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EL PROYECTO SECTORES DE LA NUEVA ECONOMIA 20+20

€l proyecto sectores de la Nueva €Economia

El proyecto Sectores de la Nueva Economia 20+20 presenta experiencias empresariales de éxi-
to representativas de los valores y usos de la Nueva Economia con el fin de comprender cudles
son las claves del éxito de esta realidad que esta surgiendo. De esta manera EOI Escuela de Orga-
nizacion Industrial, siguiendo las lineas trazadas en el Plan Estratégico e0i2020, busca fomentar
las nuevas formas de gestion empresarial que, a través de la introduccion de metodologias de
organizacion innovadoras y modelos de negocio basados en la creatividad y el talento, respon-
dan a las necesidades de modernizacion de la Pyme espafola, ayudando asi a fomentar el empleo
y el desarrollo del tejido productivo en Espaia.

Estas nuevas formas de gestion empresarial de la Nueva Economia 20+20 asientan sus pila-
res en valores como:

- Sostenibilidad

- Creatividad

- Transparencia

- Participacion

- Responsabilidad
- Tecnologia

+ Compromiso

Este proyecto estd analizando en su conjunto 20 sectores o dmbitos de actividad econd-
mica que compongan y comprendan experiencias empresariales novedosas basadas en
estos valores. En una primera fase, desarrollada a lo largo del primer semestre de 2010,
cinco equipos de investigacion de seis Universidades espafolas analizaron 100 empresas
de cinco sectores de la Nueva Economia para detectar las iniciativas de éxito que confi-
guran y determinan sus modelos de negocio:

- Economia Social

+ Economia Digital

- Industrias de la Creatividad
- Economia Abierta

- Economia Verde

En esta segunda fase, realizada en 2011, otros cuatro equipos de cinco Universidades
espanolas han analizado 80 nuevas experiencias empresariales y de gestidon de cuatro
sectores mas de la Nueva Economia:

+ Administracion y Competitividad
- Economia de la Confianza

- Economia del Ensamblaje

- Empresas de humanidades

La dindmica de trabajo que ha guiado la investigacion responde a un proceso de investigacion
abierta, en la que el proceso en si mismo es un resultado de difusion publica. La metodologia
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Work in progress trata de potenciar al maximo el flujo de conocimiento permitiendo establecer
un didlogo constructivo entre el proceso investigador abierto y la sociedad. De esta forma, se han
empleado de modo intensivo blogs para la narracion periddica de los andlisis de las empresas,
se han publicado los borradores para su discusion en red y los seminarios abiertos desarrolla-
dos durante la investigacion se han difundido en directo por video a todas las redes.

€l concepto de Nueva €conomia

La crisis financiera, que estalld con toda virulencia en el afio 2008 y se traslado a partir de
ese momento a la economia real, ha puesto de manifiesto muchas de las debilidades del
actual sistema econdmico, politico y social. Muchos de los cambios que se estan producien-
do en estos dmbitos tienen su origen en las transformaciones que vienen ocurriendo des-
de mediados del siglo pasado.

Los economistas llevan tiempo debatiendo el surgimiento de una nueva economia a escala
mundial. De hecho la etiqueta “nueva economia” para definir los cambios que se estan produ-
ciendo adquirid una rapida popularidad en la década de 1990, a pesar de que su idoneidad fue
objeto de discusion por parte de los especialistas y se cuestiond fuertemente a partir de la cri-
sis de las empresas puntocom del aiio 2000. Sin entrar en la discusion de lo acertado o no de
esta denominacion o de si fuese preferible llamarla “economia basada en el conocimiento”
como propone la Comision Europea, podemos destacar que sus dos componentes fundamen-
tales son, como propone Castells (1997: 93)', la informacionalizacidn y la globalizacidn. Es una
economia informacional porque “la productividad y competitividad de sus agentes (ya sean
empresas, regiones o naciones) dependen fundamentalmente de su capacidad para generar, pro-
cesar y aplicar con eficiencia la informacion basada en el conocimiento”. Ademas, es una eco-
nomia global porque “la produccion, el consumo 'y la circulacion, asi como sus componentes (capi-
tal, mano de obra, materias primas, gestion, informacion, tecnologia, mercados) estan organizados
a escala global, bien de forma directa, bien mediante una red de vinculos entre agentes econo-
micos”. La posibilidad de disfrutar de informacion de forma instantanea y simultanea a bajo
coste por numerosas personas dispersas en el espacio configura una red de relaciones que
influye sobre la configuracion de la actividad econdmica (Ontiveros, 2000)2.

