a un compromiso renovado con los servicios

publicos seleccionados.'®

En el espiritu de la codecisién, algunos Estados miembros han explorado la co-presupuestacion (el
presupuesto participativo) con los ciudadanos en el ambito municipal, por ejemplo, mediante la
asignacion de una proporcion del presupuesto (por ejemplo, 5%) para la toma de decisiones por parte
del publico. Esto puede ser un proceso totalmente participativo, utilizando herramientas tanto
presenciales como online, con ciudadanos que presentan propuestas sobre cdmo aplicar los recursos

y que votan los proyectos.'®

7.1.2. Ejecucion del presupuesto

Una vez que se han aprobado los presupuestos, el foco se desplaza a la ejecucidn, tanto si los
«créditos» (presupuestos votados) son por gastos como por programas. La ejecucion presupuestaria
eficaz es responsabilidad de los gobiernos para administrar el dinero de los contribuyentes y el
impacto en los usuarios de los servicios publicos y en la economia. La buena gobernanza fiscal debe
impregnar toda la administracion publica, segin el ambito de aplicacién de la ley de presupuestos.

Muchos Estados miembros siguen funcionando mediante presupuestos anuales y, por lo tanto, las
autorizaciones del presupuesto son cada vez para un solo afio, aunque normalmente los compromisos
pueden extenderse mas alld de los ejercicios presupuestarios. Sin embargo, incluso la mayoria de
Estados miembros con marcos presupuestarios a medio plazo permiten asignar los créditos no
utilizados ("ahorros") para incorporarlos al afio al siguiente.

Aquellos que operan con presupuestos plurianuales constituyen la excepcidn. Estos estan disefiados
para evitar los despilfarros de fin de afo, con los que los gestores del presupuesto tratan de demostrar
una "demanda" artificial de financiacién en el siguiente ejercicio presupuestario ("gastalo o piérdelo”).
El inconveniente de esto es que puede enmascarar déficits de gasto sistémicos, asignando fondos a
receptores del presupuesto que en realidad no los necesitan, lo que puede evidenciarse demasiado
tarde para reasignar los fondos a otros destinos mds productivos. La presupuestacion plurianual

183 Ejemplo: Presupuestacidn responsable en los Paises Bajos.

184 E| estudio de revisiones del gasto de la Direccidén General de Asuntos Econdmicos y Financieros sefiala como factores de éxito el

compromiso politico, la asuncién por la administracion, objetivos y gobernanza claros, integracion en el proceso presupuestario, anticipacion
de la implementacion y creacion de capacidad de transformacién y cultura del rendimiento en todos los niveles.

185 Ejemplo: “Presupuesto Colaborativo 2.0” del Ayuntamiento de Lisboa.
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también puede ser menos predecible que el ciclo presupuestario anual y por lo tanto mds adecuada
para los Estados miembros que deban hacer frente a fluctuaciones de ingresos y gastos durante el
ciclo econémico y que ejerzan una gestion y control financiero riguroso.

Seis etapas de la ejecucion del presupuesto

Autorizacion del Autorizacion
Compromiso fficacio Pago Contabilidad
gasto pago

La principal limitacién de cualquier gestor del presupuesto es el 'limite bajo control’, el techo de gasto
autorizado. Normalmente, los gestores del presupuesto deben estar imposibilitados por el sistema de
ejecucion presupuestaria de superar de estos limites (‘exceso de gasto'), si los controles internos
funcionan. Los sistemas presupuestarios pueden tener limites bajo control distinto para los gastos de
capital (inversiones) y los gastos corrientes, para los costes administrativos y no administrativos, y
tratar de manera diferente los gastos derivados de la demanda y que no pueden preverse. Los techos
de gasto pueden ser objeto de reasignaciones (“transferencias”) entre lineas presupuestarias o
instituciones. El mecanismo de autorizacidn y ajuste debe ser formalizado y establecido de antemano,
de manera que las reglas estén claras para todos los gestores del presupuesto, en relacién tanto con
el tipo de gasto, como con la cuantia y destino de la transferencia. En algunos casos, es posible que
los Estados miembros impongan delimitaciones al gasto, que sélo permiten reasignaciones dentro de
la linea presupuestaria y no fuera de ella.

El paso de la autorizacién del gasto al compromiso de gasto real es la fase mds importante de la
ejecucion presupuestaria. La disciplina fiscal no es sélo una cuestion de gestionar los planes de gasto
dentro de los limites bajo control. Los gestores del presupuesto también tienen confiada la
responsabilidad de ejecutar el gasto de acuerdo con tres reconocidos principios de buena gobernanza
fiscal: legalidad, integridad y rentabilidad.’® La gestién y control financieros (GCF) no trata sélo de la
"C" (control), sino que debe arrancar con la “G"” (gestion). Todos los funcionarios publicos con
competencias para proponer, comprometer, fiscalizar y/o autorizar el gasto deben tener en mente
esos tres principios en su trabajo diario. Esto comporta exigencias a los funcionarios, y especialmente
a los directivos responsables de supervisar las decisiones para emitir su juicio al respecto.®

La ejecucion presupuestaria eficiente requiere que los circuitos financieros funcionen bien y aseguren
la transferencia oportuna de los fondos autorizados para cumplir los compromisos con el personal, los
contratistas, los usuarios de los servicios, los receptores de ayudas sociales y subvenciones y otros
beneficiarios del gasto publico. Las debilidades en la ejecucién del presupuesto pueden manifestarse
en un deficiente despliegue de la politica debido a la retrasada financiacion de servicios de primera
linea, y en PYMEs con dificultades financieras derivadas de la morosidad. Esto requiere también
sistemas de informacion (SI) de alta calidad que permitan a los gestores del presupuesto seguir el
progreso en el gasto, idealmente en tiempo real, asi como monitorizar el rendimiento en la utilizacion
de los fondos como herramienta de gestion, incluida la planificacion del flujo de caja. Los Sl permiten

186 E| Consejo de la OCDE ha adoptado una serie de principios de inversidn publica eficaz para fortalecer el rendimiento entre todos los
niveles de gobierno, asi como recomendaciones para los paises miembros.
187 Ejemplo: CAdigo del Gasto Publico de Irlanda.
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a los directivos saber si los recursos deben ser redistribuidos mediante la creaciéon de un bucle de
retroalimentacion desde la presupuestacidon a la ejecucidn (e inspeccién) y a las modificaciones
presupuestarias.’&®

Segun indica el marco PEFA (Gasto Publico y Rendicién de Cuentas), los sistemas de informacién
presupuestaria aportan los datos que permiten a los gobiernos demostrar la credibilidad del
presupuesto, incluidos los resultados reales del gasto respecto a las aproximaciones originales que
fueron aprobadas. La publicacidn de la informacién sobre el gasto publico también ayuda a mejorar la
rendicion de cuentas al permitir que los ciudadanos y las empresas comprueben cdmo se distribuyen
los impuestos y otras fuentes de ingresos. Sin embargo, la apertura por si sola no es suficiente. Los
datos brutos en si mismos no son siempre Utiles, son sélo un conjunto de grandes ndimeros. Los
lectores necesitan ayuda para comprender los datos, que deben serles dados de una manera que no
sesgue la interpretacién o que sea demasiado simplista en el campo de una politica compleja,
incluyendo puntos de referencia, informacioén explicativa y un relato.

El escrutinio riguroso de los auditores, tanto internos como externos a la administracion publica,
también contribuye a la credibilidad presupuestaria. Debe identificar el gasto que es vulnerable a los
controles débiles y a la corrupcién, en las ndminas, las compras, los pagos por transferencia (por
ejemplo, ayudas sociales) y la concesién de subvenciones. La auditoria interna puede cubrir la
legalidad, la fiabilidad, la eficiencia, y la eficacia del gasto, la integridad de la informacidn operativa y
el rendimiento de las comprobaciones y controles requeridos. Las unidades de auditoria interna
forman parte del tejido del gobierno central en toda la UE, pero estdn menos implantadas en los
niveles inferiores de gobierno. Una opcidn es organizar la auditoria interna para varios municipios con

objeto de compartir los costes y el conocimiento experto.!®®

Las Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) deben ser totalmente independientes del gobierno e
informar directamente al parlamento. Las auditorias financieras examinan entre otras cosas la
legalidad y regularidad de las operaciones, asi como el funcionamiento de los controles internos y la
fiabilidad de los estados financieros que estan disponibles para publico. Estas Entidades hacen una
contribucidn vital al identificar tanto los despilfarros como los modos en que las administraciones
publicas pueden funcionar mejor. Las conclusiones de la auditoria deben presentarse al Parlamento y
hacerse publicas, proporcionando la seguridad necesaria a los ciudadanos.

7.2. Contratacion publica

El gasto publico total en suministros, servicios y obras en la UE estd valorado en mas de 2 billones de
euros. Esto hace que la contratacion sea fundamental para la interaccién con la comunidad
empresarial, asi como un instrumento para la mejora de los servicios publicos. Al mismo tiempo, la
capacidad de comprar también es una fuente potencial de conflictos de interés y de corrupcion. Una
gobernanza eficaz de la contratacion publica puede hacer una importante contribucién a los objetivos
de crecimiento de Europa 2020 y dar mejor uso de los Fondos Estructurales y de Inversiéon Europeos.