El término “nueva economia” no se refiere a un sector concreto de la economia, sino a una nue-
va forma de produccion y consumo, consecuencia de los cambios tecnoldgicos relacionados con
la informacion, las comunicaciones vy la globalizacion. A pesar de que en su acepcion mas
periodistica se le vincula exclusivamente con las empresas de nueva tecnologia, desde un pun-
to de vista econdmico su sentido es mucho méas amplio. Este hace referencia a cdmo las empre-
sas se relacionan actualmente a través de la red de Internet y a la forma en que las nuevas tec-
nologias de la informacidon mejoran la eficiencia de todos los aspectos de la economia, especialmente
de las empresas tradicionales. Para estas empresas, la nueva economia implica un incremento

T CASTELLS, M. (1997): La sociedad red, Alianza Editorial, Madrid.
2 ONTIVEROS, E. (2000): La nueva economia, Claves de razén practica, n® 103, pp. 16-26.
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de la productividad a través de la reduccion de costes y la mejora en los servicios a los clientes
(adaptacion a sus necesidades, velocidad de acceso, etc.).

Construyendo la Nueva €conomia 20+20

Todos estos cambios estdn propiciando la transformacion de las estructuras de muchos secto-
res tradicionales y la aparicion de oportunidades de negocio en otras actividades que no pue-
den ser definidas sdélo en funcidn de los productos que comercializan, sino que se mueven de
forma transversal a lo largo de las divisiones sectoriales tradicionales. Por su importancia y posi-
bilidades de futuro para el crecimiento de la economia espanola, el proyecto Nueva Economia
20+20 se ha centrado en analizar las siguientes actividades transversales:

Economia Verde. Actividades en torno a la lucha contra el cambio climatico, al fomento
del ahorro del agua, y otros recursos naturales y la generacion sostenible de energia.
Economia Social. Actividades realizadas por cooperativas, fundaciones, mutualidades y
asociaciones que actuan en distintos dmbitos de interés social con objetivos no estric-
tamente mercantiles.

Economia Digital. Actividades relacionadas con las Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacién, fundamentales para incrementar el capital tecnoldgico de las empresas
y aumentar su productividad.

Industrias de la Creatividad, que realizan conexiones originales entre distintas actividades
y nuevos desarrollos en el ambito cultural.

Economia Abierta, empresas que emplean modelos de negocio abiertos, en los que las
redes entre empresas, proveedores y clientes completan el proceso productivo median-
te un sistema de relaciones basadas en la cooperacion.

- Administracion y Competitividad. Actividades y proyectos de gestion publica basados en
la introduccidon de nuevas preocupaciones sociales, en la asunciéon de soluciones a retos
tecnoldgicos y en la creacion de infraestructuras facilitadoras del desarrollo competitivo
de los sectores econdmicos.

Economia de la Confianza, basada en organizaciones en las que la confianza forma par-
te del conjunto de recursos intangibles que les proporcionan sus ventajas competitivas,
actuando como un factor clave en su capacidad competitiva.

Economia del Ensamblaje, en donde la capacidad de la empresa para adaptar y siste-
matizar el conocimiento adquirido de diversas fuentes favorece la resoluciéon de proble-
mas vy la generacion de nuevos procesos de innovacion.

Empresas de Humanidades, en las que las personas cumplen un papel central en su mision,
vision y procesos, aplicando el talento humanistico a sus practicas empresariales y pri-
mando el lado humano de la tecnologia.

Se han elegido estas actividades porgue en una economia en red como la actual es mas
importante controlar los intangibles y la distribucion, esto es, el acceso a la red por parte
de los usuarios, que la produccion fisica. De hecho, la irrupciéon de los grandes paises
emergentes ha supuesto un incremento de la productividad y de la intensificacion de la
competencia, por lo que el valor y la rentabilidad provienen cada vez mas de los derechos
inmateriales, como las patentes y las marcas frente a los productos materiales.
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Las principales transformaciones se estan produciendo en los margenes del sistema, a través
de la identificacion de oportunidades de negocio fuera de los dmbitos tradicionales que carac-
terizan la actividad de cada sector. En la economia tradicional, las grandes empresas controlan
la oferta fundamentalmente a partir de su poder de mercado, marcando el ritmo de la innova-
cion y rentabilizando al maximo sus productos. En estos nuevos modelos de negocio lo funda-
mental es el tamano vy la vinculacion a la colectividad de usuarios a los que se sirve.

Caracterizacion de la Nueva €Economia 20+20

Los nueve sectores analizados en el Proyecto presentan una serie de tendencias convergentes
gue permiten intuir las ideas fuerza en torno a la que se configura la Nueva Economia 20+20:

El objetivo principal consiste en la creacion de valor y la apropiacion del valor creado.
Aqguellas organizaciones capaces de crear valor encuentran su hueco en el sistema,
pero sélo aquellas capaces de apropiarse de forma sostenida en el tiempo del valor
creado son las que obtienen rentabilidad y pueden sobrevivir en el largo plazo. La bata-
lla por la apropiacion del valor creado se va a producir en el interior de la red producti-
va por el control de los nodos rentables, y en el exterior por la tendencia de los consu-
midores hacia el low cost y la utilizacidon gratuita de muchas de las actividades de Internet.

Las nuevas oportunidades para estas empresas surgen de una elevada creatividad dado
que las ideas del negocio surgen de conexiones originales, no establecidas anterior-
mente. Partiendo de la base que creatividad es conectar, la capacidad creativa de estas
empresas se plasma en la deteccidon de agujeros estructurales en redes, predominante-
mente ideoldgicas.

Se hace un uso intensivo de las nuevas tecnologias de la informacion y comunicacion
(TIC). El saber utilizar las TIC es considerado un recurso mas de la organizacion que se
emplea de forma natural, especialmente en las empresas mas jovenes impulsadas por
los llamados nativos digitales. Se trata de establecer una nueva infraestructura que
reduce costes y elimina barreras de entrada. Se crea valor y rentabilidad a través de la
reduccion de costes (productos /ow cost) o mediante creacidon de nuevas propuestas que
facilitan la aparicion de nuevos sectores de actividad.

Las estructuras organizativas tienden a ser planas, flexibles e integradas. La toma de deci-
siones se produce de forma descentralizada y abierta, pudiendo intervenir en las deci-
siones fundamentales stakeholders que no estan integrados en los drganos de direccion
de la empresa. En este sentido, la empresa se torna abierta.

Las relaciones entre los diferentes stakeholders que interaccionan en cada actividad
econdmica son difusas y, en muchos casos, el capital social y relacional adquiere mayor
importancia que el capital econdmico financiero. La relacion de propiedad no es tan
significativa como el dominio de alguna competencia esencial para el buen funcionamien-
to del conjunto.
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- Creacion y gestion de un capital relacional basado en la confianza. Esta confianza ya no pro-
viene exclusivamente del producto o servicio que se vende, sino que va mas alld, buscando
compartir unos mismos valores entre empresa y consumidor a través de redes o subredes socia-
les. La confianza se configura como uno de los elementos imprescindibles para el funciona-
miento de las relaciones en las que estan basadas estas actividades econdmicas, de ahi la impor-
tancia estratégica del capital relacional de la empresa.

La diferenciacion se orienta a sefias de identidad relacionadas con un estilo de vida que
no establece limites entre lo profesional y lo personal. Se trata de romper las barreras
entre ambos dmbitos, es decir, de producir fuera del trabajo y mezclar el trabajo con el
ocio. Este estilo de vivir y de producir se basa en una ideologia compuesta por un siste-
ma de valores y un propdsito que forman un todo indivisible.

Las comunidades de consumidores se definen a partir de unos valores comunes fuerte-
mente ideologizados, como pueden ser la ecologia, la pasién por software abierto o la
implicacién social. A partir de estos valores se identifican inquietudes comunes que
pueden ser satisfechas de forma original mediante ofertas de productos o servicios que
responden a las necesidades de estos colectivos.

Se supera la barrera del tamano fisico de la empresa. Para estas empresas, el tamafo se
configura y tiene sentido en funcidn de la capacidad de gestionar la escala competitiva
que reclama la red.

Tipologia de las empresas de Nueva €conomia 20+20

Los casos empresariales y experiencias de gestidn seleccionados como ejemplos de valo-
res, formas de organizacion y modelos de negocio de la Nueva Economia, han sido anali-
zados empleando un sistema de indicadores elaborado en torno a seis ejes tematicos (el
proyecto empresarial, el modelo de negocio, el papel de la innovacion, la cultura corpora-
tiva, la configuracién organizativa y la red de valor de la empresa). De este modo, se han
identificado 10 tendencias principales que establecen una primera tipologia de empresa
de Nueva Economia 20+20:

El tipo de empresario de las empresas de Nueva Economia 20+20 se corresponde con un
empresario que combina los perfiles de innovador y emprendedor simultdaneamente.