188 Ejemplo: Sistema de Informacion Presupuestaria de Austria.
189 Ejemplo: Alianza para la auditoria interna en las administraciones locales de Rumania.
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Aproximadamente uno de cada cinco euros gastados en la contratacién publica, equivalente a 425.000
millones de euros, supera los umbrales establecidos en la legislacidn de la UE. Las directivas de 2014,
por una parte, preservan la libertad de cada Estado Miembro para elegir como deben organizarse las
obras o servicios publicos, ya sea por ejecucién directa o externalizados (en cuyo caso se aplican las
normas sobre contratos y concesiones publicas) y, por otra parte, proporcionan una mayor seguridad
juridica.’ Las directivas también contienen dos cambios importantes en el enfoque para lograr
mejores efectos: aclararan la definicidon de «oferta econdmicamente mas ventajosa» como criterio de
adjudicacion de contratos y brindan mas flexibilidad sobre eleccion del procedimiento, incluyendo la
negociacion con los potenciales proveedores sobre los términos contractuales.!

Este nuevo marco establece el escenario de los cambios en las normas nacionales y transnacionales
para simplificar la contratacidon y ofrece dos enfoques para situaciones en las que un contratante
publico necesita una solucién innovadora que aun no existe en el mercado. Se define claramente el
conflicto de intereses y se incluyen disposiciones en materia de datos centralizados sobre corrupcién,
fraude y conflictos de interés, normas reguladoras mas estrictas sobre modificacion de contratos,
criterios de exclusién mas amplios y el seguimiento de los contratos celebrados.

7.2.1. Simplificar la contratacion

Cada Estado miembro gestiona su propio sistema nacional de contratacién publica, pero estos
sistemas suelen seguir normas sofisticadas que a veces son poco claras para el licitador. Disminuir la
complejidad innecesaria es parte integrante de la reduccién de cargas administrativas. Las compras
deben ser “amigables para las empresas” dentro de los limites de la ley, especialmente para las
PYME, que suelen estar infrarrepresentadas en las adjudicaciones publicas. Las normas deben
asegurar que la licitacidn, contratacion y pago sean transparentes, rapidos y coste-efectivos para todas
las partes, fomentar la libre competencia y lograr resultados de alto valor.

Las nuevas directivas introducen una serie de procedimientos simplificados y normalizados, con
menos 'papeleo’, un acceso mas facil a los mercados de contratacidn publica y la modernizacién a
través de la contratacion electrdénica. El efecto resultante es que seria mas facil y menos oneroso

participar, lo que deberia abrir las oportunidades de licitar, incluso para las PYMEs.1*2

El nuevo marco también reduce las cargas de los drganos de contratacion, especialmente "las
autoridades contratantes subnacionales" (autoridades regionales y locales), que podran publicitar sus
contratos mediante anuncios informativos previos, en lugar de los anuncios completos de
contratacién en toda la UE. Las autoridades locales pueden beneficiarse del nuevo régimen
simplificado para los servicios sociales, de salud, culturales y asimilados.

190 En 2014 se sometieron a revision la “directiva cldsica” y la “directiva sectorial” y se adopt6 una nueva directiva sobre contratos de
adjudicacién de concesiones. Los Estados Miembros tenian hasta abril de 2016 para trasponerla, excepto en lo referido a la contratacion
electrénica (octubre 2018).

191 Una encuesta a empresas de la UE (2013) sefialé que el 21% de las compaiiias que no habia participado en una licitacion publica en los
ultimos tres afios afirmaba que el procedimiento parecia demasiado burocratico u oneroso, mientras que el 16% decia que los criterios
parecian hechos a medida para determinados participantes.

192 | 35 empresas soportaran menos papeleo al licitar utilizando el Documento Unico Europeo de Contratacién (ESPD), que se basa en
autodeclaraciones. Se insta a las autoridades de contratacién a dividir grandes contratos en lotes mds pequefios y puedan acortar plazos en
determinadas circunstancias. Las directivas limitan el volumen minimo requerido para participar en una licitacién publica.
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La magnitud del mercado de la contratacion publica contrasta con la fragmentacidn del sistema de
contratacién, que se estima estd constituido por alrededor de 270.000 autoridades y entidades
contratantes en toda la UE. Las administraciones publicas pueden buscar formas de mejorar la
eficiencia y el impacto econdmico de la contratacién mediante acuerdos de asociacion. El marco 2014
acaba con cualquier inseguridad juridica respecto a la cooperacién entre autoridades publicas por lo
qgue es mas facil para las autoridades contratantes agrupar sus compras por encima de los umbrales
de la UE mediante el uso de procedimientos de contratacién conjuntos o de compras a través de una
central de compras. Esto puede hacerse en un dmbito nacional o transnacional, aprovechando todos
los beneficios del mercado Unico.!

Las nuevas directivas también abarcan los casos en los que las autoridades contratantes celebran
contratos entre si sin necesidad de crear un "érgano de control”. Por ejemplo, cabe que varios
ayuntamientos decidan compartir sus recursos, prestando algunos de los participantes servicios

especificos para todos los miembros de la cooperacién.

Las administraciones publicas también pueden anticipar las contrataciones futuras y prepararse ellas
mismas invirtiendo en la identificacién y publicacion de normas, que pueden ser de ayuda para
asegurar que los documentos de licitacion cumplen con la legislacién ambiental y la buena practica

experta.l®*

7.2.2. Contratacion transnacional

La licitacidn dentro de los sistemas nacionales es bastante complicada, pero es aun mas dificil cuando
los licitadores desean aprovechar las ventajas del mercado Unico para concurrir a contratos en otros
paises de la UE. Es en interés de todos los Estados miembros por lo que se abre la contratacion a la
competencia efectiva en toda la UE, sobre todo en el contexto de finanzas publicas ajustadas para
lograr ahorros por eficiencia, aunque lo mds importante es ampliar el acceso a las soluciones de mejor
calidad.'®®

La contratacién transnacional tiene dos formas principales: firmas que operan desde su mercado
interior concurren y obtienen contratos por anuncios de licitacién en otro Estado miembro (forma
directa), y las firmas que concurren a contratos a través de filiales, licitantes nacionales que incluyen
subcontratistas extranjeros, concursantes extranjeros que presentan ofertas en consorcio con firmas
locales con el fin de participar en una contratacidn competitiva, o una empresa nacional que importa
bienes para suministrarlos a una autoridad o entidad contratante (via indirecta).

Algunos servicios son inherentemente "no comercializables" (muy localizados y por lo tanto menos
susceptibles de importacidn y exportacidn). En otros casos, el comercio internacional sélo se hace
viable con importes de contrato lo suficientemente grandes como para superar los costes de

193 Ejemplos: Soluciones de contratacion de TIC para todos los departamentos y empresas publicas de Catalufia; compra de servicios de
telecomunicaciones para mas de 800 municipios catalanes a través de “Localret”.

194 Ejemplo: Catalogos de productos elaborados por Okokauf Viena en Austria.

195 Segun una investigacion de 2011, sélo el 1,6% de todas las adjudicaciones publicas (3,5% por su valor) suponian contratacion
transnacional directa y el 11,4%, indirecta.
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transaccion, como los servicios de emergencias y los servicios penitenciarios. Las autoridades
disponen de dos opciones para estimular la contratacién transnacional:

— Disminuir las barreras de entrada al mercado del pais adjudicador derivadas de los requisitos
legales para contratar, tales como permisos o procedimientos especiales necesarios para

ofertar servicios en el extranjero

— Promover la contratacion publica conjunta, ya sea realizando compras desde centrales de
compras de otros Estados miembros o adjudicando conjuntamente contratos publicos para

lograr las economias de escala que hagan mas atractivos los concursos transnacionales.

La actividad transfronteriza también puede facilitarse mediante la contratacion electrénica, que
constituye una obligacién para compras superiores a los umbrales de la UE en el marco de las nuevas
directivas y, por ejemplo, mediante el uso de estandares abiertos en la contrataciéon de las TIC.

7.2.3. Contratacion electronica

El impulso para la digitalizacién de la administracién publica ofrece una ruta hacia la simplificacion y
la agilizacion de los sistemas nacionales, a través de la licitacidon, facturacidn y pago electrénicos. La e-
Contratacién tiene un enorme potencial para conseguir multiples objetivos en paralelo: el logro de
ahorros por eficiencia, la mejora del impacto ambiental de la contratacién, el aumento de la
transparencia y la eliminacién de la discrecionalidad, la apertura a la competencia, el aumento del
acceso a las oportunidades de licitacidn por parte de las PYME y beneficio para la implementacion de
los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos (ESIF).

Al igual que el proceso de compra en si mismo, la contratacion electrdnica se puede descomponer en
varias fases. El intercambio de informacidn y las transacciones electrénicas se pueden aplicar a
cualquier etapa del proceso de contratacidn.

Todas las etapas posibles en la contratacion electronica

r — Pre-adjudicacion . - — — Adjudicacion P Post-adjudicacion = e m = = = — = = .
1 1 L |
F-=-- Licitacién——_l : '-—- Compra -1 r_._.F‘ago__._.I I
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electrénica electrénico electrénica electrérica electrbnica electrénicos i hiical aectronics
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e i g ) o, S Wi, i, J
1
. ) o ’ Leyenda
Catdlogos Identificacion ~ Certificaciones Catalogos e-PRIOR abierto
electronicos  Firma electronica  electronicas electronicos
Etapa
S e o e-CertlS e-CertlS
DEUC (adjudicatarios) (o5 dicatarios) (autoridad contratante)
Facilitador
e-PRIOR abierto
Herramienta COM

PEPPOL y e-SENS
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La Notificacion Electronica es el anuncio online de las peticiones de ofertas mediante la publicacion
de los oportunos anuncios de informaciéon previa y de los anuncios de licitacion en formato
electrdnico, mientras que el Acceso Electronico supone que la autoridad contratante proporciona
acceso electrénico a toda la informacidon necesaria para preparar las ofertas. Ambos estan
generalmente disponibles en toda la UE. La Presentacion Electrénica es la fase mds critica para
conseguir incorporar a las PYME a la contratacién, incluyendo el uso del Documento Europeo Unico
de Contratacién en virtud de las directivas de 2014, mientras que la Adjudicacion Electronica consiste
en la apertura y valoracién de las ofertas electrdénicas recibidas y la adjudicacidn del contrato a la
mejor oferta en funcién de los criterios de seleccién y adjudicacién. Como el proceso de presentacion
y valoracidn puede tener lugar en varias rondas, es posible que resulte solapado y repetitivo para estas
dos etapas.t®®

Una vez decidida la adjudicacidn, el Contrato Electrénico consiste en la suscripcién de un acuerdo
entre la autoridad contratante y el adjudicatario por medios electrdnicos. El seguimiento puede
conllevar que el contratista presente electrénicamente datos de cumplimiento, para que la autoridad
contratante pueda comprobarlos (posiblemente acompafiado de una e-factura), aunque se seguiran
haciendo fisicamente algunas visitas in situ para verificar o auditar el cumplimiento de los términos
del contrato. En el caso de las 6rdenes de compra, pueden emitirse mediante Pedidos Electrénicos,
incluyendo por ejemplo la adquisicién de pequefias cantidades de suministros por el érgano de
contratacién.'’

Una vez que estdn en curso las obras, los servicios o el suministro, el foco se pone en la
implementacion. La Facturacidn Electrdnica consiste en la preparacion, transmision y recepcion de
los datos de facturacion y pago entre el comprador y el proveedor en un formato electrénico
estructurado, que permite su tratamiento automatico y electrénico y conduce al Pago Electrdnico.
Algunos Estados miembros han hecho obligatoria la facturacion electrénica.'®®

El paso a la contratacidn electrdnica, especialmente a través de las fronteras de la UE, se cimienta en
el desarrollo de "facilitadores clave", incluyendo la identificacion electrénica (e-ID) y los documentos
electrénicos, como el Documento Europeo Unico de Contratacién. Otros facilitadores importantes
son: la firma electrdnica (e-Firma), las certificaciones electrdnicas (pruebas del cumplimiento de los
criterios de seleccion y exclusion) y los Catdlogos Electronicos (proveedores homologados y sus

productos).?®®

La e-Contratacién se utiliza actualmente sélo en el 5-10% de los procedimientos de contratacién
desarrollados en toda la UE. Conforme a las directivas de contratacién de 2014, la contratacion
electrdnica sera obligatoria en los Estados miembros para compras por encima de los umbrales de la
UE a partir de septiembre de 2018.2°° Los Estados miembros desempefian un papel clave en la
implementacion de principio a fin de la contratacién electrénica y necesitaran establecer e

1% Ejemplo: El canal electrénico centralizado HILMA para publicar avisos de contratacion, Finlandia.

197 Ejemplo: El e-Mercado de la Administracion Publica, Italia.

198 Bajo la Directiva de 2014 relativa a la facturacidn electrdnica se desarrollara un nuevo estandar europeo.

199 | a base de datos e-CertlS es una herramienta gratuita de informacion online que puede ayudar a las empresas y autoridades contratantes
en la certificacion.

200 | 3 Comision se ha implicado mucho en facilitar la e-Contratacién, orientando con el ejemplo y presentando buenas y malas practicas en
el “Libro de oro de la contratacidn electrénica”.
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implementar estrategias para controlar la transicidn asi como abordar las cuestiones operativas. El
objetivo final es la contratacion electronica de principio a fin, con todas sus etapas, desde la
notificacién al pago, desarrolladas online. Estas soluciones incurren en costes iniciales, pero la
experiencia demuestra que pueden recuperarse en un periodo relativamente corto y asegura un
fuerte retorno de la inversién a medio plazo. Los Estados miembros han informado de ahorros de
coste del 5% al 20%.%!

Para lograr todos los beneficios de la contratacidn electrénica en el mercado Unico, es necesaria la
cooperacion administrativa eficaz, aunque se vea dificultada por la complejidad de la interfaz: en la
actualidad hay alrededor de 300 sistemas de contratacién electrdnica en Europa. Al igual que con otras
iniciativas de administracion electronica, el fundamento de la contratacion electrénica es la
interoperabilidad.?’

7.2.4. Contratacion para la innovacion

Cada vez mas, las administraciones publicas estdn explotando su poder de compra para fomentar la
innovacion empleando dos instrumentos. La Contratacién Pre-Comercial invierte en 1+D antes de que
un nuevo producto o servicio haya sido lanzado al mercado. La contratacién publica de soluciones
innovadoras apoya la comercializacion y la adopcidon temprana de productos, procesos o servicios
préximos al mercado. Estos dos instrumentos siguen el modelo clasico de la invencidn-innovacidén-
difusion de las nuevas tecnologias.

Contratacion Contrgtacic’)n Publica de
Pre-Comercial Soluciones Innovadora
S
Fase 0 bi l—jase|1 B | Fase 2 Fase 3 Fase 4
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201 Ejemplos: e-Contratacion obligatoria en Portugal; el sistema libre de e-Contratacion para todas las autoridades contratantes en Chipre.
202 | 3 Comisién, en alianza con los Estados Miembros, ha sido muy activa en la produccién de herramientas TIC que pueden adoptarse mas
ampliamente, entre ellas, e-PRIOR/e-Submission, PEPPOL y e-SENS.
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Con la Contratacidon Pre-Comercial, la administracién publica compra el I+D de varios proveedores
alternativos a la vez, y luego compara y evalla las soluciones mds rentables en cada fase de validacién,
reduciendo el nimero de proveedores que participan cada vez. Los servicios de | + D estdn excluidos
del dmbito de aplicacidn de las directivas de contratacion publica de la UE, aunque si se aplican los
principios y las normas de competencia del Tratado de la UE.2%

La Contratacion Publica de Soluciones Innovadoras se inspira en la experiencia del sector privado
sobre la gestién de la cadena de suministro. El cliente es un gran comprador o un grupo de
compradores, con un volumen de compras suficiente para hacer viable para los proveedores la
produccién en masa. Esta "masa critica" de la demanda permite a los posibles proveedores realizar las
inversiones necesarias para adaptar/ampliar sus actividades y cumplir con los requisitos de
rendimiento y precio para el despliegue del mercado masivo. Antes de convertirse en una iniciativa
de toda la UE, la contratacion publica de soluciones innovadoras ya estaba siendo ensayada en varios
Estados miembros.?%

Recomendaciones para implantar la Contratacion Publica de Soluciones Innovadoras

Dar tiempo a la cadena | — Pensar en el futuro

de suministro para | — Sefalarla 'direccién de la marcha' hacia el mercado a largo y medio plazo

innovar — Comunicar por adelantado las préximas necesidades y los planes de
adquisicion

Dejar margen para la — Comunicar las necesidades en términos de resultados.
innovacién — Declarar lo que se quiere, no lo que se piensa que estd disponible o
asequible.
— Buscar mejoras progresivas y pruebas futuras
Solicitar — Elsondeo y consulta del mercado permite testar los requisitos y solventar
retroalimentacion de la los problemas antes de solicitar ofertas.

cadena de suministro

Facilitar la comunicacién — Los talleres de consulta, visitas in situ y la publicacién de un directorio de
entre los proveedores empresas que han manifestado interés son de gran ayuda.

Las directivas de 2014 para la contratacién publica mantienen la exencidn para los servicios de 14D lo
que permite a los Estados miembros continuar en pos de la Contratacién Pre-Comercial para
procurarse 1+D, asi como un procedimiento especifico posterior de Contratacion de Soluciones
Innovadoras para desplegar los productos finales resultantes. Las nuevas directivas contienen también
un nuevo procedimiento llamado alianza para la innovacion que combina la compra de I1+D y los
productos finales derivados en un mismo procedimiento.?%

203 Ejemplos: Servicio de Salud de Lombardia, Italia; el proyecto de contratacion pre-comercial CHARM, una alianza de Bélgica, los Paises
Bajos y el Reino Unido.

204 Ejemplos: la Contratacion Comprometida del Reino Unido; Envejecimiento Saludable-Contratacién Publica de Innovaciones (HAPPI), una
contratacion publica de soluciones innovadoras entre Francia, Bélgica, Alemania, Italia, Luxemburgo y Reino Unido.

205 | 3 UE esta apoyando la Contratacion Pre-Comercial y de Soluciones Innovadoras mediante el programa de investigacion y desarrollo
Horizonte 2020.
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7.3. Gestionar los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos

Para conseguir éxito en la gestién de
los Fondos Estructurales y de Inversion -
Europeos, los Estados miembros ' ;ﬁx’d::nﬂm’
tienen que organizar sus recursos para
lograr tres objetivos fundamentales:
maximizar la tasa de ejecucion (gastar

por completo los fondos disponibles),

Gastarlos estratégicamente

minimizar las irregularidades
(gastarlos correctamente) y, lo mas
importante de todo, maximizar el

impacto y la sostenibilidad (gastarlos
estratégicamente).