La categoria de empresario innovador hace referencia a aquellos casos en los que la
misma persona que desarrolla el proyecto es a su vez la inspiradora de la idea de nego-
cio. De la misma manera, el perfil de empresario emprendedor responde a que el pro-
yecto es impulsado por la misma persona que ha sido capaz de reunir los recursos
necesarios para tal fin. En las empresas de Nueva Economia 20+20 se ha identificado a
la mayoria de empresarios analizados como empresarios de un perfil innovador y empren-
dedor simultdneamente, aungue este perfil en ocasiones recae en varias personas impul-
soras de un proyecto empresarial, de forma que cada uno reuna unas caracteristicas
distintas, conocimientos y capacidades que se complementan. Esta combinacién exige
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la definicion previa de lo que somos y queremos llegar a ser como organizacion en el mar-
co de una determinada vision del futuro (de la economia y la sociedad en su conjunto,
asi como de la actividad especifica a la que se dedicarad la empresa).

Las personas que fundaron la empresa siguen dirigiéndola en la actualidad.

En relacion con la tendencia existente en el perfil de empresario innovador y emprende-
dor de las empresas de Nueva Economia 20+20, las personas que fundaron las empre-
sas mayoritariamente contindan dirigiendo el proyecto empresarial en la actualidad. En
cierto modo esto es debido a que se trata de empresas en su mayoria jovenes; ademas,
las primeras tendencias convergentes observadas indican que se trata de proyectos
muy personalistas, en los que el objetivo ultimo no es siempre la obtencidon de benefi-
cios pecuniarios sino la materializacion de una idea, de una ilusién, credndose un vincu-
lo profundo y duradero entre fundador y proyecto. Por tanto, ese fuerte compromiso per-
sonal que se genera durante la puesta en marcha del proyecto también ayuda a explicar
la persistencia de los fundadores como directivos actuales.

El grado de apertura del modelo de negocio, entendiéndose como tal la participacion
de la empresa en redes de valor con otros agentes econémicos, es muy alto.

Los modelos de negocio de las organizaciones estudiadas se basan, en buena medida,
en desarrollar una propuesta de valor deseable para el cliente a partir de la conjugacion
de diferentes recursos y capacidades controlados por diversos agentes econdmicos. Es
decir, en primer lugar es preciso acceder a tales recursos y capacidades mediante la
creacion de redes. A continuacion, la empresa ha de resolver dos cuestiones: cdmo gene-
rar los incentivos precisos para que los restantes nodos de la red pongan a disposicion
de ésta dichos recursos y capacidades, y cdmo repartir los resultados obtenidos.

El elevado grado de apertura del modelo de negocio que se observa en la realidad res-
ponde, por tanto, a la necesidad de acceder a las potencialidades de otros agentes socioe-
condmicos y a la conveniencia de ofrecerles esquemas transparentes de cooperacion.
Solo asi los potenciales socios y colaboradores percibirdan con nitidez que el modelo de
intercambio propuesto es mutuamente beneficioso, esto es, se configura como un jue-
go de suma positiva.

Fuerte grado de cohesidn de los diferentes campos de actividad que intervienen en el
modelo de negocio.

En los estadios iniciales del proyecto empresarial tal cohesion facilita economias de dmbi-
to o alcance imprescindibles para rentabilizar al maximo los relativamente escasos
recursos disponibles. No obstante, y mas alla de esa ldgica puramente econdmica, se per-
cibe codmo la coherencia en las actividades contribuye sobremanera a la decantacion de
una imagen que, en ultimo término, es la que busca el cliente. Es decir, el cliente deman-
da un producto o servicio que se enmarca ideoldgicamente gracias a la imagen de mar-
ca. Cuanto mas poderosa sea la imagen, mas tentada se verd la empresa para abordar
una diversificacion concéntrica o relacionada de sus campos de actividad para poder ren-
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tabilizar al maximo la inversion efectuada. Se alcanza por tanto otro estadio superior en
el cual se transmite al cliente la idea de la proximidad de las combinaciones producto-
mercado-tecnologia mediante la imagen identificativa de la empresa.

Alto grado de cooperacién con otros agentes.