Esforzarse en cada uno de ellos no

desvirtua la consecucién de los otros. Si se concede demasiado peso al gasto rapido, sin la debida
atencion a los sistemas y salvaguardas, existe el riesgo de ineficiencias y errores. Sin una estrategia
coherente y bien pensada para el uso de los fondos, los beneficios socioecondmicos serdn limitados e
insostenibles. Igualmente, un énfasis excesivo en los controles y mecanismos de cumplimiento puede
paralizar la ejecucion y poner en peligro el impacto. Esta es a menudo la mayor amenaza que
enfrentan las instituciones sin experiencia. Por Ultimo, los objetivos estratégicos no pueden alcanzarse
plenamente si los Estados miembros no desembolsan fondos, se centran demasiado en el progreso
financiero o tienen que recuperar pagos erréneos o fraudulentos. Hay que mantener un equilibrio y,

en Ultima instancia, estos objetivos deben reforzarse mutuamente.2%

7.3.1. Estructuras

Los reglamentos 2014-2020 establecen un nuevo entorno operativo para los ESIF, al que los Estados
miembros deben adaptarse rapidamente para implementar con éxito sus Planes Operativos. Al igual
que con las perspectivas financieras anteriores, los reglamentos ofrecen flexibilidad a las
administraciones publicas para identificar la constelacion mds adecuada de autoridades de gestion,
organismos intermedios, autoridades de certificacidn y autoridades de auditoria que se ajuste a sus
sistemas administrativos nacionales. En el nuevo periodo de programacion, habra un aumento del
numero total de programas, con una fuerte regionalizacidn en algunos Estados miembros. Algunos
Estados miembros disponen de un gran numero de organismos intermedios en 'cascada' o
escalonados, alcanzando hasta mas de 100 organismos para algunos programas.

Si bien la estabilidad del sistema de gestién y control es uno de los factores clave para una
implementacion con éxito, la realidad es que esas estructuras no son inamovibles, ni tampoco las
relaciones entre los organismos. La arquitectura administrativa que se describe en los documentos de
programacion a menudo evoluciona con el tiempo debido a factores politicos (incluyendo los cambios

206 E] 62 Informe de Cohesidn de la Comisién identifica muchas dificultades para gestionar programas de la Politica de Cohesién, que son de
naturaleza administrativa y referidas a los recursos humanos, a los sistemas de gestion, a la coordinacion entre diferentes 6rganos y a la
correcta implementacion de la contratacion publica.
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de Gobierno tras las elecciones) o a factores de rendimiento (normalmente, como consecuencia de
revisiones que sugieren que la implantacidn actual es ineficiente o insuficientemente eficaz).

En los Estados Miembros se han ensayado y probado varios modelos, especialmente en relacién con
la dialéctica de acuerdos Autoridades de Gestidon-Organismos Intermedios y Autoridades de
Gestion-Autoridades de Certificacion, asi como respecto a las funciones de los dérganos de
coordinacion, donde los haya. La experiencia de las perspectivas financieras pasadas ha suministrados
ensefianzas con cuatro mensajes principales:

Directrices para las estructuras gestoras de los ESIF

Racionalizacién Evitar las estructuras ultra-complicadas, que afiaden excesivas capas de
administracion y complejas lineas de comunicacion. Esto no supone que una Unica
autoridad de gestidn-certificacion con ausencia de organismos intermedios sea el
modelo dptimo: el acento debe ponerse en estructuras adecuadas a la finalidad que
equilibren, por una parte, la atribucién apropiada de competencias y, por otra, la
maxima simplicidad.

Delegacion Definir claramente la division y la propiedad de tareas entre las Autoridades de

Gestion y los Organismos Intermedios y entre los diferentes niveles de éstos (niveles
1y 2) si se esta siguiendo tal modelo de implementacion. Las Autoridades de Gestidn
son responsables de gestionar los programas: pueden delegar funciones y tareas
especificas a los Organismos Intermedios y evitar la repeticién del trabajo pero, en
ultima instancia, la responsabilidad siempre recae en la Autoridad de Gestidn.

Coordinacion Asegurar que todo 6rgano de coordinacion tiene competencias y capacidad suficientes
para ejercer ese papel. En algunos Estados miembros, cada fondo tiene una sola
Autoridad de Gestidn, que también es responsable de coordinar las acciones de los
Organismos Intermedios. En otros, hay varias Autoridades de Gestion por fondo.
Algunos Estados miembros han designado un érgano de coordinacion general, por lo
general en la presidencia del Gobierno, que desempefa un papel de supervision
sobre todas las Autoridades de Gestion y/o Fondos. Este érgano normalmente actua
como el principal interlocutor de esta politica con la Comision. Es deseable estimular
un intercambio permanente de experiencias y conocimientos entre las Autoridades
de Gestidn y, de ese modo, trabajar para simplificar los procesos y los reglamentos
nacionales que puedan obstaculizar la implementacion.

Contemplar cuidadosamente cualquier reasignacion fundamental de
responsabilidades: para la gestion de los Fondos es importante sopesar los costes y el
tiempo frente a los beneficios esperados. Cabe que los Estados miembros necesiten
modificar sus estructuras de aplicacidn si cambian los "hechos sobre el terreno". Si las
competencias se reasignan en la administracidn por razones politicas, si una institucion
adolece de un bajo rendimiento serio o si no estan funcionando las relaciones entre
dos o mas entidades, puede ser inevitable el ajuste estructural. Sin embargo, los costes
no son soélo financieros, sino potencialmente también de productividad y eficacia.
Cualquier pérdida de memoria organizacional y/o de conocimiento experto individual
puede generar ineficiencias a corto-medio plazo que podrian superar a las ganancias
de rendimiento a largo plazo.

Continuidad
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7.3.2. Dotacion de personal

El reclutamiento, retencion y desarrollo del personal competente para la programacion, gestion y
ejecucion de los Fondos Estructurales (ESIF) es un asunto complejo, sobre todo en el contexto de la
administracién en su conjunto. Para desempeiiar la amplia gama de funciones de gestién de los ESIF,
los Estados miembros deben asegurar una dotacién completa de personal necesario en sus
Autoridades de Gestién, Organismos Intermedios, Autoridades de Certificacién y Autoridades de
Auditoria para cubrir al menos las siguientes capacidades:

Requisitos minimos del personal para los ESIF

— Preparar las estrategias y programas en el marco reglamentario de la UE;

— Planificar y supervisar la ejecucion para evitar el desentendimiento y para maximizar el
impacto;

— Difundir y promocionar los ESIF entre los beneficiarios potenciales, comunicar con el publicoy

asegurar que se siguen las directrices de visibilidad;

Desarrollar y aplicar procedimientos para asegurar el cumplimiento de los reglamentos de la

UE y las normas nacionales;

Generar, evaluar y seleccionar los proyectos en todo el espectro de sectores de politicas

cubiertos por los cinco Fondos;

Comprobar y tramitar las solicitudes de pago de los beneficiarios y a la Comision;

Monitorizar el rendimiento de los proyectos y programas;

Supervisar la realizacién y el uso de evaluaciones ex ante e intermedias;

Desarrollar y utilizar herramientas TIC en apoyo de la gestidn y actuaciones del programa;

Gestionar el rendimiento y la integridad de todo el sistema ESIF y mantener altos estandares

éticos.

A

A

i el

Al distribuir todas las responsabilidades de aplicaciéon de los ESIF, los Estados miembros deben
desarrollar las competencias necesarias para cumplir con las normas especificas de la UE, tales como
la gestion financiera, las ayudas estatales y la legislacion ambiental. Esto exige una bien desarrollada
gestion de los recursos humanos (GRH) para los ESIF, dentro del contexto global de la administracidn
publica: liderazgo, reclutamiento, remuneracién, capacitacién y desarrollo del personal, etc. Los
programas que deseen invertir en innovacion, necesitando, por tanto, emplear mas personal y mas
caro para gestionar el programa, deben pensar cuidadosamente cdmo hacer frente a este desafio.
Puede necesitarse financiacion adicional de fuentes nacionales. Otra opcidon es financiar a
intermediarios fiables que puedan proporcionar apoyo general a la innovacién, incluyendo a los

beneficiarios potenciales de los ESIF.27

La alta rotacion de personal puede ser especialmente nociva para la gestién de los ESIF, ya que el
conocimiento especializado que se ha acumulado a lo largo del tiempo mediante al aprendizaje
practico se pierde, lo que socava la memoria organizacional. Los Estados miembros tienen entonces
gue incurrir en costes y tiempo para reclutar y desarrollar a los sustitutos, que a su vez pueden irse en
poco tiempo. Todos los Estados miembros emplean la asistencia técnica de la UE para cofinanciar las

207 | 3 Direccion General de Politica Regional y Urbana tenia previsto publicar a finales de 2015 un marco de competencias para la gestion e
implementacion eficientes del FEDER y el Fondo de Cohesién (FC) para ayudar a los Estados Miembros y las regiones a estructurar de forma
mas eficiente sus administraciones, para identificar brechas en las competencias y habilidades del personal, asi como para definir
necesidades de formacién y reclutamiento.
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retribuciones, muchos también financian complementos y/o incentivos. En algunos casos, el aumento
de la remuneracién, entre otras, cosas ha contribuido a reducir la rotacién de personal.

Los Estados miembros también necesitan generar suficiente capacidad en habilidades clave,
especialmente la capacidad de analisis y programacién para desarrollar y ofrecer programas
orientados a resultados. Ya ha comenzado un programa estratégico de formacidn de la Comisidn sobre
las nuevas reglamentaciones para las AG, AC y AA con la primera capacitacion sobre los desafios del
nuevo periodo de programacion.2®

7.3.3. Sistemas

Las administraciones publicas también deben cerciorarse de que tienen los sistemas, procedimientos
y equipos para cumplir con sus funciones de gestion de los ESIF. Esto supone que deben hacer un uso
6ptimo de la administracién electrénica y de las redes sociales para reducir las cargas administrativas
a los beneficiarios y para compartir datos y mejorar la transparencia.

A medida que la fase de programacion para 2014-2020 vaya acabando, el foco se trasladara a la
elaboracidn y seleccion de proyectos, lo que siempre constituye un gran desafio para la gestién de
los Estados miembros. No se trata lisa y llanamente de sustituir los gastos internos existentes. En este
sentido, puede decirse que los proyectos ESIF se dividen en dos categorias principales, segun las
practicas identificadas por la Comunidad de Practicas sobre Gestién por Resultados financiada por la
Comision.

Tipo Papel

Promotores | Los Fondos (ESIF) facilitan a los Estados miembros ampliar las actividades existentes mas alla
de las limitaciones de sus propios fondos disponibles y hacer mejoras incrementales. Por
consiguiente, los Estados miembros pueden actuar tanto con soluciones existentes como
nuevas y obtener mas de lo que funciona y tratar de hacerlo mejor. De esta forma, la
cofinanciacién con Fondos ESIF es una inyeccidn de capital extra, que da un nuevo impulso
a las buenas pricticas.

Innovadores | Al ser adicionales a los gastos nacionales y locales, los ESIF ofrecen la oportunidad de ser
creativos y de probar nuevas soluciones a los retos de la cohesidon econdmica y social
sostenible, estimulando el crecimiento, el empleo y la inclusién y la mejora de la gobernanza
publica. De esta manera, la cofinanciacion de los ESIF es una forma de capital riesgo, en el
marco de una soélida gestidn financiera y por resultados. La innovacion puede aplicarse en el
nivel de servicios publicos determinados o del sistema en su conjunto.

La formulacidn, seleccién, gestion, seguimiento y evaluacién de proyectos serd radicalmente
diferente, dependiendo de si un programa tiene por objeto promover o innovar en servicios concretos
o innovar de forma sistémica, segun se describe en la guia de la Comunidad de Practicas sobre Gestién
por Resultados.?%

208 Un programa piloto de intercambio “REGIO PEER2PEER” se lanzaria en 2015 con una duracion de dos afios y financiaria hasta 100
intercambios de corto plazo entre funcionarios publicos que gestionan FEDER y FC en los Estados Miembros para transferir de primera mano
conocimiento experto y buenas practicas en aspectos concretos.

209 Ejemplo: Utilizacidn de la ayuda basada en resultados para el apoyo con Fondos Estructurales de guarderias laborales en la Republica
Checa.
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El desarrollo y la evaluacion de proyectos son evidentemente las fases mds criticas de la
implementacion de los ESIF, ya que determinan el grado en que el Estado miembro es capaz de hacer
un uso pleno de la cofinanciacién europea y nacional, de lograr los objetivos estratégicos fijados en
sus documentos de programas y de materializar los resultados deseados a largo plazo. Es
responsabilidad de la Autoridad de Gestién elaborar y, tras su aprobacién por el comité de
seguimiento, aplicar los procedimientos adecuados para seleccionar las operaciones, que también
proporcionan la base para orientar a los solicitantes. El marco reglamentario 2014-2020 contiene
varias vias que facilitan a las Autoridades de Gestidn, organismos intermedios y a los beneficiarios la
busqueda de enfoques integrados para la cohesidn territorial.?*°

Eleccion de medios para convertir ideas en acciones en el contexto ESIF 2014-20120

— Apoyar proyectos individuales seleccionados a través de las convocatorias de propuestas o programas
de subvenciones, gestionados por organismos intermedios. Los proyectos pueden ser limitados en el
tiempo o continuos, evaluandose las solicitudes frente a criterios de seleccién de modo competitivo.

— Comprometer por las autoridades nacionales un gasto adicional a programas publicos existentes o
nuevos (con el fin de mejorar su desarrollo o para innovar);

— Financiar importantes inversiones en infraestructuras a través de grandes proyectos, aprobadas por la
Comisidn, siguiendo la seleccion efectuada por las autoridades nacionales;

— Financiar inversiones territoriales integradas, aprobadas por la Comisién y ejecutadas por los
Organismos Intermedios designados;

— Financiar planes de accién conjuntos, aprobados por la Comisidn e implementados por los beneficiarios
correspondientes;

— Financiar estrategias de desarrollo local comunitario, seleccionadas por un comité establecido por el
Estado miembro o la Autoridad de Gestidn y ejecutadas por los grupos de accién local constituidos al
efecto.

— Contribuir a los instrumentos financieros (ayuda reembolsable a la inversion mediante préstamos,
garantias, acciones y otros instrumentos financieros de riesgo), incluyendo fondos de fondos.

— Financiar los costes salariales asociados a programas y prioridades de asistencia técnica.

Cada una de las modalidades tiene su propia ldgica y reglas. Normalmente las Autoridades de Gestién
y los Organismos Intermedios deben cerciorarse de la idoneidad de la operacién contrastdndola con
los criterios de seleccidn acordados, incluyendo su correccidn, elegibilidad, pertinencia y ajuste
estratégico, calidad, integridad, capacidad, riesgo y financiacidn. Por lo general, esto implicard que la
Autoridad de Gestion/Organismo Intermedio forme un comité de evaluacién con la experiencia
técnica adecuada, integrado por personal interno y/o externo, y la elaboracién de procedimientos
escritos. La aplicacién de los criterios suele clasificarse en dos grupos: requisitos (requieren simples
decisiones de si/no) y umbrales (puntdan por cada uno de los criterios individuales y se clasifican en
orden descendente hasta que se haya completado el presupuesto disponible). La orientacion a
resultados del programa para el periodo 2014-20 tendra efectos en la seleccidén de proyectos, ya que
se juzgara cada prioridad por el logro conjunto de indicadores de rendimiento, expresados como
objetivos, en todas las operaciones cofinanciadas. Es esperable que los posibles beneficiarios tengan
que explicar cémo planean contribuir con las operaciones propuestas a la consecucién de los objetivos
mensurables.?!?

210 1 3 Direccion General de Politica Regional y Urbana, mediante los Premios RegioStars, promueve las buenas précticas en el desarrollo
regional y destaca los proyectos originales e innovadores que pueden ser atractivos e inspiradores para otras regiones.

211 E| Centro de Investigacion de Politicas Europeas (EPRC) ha llevado a cabo una investigacién sobre los enfoques orientados a resultados
junto con 1Q-Net, una red formada por 15 autoridades responsables de programas de 13 (16?) Estados Miembros.
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Al igual que con otros aspectos de la administracién publica, las Autoridades Gestoras y los
Organismos Intermedios pueden buscar maneras de hacer que sea mds facil a los beneficiarios

potenciales responder a las convocatorias de propuestas simplificando su obligaciéon de aportar

informacién.??

Cada entidad involucrada en la gestidon de fondos de la UE tiene la obligacién legal de prevenir las
irregularidades que afecten al presupuesto de la UE. Dependiendo de la gravedad de la falta, las
pruebas de irregularidades sistémicas puede conducir a sanciones financieras de hasta el 100% de la
cofinanciacidn aportada por la UE, lo que significa que los presupuestos nacionales deben compensar
el déficit por los costes incurridos. Mas de la mitad de las irregularidades con FEDER observadas en la

UE se refieren a la contrataciéon publica, seguida de las reglas de adjudicacién y de las ayudas

estatales.??

Muchos Estados miembros tercerizan tareas en consultores externos, para lograr capacidad,
conocimiento experto y/o objetividad. Sin embargo, hay muchas incidencias cuando las Autoridades
de Gestion, los Organismos Intermedios y otros se han vuelto demasiado dependientes de los
consultores. El peligro es que los beneficios de la generacién de capacidad, especialmente el
aprendizaje practico, reviertan sélo en la consultora y no se perciban en la propia administracion
publica.

Consejos practicos para obtener el maximo de los consultores

— Asegurarse de que el consultor reciba unas especificaciones inequivocas (términos de referencia) para
que no haya confusidn acerca de las expectativas de ambas partes, incluyendo una clara distribucién de
responsabilidades.

— Al mismo tiempo, conceder cierta flexibilidad al consultor para que brinde sus conocimientos técnicos y
experiencia: no detallar en exceso cada actividad y producto concreto a lo largo de la duracién del
contrato.

— No ver a la consultora como una "caja negra", que actia de forma independiente del cliente y que
entrega productos terminados. Por el contrario, trabajar estrechamente con el consultor, ya que la
administracion publica no es sélo un receptor pasivo de los productos sino también un participante
activo en el proceso de desarrollo.

— Antes de salir a licitacion, asegurarse de estar preparado para la contratacion y de que se tiene la
capacidad y los recursos para 'absorber' la consultoria (incluyendo el tiempo necesario para reunirse y
trabajar con el consultor, asi como los productos).