Este resultado se halla estrechamente relacionado con el alto grado de apertura del mode-
lo de negocio antes referido. En este punto merece destacarse que, mas alla de la indi-
cada vinculacién con otros agentes econdmicos, las empresas estudiadas carecen de pre-
juicios para buscar nexos con diversas personas, entidades y organizaciones presentes
en la sociedad. No se trata solo de buscar, por ejemplo, la colaboracion con entes publi-
cos, sino con agentes de la sociedad civil (entidades no lucrativas, asociaciones o fun-
daciones de diverso caracter). Este nivel de cooperacion que requiere el desarrollo del
proyecto impulsa a su vez una dindmica febril que puede transformar sustancialmente
la idea inicial. Se obtiene asi un modelo de negocio resultante (aunque sometido a cam-
bios constantes) que goza de una alta legitimidad social, en la linea apuntada en su dia
por Selznick® seguin la cual la empresa pasa de no ser mas que un pufiado deslavazado
de recursos y capacidades a convertirse en una auténtica institucion social, puesto que
presta un servicio Util a la sociedad.

Ademas, como veremos a continuacion en mayor detalle, este alto grado de cooperacion
con otros agentes facilita en gran medida el desarrollo de la funcién innovadora y garan-
tiza su continuidad en el mercado.

Las principales innovaciones que realizan las empresas son graduales y centradas en
el producto.

Segun la revisidon del Manual de Oslo* llevada a cabo por la OCDE en 2005, las innova-
ciones pueden ser de producto, de proceso, de método de comercializacion o de orga-
nizacion. Ademas, puede tratarse de innovaciones radicales (revolucionarias) o gradua-
les (se mejora un bien o servicio ya existente).

Entre las distintas clases de innovacion existentes, parece que las innovaciones de pro-
ducto son las mas frecuentes entre las empresas de la Nueva Economia 20+20. Se pue-
de justificar esta eleccidn porque el lanzamiento de nuevos productos es lo que le per-
mite a una empresa diferenciarse mas rapidamente de sus competidores. Este
comportamiento deja entrever que las empresas dan mayor prioridad a la ventaja “dife-
renciacion” que a la ventaja “coste”, si bien, no debemos descartar que, en algunas oca-
siones, un nuevo producto pueda llevar consigo un ahorro de coste.

3
4

Selznick, P. (1957). Leadership in Administration. A Sociological Interpretation. New York, NY: Harper & Row.
www.oecd.org
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Igualmente, predominan las innovaciones graduales sobre las radicales, puesto que resul-
ta menos arriesgado optar por una mejora continua hasta agotar el desarrollo de las posi-
bles y sucesivas generaciones inherentes a un producto.

La Cultura Corporativa es altamente participativa y se acepta el derecho al error en un
proceso de asuncién de riesgos.

El modelo de Cultura Corporativa que prevalece en las empresas es de corte innovador.
Un modelo de Cultura de innovacion obedece a una forma de pensar y de actuar que
genera, desarrolla y establece valores, convicciones y actitudes propensos a suscitar, asu-
mir e impulsar ideas y cambios que suponen mejoras en el funcionamiento y eficiencia
de la empresa, aun cuando ello implique una ruptura con lo convencional o tradicional.

Una Cultura de Innovacion tiene, por consiguiente, efecto en el estilo de direccion de las empre-
sas, en la gestidon de los recursos humanos, en el fomento de la creatividad, en el aprendizaje
organizativo y en los sistemas de vigilancia e inteligencia tecnoldgica y competitiva.

Las empresas tienen organizaciones flexibles, se identifican con la estructura funcional
y en menor medida con la matricial.

Una de las principales tendencias diferenciales de las empresas de la Nueva Economia
20+20 respecto a sus estructuras organizativas es su tendencia hacia la funcionalidad, sin
embargo, en el caso de estas empresas, esta opcidon estd mas relacionada con el tama-
Ao que con la eficiencia de este tipo de configuracion. Por el contrario, un rasgo diferen-
cial detectado que si caracteriza a las estructuras organizativas de estas empresas es, mas
bien, su nivel de integracién y flexibilidad.

Integracién, porque para ser innovadoras las empresas deben imbricar todos sus recur-
sos y capacidades y apostar por lo multidisciplinar y lo multifuncional. Y flexibilidad,
porque las empresas deben adaptarse constantemente a los cambios que generan sus
innovaciones vy a las transformaciones que suponen, para ellas, esas otras innovaciones
que adquieren las organizaciones.