— No perder de vista la relacién comprador-proveedor. El cliente debe ser razonable y por descontado
ético en sus expectativas, pero es en Ultima instancia responsable y decide lo que esta comprando.
Asegurarse de que los consultores adaptan sus soluciones a las circunstancias actuales.

La contratacién publica también es susceptible a los conflictos de intereses, la corrupcion y el fraude,
al igual que lo es la seleccion de proyectos, la gestion de contratos, la certificacion y el pago. A pesar
de que el impacto en el presupuesto de la politica de cohesidn es relativamente pequeiio, el riesgo en
la reputacién es mucho mayor y por lo tanto la Comisidon enfatiza que las Autoridades de Gestidn
deben poner en practica medidas eficaces y proporcionadas contra el fraude; su cumplimiento debe
ser verificado por la Autoridad de Auditoria. Tras la evaluacién y los controles de mitigacion del riesgo
sistémico, las Autoridades de Gestion deben encarar las situaciones especificas que puedan surgir en

212 Ejemplo: Modificacion del modelo de certificado fiscal en Rumania.

213 | os Servicios de la Comisidn responsables de los ESIF y la Direccion General de Mercado Interior, Industria, Emprendimiento y Pymes
(GROW) han constituido conjuntamente un Grupo de Trabajo Técnico sobre contratacion publica con el Banco Europeo de Inversiones, que
ha producido varios planes de accion y guias de desarrollo especificos por pais para los gestores.
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la ejecucién de las operaciones mediante el desarrollo de indicadores especificos contra el fraude
('banderas rojas') y asegurando una eficaz cooperacién y coordinacién entre Autoridades de Gestidn,
de Auditoria y drganos de investigacidon. Las medidas preventivas no pueden proporcionar una
proteccion absoluta contra el fraude por lo que la Autoridad de Gestidon necesita asimismo técnicas
analiticas para detectar las conductas fraudulentas en el momento oportuno, tales como la mineria
de datos que aflora las anomalias.?'*

En relaciéon con la gestidon y control financiero de los Fondos Estructurales y de Inversién, los
reglamentos 2014-2020 ofrecen procedimientos simplificados para reducir las cargas sobre los
beneficiarios y para agilizar los reembolsos, incluyendo un reembolso singular para cada participante
en un proyecto de investigacién y un reembolso global para los costes indirectos, asi como un plazo
mas corto para los pagos a los beneficiarios (90 dias). Los Estados miembros también pueden
aprovechar las disposiciones que se han conservado de la normativa anterior, tales como la libertad
de hacer pagos anticipados a los beneficiarios.

Las solicitudes de pago representan un elemento clave de los datos de rendimiento. Con el fin de
mejorar la eficiencia y la calidad de la transferencia de informacién, los nuevos reglamentos ESIF
introduciran el intercambio electrénico de datos entre los beneficiarios y las Autoridades de Gestion
a partir de 2016 en todos los Estados miembros, lo que permitird a aquéllos presentar datos una sola
vez y conservar todos los documentos en formato electrdnico (e-Cohesién). Si bien la normativa ESIF
establece los requisitos especificos para los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesién (incluidos el
papel del marco de rendimiento, los comités de seguimiento, las autoridades de gestion, los informes
anuales de ejecucidn y otros elementos), estos acuerdos deben encajar en el sistema nacional de
seguimiento y evaluacidn del rendimiento de las politicas publicas, como un elemento integral y

utilizar técnicas innovadoras.?®

7.3.4. Gobernanza

Al igual que cualquier otra drea de la administracion publica, la gestidn de los Fondos ESIF debe ser
objeto de buena gobernanza, con directivos responsables de los resultados del programa: por el logro
de los objetivos del programa y de los resultados esperados; la maximizacidn de las sinergias entre los
fondos nacionales, ESIF y otros fondos de la UE; el trabajo en alianzas y la implicacién con la sociedad
civil y otros grupos de interés; por asegurar la transparencia y altos estandares éticos; por prevenir la
corrupcion y evitar la influencia politica indebida en los nombramientos de personal y en la seleccidn
de proyectos. Por encima de todo, los Estados miembros deben asegurar la coordinacion en el nivel
nacional y regional para garantizar la coherencia entre los fondos y los programas, en pos de los
objetivos de Europa 2020 y las recomendaciones especificas por pais del Semestre Europeo, asi como
para evitar tanto solapamientos como las lagunas en el gasto. Esto es especialmente pertinente en
vista del aumento general del nUmero de programas regionales en 2014-2020.

214 | a Comision ha elaborado una Nota Orientativa sobre Evaluacion de Riesgos de Fraude Medidas Antifraude Proporcionadas.

La herramienta de evaluacion de riesgos “ARACHNE” estd disponible para ayudar a los Estados Miembros a identificar los proyectos con
mayor riesgo, asi como los beneficiarios, los contratos y los contratistas potencialmente mas vulnerables a los errores y el fraude.

215 Ejemplos: El Centro de Intercambio de Informacién de la Oficina Galesa de Fondos Europeos (WEFO) en Reino Unido; la plataforma
OpenCoesione de Italia.
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El apoyo financiero de los Fondos ESIF puede revestir forma de subvenciones, premios, ayuda
reembolsable e instrumentos financieros. La eleccidon del apoyo depende de los objetivos, normas y
circunstancias. Para maximizar el aprovechamiento de los fondos ESIF, los Estados miembros

deberian buscar complementariedades con otros fondos UE que compartan el mismo propdsito.?®

En algunos Estados miembros, la gestion de los ESIF ha evolucionado hasta convertirse en un sistema
paralelo, a menudo debido a sus origenes como financiacidn de la preadhesidn. Estos paises corren el
riesgo de ineficiencias (duplicacién de actividades, pérdida de economias de escala), y también de que
las buenas practicas, ya sean en la gestidn de fondos nacionales o ESIF resulten aisladas unas de otras.

No obstante, también hay margen para la transferencia de buenas practicas entre los sistemas de
gestion del gasto nacional y de los Fondos ESIF, en ambas direcciones. La historia de la introduccién
de la gestién de los fondos de la UE en los nuevos Estados miembros ha demostrado que, en algunos
campos, los sistemas nacionales se benefician de los ajustes necesarios para cumplir los reglamentos
de la UE, tales como la adopcién de presupuestos plurianuales, la auditoria interna y los controles
especificos contra las irregularidades y el fraude en la gestidn financiera. No obstante, como Estados
miembros, tienen margen para sacar provecho de las innovaciones nacionales, tales como la
administracion electrénica y el principio de "sélo una vez".

La Comisién desempefiara un papel facilitador para el desarrollo y la difusion del conocimiento, como
un canal para compartir buenas practicas, mediante el modelado de la gestién de los fondos (mapeo
de competencias y organizacion) para ayudar a los Estados miembros a incrementar el rendimiento.
Asimismo habilitard una plataforma de intercambio informal para Autoridades de Gestién vy
Organismos Intermedios, en coordinacidn con otras plataformas, tales como INTERACT y JASPERS.

216 | 3 Comision publicé en 2014 una guia sobre las sinergias con el Horizonte 2020 y otros programas de la UE relativos a la investigacion, la
innovacion y la competitividad, asi como una lista de comprobacién para acceder a los fondos de la UE.
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7.4. Conclusiones, ideas clave y recomendaciones para actuaciones
futuras

Las principales ideas de este tema son:

— Dar prioridad a los principios de legalidad, integridad y rentabilidad, ya que el gasto publico
representa casi la mitad de la economia de la UE, ademas de constituir un instrumento clave
de las politicas;

Considerar la posibilidad de involucrar a los ciudadanos directamente a través de los
presupuestos participativos, para que se sientan propietarios, asi como beneficiarios, de las
decisiones de gasto;

Hallar el justo equilibrio entre, por un lado, las cautelas, comprobaciones y controles para
asegurar que se siguen las normas y que se mitigan los riesgos de corrupcion y, por el otro,
las complejidades de ejecucidn del presupuesto y el retraso en el desembolso de fondos, lo
gue puede ser devastador para las PYME, si da lugar a retrasos en los pagos;

Examinar el papel de las TIC en los sistemas de informacién para dar seguimiento al
rendimiento, detectar los cuellos de botella, agilizar el proceso y proporcionar los datos que
permiten el escrutinio, mediante la transparencia;

Enfocar los esfuerzos en promover el comportamiento ético y eliminar las oportunidades de
corrupciéon en la contratacion tanto con fondos nacionales como ESIF: simplificar la
administracién y avanzar hacia la contratacion electrénica completa ayudard a eliminar cierta
discrecionalidad en las decisiones y por lo tanto el espacio para el uso indebido de los fondos
publicos;

Explorar el potencial de la Contratacion Pre-Comercial, la Contratacion Publica de Innovacién
y las alianzas para la innovacion con objeto de estimular la creatividad y asi incrementar la
productividad nacional, cosechando los beneficios de las nuevas directivas de contratacion;

Integrar la gestion de los ESIF en los sistemas nacionales para asegurar la adicionalidad y
complementariedad de los gastos, contemplando las medidas de los Fondos Estructurales y
Fondos de Cohesién como una oportunidad para la mejora o innovacion.

El objetivo fundamental de la gestion de los fondos ESIF - gastar estratégicamente — también es
oportunamente aplicable a la ejecucion de presupuestos mucho mayores de los gobiernos
centrales, regionales y locales, en el contexto especifico del Objetivo Tematico 11.
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Algunas consideraciones sobre la gestion del Objetivo
Tematico 11

Los principios de la buena gestion de los Fondos ESI, descritos en el capitulo 7, por supuesto también
se aplican a objetivo tematico 11 (TO11) de "potenciar la capacidad institucional de las autoridades y
los actores publicos y lograr una administracion publica eficiente". Al mismo tiempo, el TO11 puede
ser bastante especifico. Para la obtencidn de resultados bajo el TO11, podrian ser utiles los siguientes
consejos para los gestores, que deben ser examinados conjuntamente con la ficha guia de la
Comision.?Y’

El problema del dinero

El dinero siempre es importante. Las medidas de apoyo a las PYME, la formacién para desempleados
o la construccion de infraestructuras sdlo puede hacerse con dinero. Igualmente, a menudo hay
necesidad de financiacidn para mejorar la calidad de la administracién, aunque esto es menos obvio.
Es posible que una mejor colaboracién entre las entidades institucionales, la optimizacién de
funciones y el cambio de actitudes hacia una ética de servicio mas fuerte requiera mas un cambio en
el pensamiento y la cultura que (mucho) dinero. De hecho, la optimizacion de los procesos de la
administracién publica realmente podria ahorrar mucho dinero. Piénsese en todas las formas y medios
en que podrian mejorar las personas, las organizaciones o los sistemas institucionales, si no se
dispusiera de ninguna financiacion de la UE. Aun seria mucho lo que se podria hacer y lograr.

El problema de pensar en la financiacidn de la UE, mas que en el cambio deseado, es el origen: No

hay que centrarse en quién recibe el dinero, sino en considerar la contribucién estratégica de cada
proyecto.

En la practica, lo que motiva la elaboracién de estrategias y programas de reforma suele ser la
provision de fondos disponibles mas que una fuerte demanda interna o externa para el cambio. Este
enfoque basado en la provisidn suele desplazar el acento a quién (¢ qué institucion?) obtiene el dinero,
y cuanto, y difumina la visidn de lo que se debe lograr en la realidad. Asimismo, el dinero suele generar
actividades (¢ qué vamos a comprar?), en lugar de motivar a los gestores de los programas a centrarse
en el efecto deseado.

Con un enfoque impulsado por la oferta y basado en actividades existe el peligro de pensar al revés,
empezando por el presupuesto (¢en qué podemos gastarlo?). Decide sobre algunas actividades (éson
elegibles y consumen todo el presupuesto disponible?). Elige unos objetivos que parecen justificar las
actividades (éson plausibles?). Construye su vision mediante la fusion de diversos objetivos (éparecen
convincentes?). ldentifica algunos indicadores que parecen mostrar esa visioén (éson éstas las cosas
que podemos medir y recopilar datos al respecto?). El producto es una larga lista de iniciativas
inconexas, sin coherencia y con la probabilidad de que tengan un impacto limitado.

217 La ficha explica la distincidn entre la financiacion para la creacion de capacidad administrativa bajo el TO11 y la financiacién para
asistencia técnica en materia de gestion de los ESIF, que también es objeto de una ficha guia de Asistencia Técnica.
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Los programas de éxito suelen ser aquellos que comienzan con una visidn sélida y luego operan a
lo largo de una secuencia légica considerando alternativas de soluciones creativas y coste efectivas

para lograr esa vision. Los programas que estan principalmente centrados en actividades o recursos
suelen estar menos enfocados en el efecto final.

Por el contrario, un enfoque estratégico impulsado por la demanda tiene un punto de partida
diferente: ¢ qué hay que hacer? Este enfoque formula las siguientes preguntas:

— ¢Cudles son los efectos sociales que queremos lograr (por ejemplo, mas puestos de trabajo bien
remunerados, una economia mas préspera, estandares de vida mas altos, una mejor calidad de
vida, menos pobreza, etc.)?

— ¢Qué influencia tenemos en estos efectos, tanto positivos como negativos? ¢Qué
comportamientos y resultados podemos conformar y con qué palancas e instrumentos (por
ejemplo, informacién, regulacién, servicios, infraestructuras, subsidios, tarifas,
corresponsabilidad, etc.)?

— De todas las opciones que haya sobre la mesa, después de sopesar sus pros y sus contras y hacer
una selecciéon fundamentada, ¢ qué instrumentos requieren un gasto adicional y cudles requieren
cambios en las précticas o en la direccidn sin coste adicional? Asimismo, équé cambios ahorraran
recursos, ya sea inmediatamente o tras la inversion inicial?

— En el caso de que los instrumentos seleccionados requieran financiacidn, ¢se pueden imputar al
presupuesto habilitado para el programa (en el nivel de cada medida) o hay un déficit de recursos
gue deben ser obtenidos de otra fuente? ¢ Hay un superavit presupuestario, y de ser asi, se podria
hacer mas con las opciones seleccionadas o tendria escasa rentabilidad?

En el contexto de los Fondos ESI, la l6gica estratégica tiene otra dimension: éel gasto propuesto con
el programa ESI es adicional a lo que se financiaria con fondos nacionales? ¢ Mejora o innova?

Ademas, la condicionalidad ex ante del TO11 requiere que todo programa de operaciones que esté
total o parcialmente conectado con el TO11 se base en una estrategia subyacente de reforma que se
haya desarrollado y esté en el proceso de implementacién. El reto es alinear plenamente el programa
con la estrategia. En algunos contextos nacionales, el programa operativo es el Unico medio de
desplegar la estrategia. Sin embargo, puede ocurrir que la estrategia incluya otras medidas (por
ejemplo, no monetarias o politicas) que complementen el programa.

Aplicando el enfoque impulsado por la demanda al caso especifico del TO11, las opciones para
instrumentar la financiacién son en realidad bastante limitadas en comparacién con otros objetivos
ESIF, y cabe clasificarlas en dos categorias:

— Conocimiento: Esto significa basicamente personas: la utilizacion de expertos/consultores, el
empleo del personal (temporal), si el sistema lo permite, y/o la formacidn y otras actividades de
desarrollo del personal. Contar con mas personas en forma de empresas contratadas o de
empleados temporales probablemente sera fundamental para disefiar y desarrollar proyectos de
cambio y/o para dar formacidn, pero se seguird necesitando tener la capacidad nuclear para
proporcionar la visién y el liderazgo con el fin de implementar el cambio sistémico que se desea
lograr.
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— Equipamiento: En la mayoria de los casos, estara referido a las TIC. Hay que resistir la tentacion
de comprar sistemas, cuando pueden estar disponibles de forma gratuita en un entorno de
codigo abierto (véanse, por ejemplo: las herramientas de interoperabilidad disponibles
gratuitamente bajo cddigo abierto en el “Joinup” de la Comisidn). Ademas, con objeto de evitar
frustraciones, es importante abordar primero la optimizacién organizacional antes de instalar un
sistema de TI, a fin de permitir que el sistema nuevo o actualizado reporte las esperadas
ganancias de eficiencia, en lugar de meramente digitalizar la burocracia. Aplicar de nuevo la
"perspectiva de los efectos" requiere la organizacion y coordinacion eficaz de todas las entidades
afectadas, asi como una coordinacion clara y sélida entre el objetivo tematico 2 (agenda digital)
y el TO11.

El apartado de “ideas clave” de cada capitulo sugiere las formas en que la orientacion de la politica

para cada tema puede traducirse en intervenciones TO11, ademas de contribuir a las
recomendaciones especificas por pais.?*®

Gestionar el plano general

Poner en practica con éxito los programas del TO11 requiere una serie de ingredientes y gestionarlos
activamente durante todo el periodo del programa.

Centrarse en resultados reales, no en cambios formales. Reducir la brecha de implementacion

En primer término, es importante tener una vision para la reforma de la administracion publica,
articulada en su estrategia. Pero la vision sélo fructificara si se acompafia de liderazgo. En aquellos
casos donde hay una falta de compromiso genuino con las reformas propuestas en el programa
operativo, de nuevo existe el riesgo de un enfoque basado en actividades. Esto significa que se
organizan acciones y se desembolsa dinero pero, al final, el cambio observado en el rendimiento de
los servicios es poco tangible. Para que se dé el cambio, el impulso desde arriba debe infundirse a
través de la administracion, de modo que cambie la cultura, asi como los sistemas y las practicas. Por
ejemplo, la simple aplicacién de un "sistema de calidad" puede que realmente no conduzca a una
mejora de la calidad de los servicios desde la percepcién de los ciudadanos y las empresas, si no hay
un compromiso subyacente compartido de dar mejores servicios y si los funcionarios no se sienten
habilitados para disefiar y prestar servicios en estrecha colaboracidn con los usuarios. Es necesario
gue haya claros impulsores intrinsecos y extrinsecos para hacer realidad el cambio.

En segundo lugar, las reformas no deben ser fragmentarias ni inconexas. El todo debe ser mas
importante que las partes individualmente consideradas. ¢Como se asegura la coherencia, para que
todas las piezas (de las distintas medidas) encajen entre si a fin de lograr los resultados deseados? La
implementacion dia a dia es importante, pero es fundamental tener miras altas y el foco en el
panorama de conjunto (efectos en la sociedad) y no perderse en las minucias o pequefios detalles de
los procedimientos del programa. Los programas de éxito siempre estan guiados por el pensamiento
estratégico.

218 Ejemplo: Sistemas de Gestion de Calidad para la administracién central y local de Polonia.
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En tercer lugar, es esencial poner a la gente de su lado. Esto significa mds que la mera consulta durante
la elaboracion del programa o proyecto. Significa implicar genuinamente a la gente de manera
continua y cuando proceda. Es preciso un didlogo estratégico regular (y también consenso) sobre la
direccion del programa para incorporar a los actores clave del nivel politico, a los lideres
administrativos y a los grupos de interés relevantes (sindicatos, empresas y organizaciones de la
sociedad civil).

Por ultimo, “icuidado con el hueco!”. En dltima instancia, las estrategias y los programas no significan
nada sin implementacion. Debe establecerse un punto de referencia mediante la comunicacion
abierta de los resultados esperados. Comunicando lo que se quiere lograr de una manera abierta y
transparente, se pueden generar expectativas y por tanto presién para impulsar el rendimiento. Hay
qgue informar a un amplio grupo de interés de lo que se ha hecho, lo logrado y de los problemas que
se estan afrontando. Con esta forma abierta de informar y asegurando que las acciones estan
vinculadas a la estrategia de reforma, se contribuird a reducir la brecha de implementacion (el
problema de que las estrategias a menudo sélo se implementan parcialmente).

¢ Proyectos estratégicos o convocatoria de propuestas?

La mayor parte de los Fondos Estructurales y de Inversidn (ESIF) de la UE se desembolsan mediante
subvenciones, basadas en convocatorias de propuestas. Ademas del desarrollo de las comunidades
locales o el apoyo a los desempleados, la administracién publica de un pais es un sistema global, en el
gue la mayoria de sus partes estan interconectadas. Las administraciones todavia suelen operar "en
silos" con una perspectiva organizacional individual (por ejemplo, un ministerio, una agencia, un
ayuntamiento), mientras que los ciudadanos y las empresas lo que esperan recibir es un servicio,
independientemente de su origen organizacional. Por ello, el foco debe ponerse en la centralidad del
usuario. Esta es la base para la prestacion de servicios mas eficientes y eficaces -en ultima instancia

|ll

también mas sostenibles-, en la medida en que obtienen la apreciacidn y el “voto” del cliente.

Lo anterior también significa que muchos servicios deberian disefiarse mediante acuerdos entre
departamentos y entre organizaciones. En consecuencia, puede que la l6gica de proveer fondos a una
organizacién individual no sea ya la apropiada. Por desgracia, muchos gestores de programas suelen
seguir pensando en términos de asignacion de fondos a las organizaciones. Esto podria resultar util
para la distribucion y desembolso de los fondos, pero en un mundo orientado al servicio y en red,
cada vez dard menos los resultados esperados.

Es probable que los proyectos estratégicos sean lo mds importante para lograr cambios sistémicos

Por ejemplo, si un pais quisiera desarrollar un sistema de e-Justicia, es poco probable que lo logre
mediante una convocatoria de propuestas, que facilite a los juzgados de primera instancia comprar
equipos informdaticos. Mas bien, requiere un proyecto estratégico para desarrollar un sistema
integrado, al que puedan conectarse todos los drganos judiciales. Una subvencidn localizada puede
seguir siendo importante, pero sélo conforme a las especificaciones comunes que permitan a todos
los érganos judiciales conectarse al sistema general.
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¢Qué debemos hacer primero? Priorizar y secuenciar

Muchos Estados miembros con programas operativos relacionados con el TO11l tienen tantas
necesidades y prevén tantos tipos de actividad que es dificil decidir qué abordar primero. Al mismo
tiempo, si no hay una priorizacion clara y la autoridad de gestidn intenta lanzar todo en paralelo, la
sobrecarga puede llevar a la paralisis y por ende a una lenta o nula implementacion. Por lo tanto, es
esencial decidir qué se debe hacery en qué orden.

Sin embargo es igualmente facil caer en la trampa de perseguir primero la “fruta madura”, los
productos mas faciles de alcanzar, porque se esta familiarizado con ellos y son répidos de organizar,
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pero tendran minimas consecuencias para el “plano mas amplio”.

Existen dos técnicas que pueden ser utiles en este sentido.

La primera consiste en clasificar las medidas (y, en su caso, las acciones concretas dentro de las
mismas) segun su factibilidad -la facilidad con que pueden ser iniciadas y desarrolladas - y su impacto
esperado, y combinar estas dos clasificaciones. La matriz mostrada dibuja el impacto probable de una
medida frente a la facilidad esperada de lograr resultados. En funcién de ello, debe darse prioridad y
jerarquizar las medidas o acciones que se consideren de mayor impacto y que sean posibles de lograr
en el contexto del pais.

@ Mayor prioridad

@ Menor prioridad

Impacto probable

V

"Factibilidad"

La segunda consideracidon es la relacion de dependencia: ¢hay algunas medidas o acciones
condicionadas a que otras estén ya implantadas o que, al menos, estén mas avanzadas en su
desarrollo? En este caso, la clasificacidn de factibilidad y de impacto sigue siendo valida, pero deberia
ajustarse el orden de inicio de las medidas. Aqui es donde la estrategia de reforma de la administracién
publica entra en accién, ya que esta secuenciacién debe realizarse desde una perspectiva estratégica.

Tomando el ejemplo hipotético de las iniciativas contra la corrupcidn: la implementaciéon de un
programa de formacidn sobre ética puede ser la mas facil de las acciones a realizar, pero aisladamente
—sin dar otros pasos antes o simultdneamente- podria tener menos impacto del previsto o deseado.
Por el contrario, si los talleres de formacién del personal estdn programados y coordinados con otras
acciones sobre establecimiento de normas éticas y evaluacién, prevencion y deteccién de riesgos, los
participantes en la formacién seran mas receptivos a los mensajes que reciban y serdn mucho mayores
los beneficios.
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Seguimiento y evaluacion de las reformas

Como parte de la programacion de los ESIF 2014-2020, cada programa operativo incluird indicadores
de resultados. Estos indicadores estan disefiados para captar la contribucién de los fondos de la UE al
cambio global logrado en el plano personal o sistémico. Para que permitan establecer un vinculo claro

IM

con la financiacion, estos indicadores se centran principalmente en el “nivel de productos” (cambio

observable en la entidad beneficiaria).

Sin embargo, hay especial interés en los resultados que tengan impacto real percibido por los
ciudadanos y las empresas (en términos de mejores servicios, etc.). El impacto esperado deberia
recogerse mediante los indicadores de la correspondiente estrategia de reforma de la administracion
publica (parte de la condicionalidad ex ante del TO11). Asi pues, el reto es vincular de manera efectiva
el sistema de seguimiento de los ESIF a la estrategia. Un aspecto especialmente importante es
identificar la consistencia del seguimiento y evaluacion del Programa Operativo, por una parte, y del
despliegue de la estrategia, por la otra. Dado que los indicadores de los programas operativos de los
ESIF se refieren principalmente a los productos y resultados que pueden derivar directamente de la
financiacidn, es importante que la estrategia sea clara y sdlida sobre los resultados, en términos de
los efectos e impactos reales que deben conseguirse (asi, las evaluaciones podran rastrear la
contribucién/atribucion de la financiacion ESIF al logro de los resultados de la estrategia).

En ese contexto, no es pues muy util disponer de sistemas de seguimiento y de evaluacién
independientes para la estrategia (un requisito de condicionalidad ex ante) y para los programas
operativos de los ESIF, sino conseguir que ambos estén alineados.

Formacion continua y desarrollo del conocimiento

La necesidad de la formacién continua y del desarrollo del conocimiento puede parecer un asunto
obvio, pero en la practica suele ser problematico. La experiencia demuestra que las administraciones
estdn a menudo afectadas por una alta rotacién de personal, poca memoria institucional y sistemas
inadecuados para captar la experiencia.

Los ESIF y la comunidad internacional tienen varias redes que facilitan el aprendizaje y el intercambio
de conocimientos técnicos. Pero muchas de estas redes suelen tener infradesarrollado el foco en los
resultados. Mas que intercambiar simplemente puntos de vista, las redes deben adoptar una
perspectiva de cambio con apoyo mutuo. Por ejemplo, los miembros de la red podrian acordar vias y
medios para aplicar lo que han aprendido en su administracidon y después informar a la red de los
progresos. Por lo tanto, el trabajo en red, que desarrolle e implemente una serie de mini-proyectos
revisados por colegas de la red y discutidos sus resultados, seguramente puede afiadir mucho valor.

Muchos Estados miembros, que tengan Programas Operativos del TO11 para el periodo 2014-2020,
de hecho ya habran recibido financiacién del ESIF para reformas administrativas en 2007-13. No
obstante, aunque hay alguna evidencia del éxito de estos programas, parece prestarse poca atencién
a las ensefanzas de lo que salid mal y a la manera de mejorar las cosas en el nuevo periodo. Aunque
muchos equipos de programacion y ejecucidn piensen que todo sera nuevo y diferente esta vez, es
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probable que la dindmica de los nuevos programas permanezca estable. Por tanto, es necesario el
desarrollo de potentes sistemas de gestién del conocimiento y desarrollar una cultura de aprender de
los errores. Los gestores de programas deben preguntarse constantemente (y responder) a si mismos
y a su equipo: éQué va a ir mejor en esta ocasion, y por qué? Un buen sistema de seguimiento y
evaluacién ayudard a ello, pero una buena plataforma informatica del conocimiento que recoja
también aspectos cualitativos (lecciones aprendidas, casos de éxito) ayudara en este sentido.
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