Destaca la capacidad de trabajo en equipo y de adaptacion al cambio.
Los procesos de aprendizaje en equipo implican las siguientes interrelaciones:

- Contar con un personal cualificado y motivado dispuesto a incrementar y a mejorar
sus capacidades y habilidades, y preparado para compartir sus conocimientos traba-
jando con otros miembros de la organizacion.

- Encauzar las actitudes, conocimientos, capacidades de las personas hacia la innovacion.

- Recurrir a fuentes de conocimiento mas amplias para procurar complementar la base
de conocimiento de la empresa y generar las innovaciones que por si mismas necesi-
tan multiples fuentes de informacion.
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La principal estrategia seguida por las empresas es la diferenciacion.

Las innovaciones de producto graduales generan una serie de ventajas competitivas
que las empresas explotan desarrollando, prioritariamente, estrategias de diferencia-
cion, relegando a un segundo plano la de reduccion de costes, como se ha visto ante-
riormente. El problema asociado a la estrategia de diferenciacion, en caso de éxito, es la
imitacion por parte de los competidores, lo cual tiende a acortar el ciclo de vida de los
productos y a afectar negativamente la cuota de mercado controlada por la empresa pio-
nera. Con estas importantes limitaciones, las empresas no tienen otra alternativa que la
de intentar regenerar constantemente su cartera de competencias para poder obtener
nuevas ideas, nuevos conocimientos y nuevas aptitudes que faciliten la creacion de
innovaciones de mejora.

€Estructura de las publicaciones Nueva €Economia 20+20

En todos los libros correspondientes a los nueve sectores analizados a lo largo de la pri-
mera vy la segunda fase del proyecto, el lector podrad encontrar el mismo esquema:

Primero, ante la existencia de un debate abierto en la sociedad y el mundo académico
sobre las diversas conceptualizaciones de un fendmeno tan novedoso como la Nueva
Economia, se ha desarrollado una definicién y caracterizaciéon de cada sector de la
Nueva Economia 20+20 basada en el trabajo empirico realizado y respaldada por el amplio
consenso otorgado por el proceso de validacidon abierto mediante metodologias 2.0.

Segundo, se ha procedido a identificar y describir 20 experiencias empresariales de
éxito dentro de cada sector de la Nueva Economia 20+20. Cada modelo de negocio se
ha caracterizado a través del analisis de varios indicadores a partir de los siguientes ejes
tematicos:

1. Descripcién del proyecto empresarial.

2. ldentificacion y caracterizaciéon del modelo de negocio.
3. El papel de la innovacion en la empresa.

4. La cultura corporativa.

5 Configuracién organizativa.

6. Red de valor de la empresa.

Tercero, una vez analizadas las experiencias de la Nueva Economia 20+20, se han resal-
tado 20 claves del éxito de cada sector, determinando y describiendo la esenciay el valor
diferencial de sus modelos de negocio, asi como las consecuencias estructurales y
estratégicas que podrian tener para un proyecto empresarial.
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Las nuevas formas de gestion empresarial basadas en valores como la sostenibilidad, la
creatividad, la transparencia y participacion, la responsabilidad y compromiso con la
sociedad o la tecnologia, encuentran frecuentemente una referencia en instituciones
publicas gue han sido pioneras en la introduccidon de nuevas preocupaciones sociales, en
la asuncion de soluciones a ciertos retos tecnoldgicos, en la creacion de infraestructuras
facilitadoras del desarrollo de algunos sectores econdmicos o en la definicion de grandes
marcos de actuacion conjunta para el sector privado que sean coherentes con la gestion
de las diferentes politicas publicas.

En contra de lo que a menudo se sostiene, la Administracion Publica no sélo no tiene por
qué ser un obstaculo a la competitividad de las empresas, sino que a menudo ejerce como
elemento indispensable para el buen funcionamiento del mercado cuando ella misma es capaz
de dar “gfemplo” de excelencia. Es innegable que, con las mismas reglas, unos organismos son
mas capaces que otros de enfrentarse con éxito a sus desafios y es precisamente en las cla-
ves de éxito en el sector Administracion donde quiere centrarse este estudio.

En efecto, aunque cabe retrotraerse a la organizacién e infraestructura que sustentaba los
grandes imperios, puede decirse que es desde el Renacimiento (Francia, Gran Bretafa y
Espafa) al siglo XIX (Alemania, Italia) cuando, junto con la consolidacion de los grandes
Estados-nacion, se construye un importante aparato administrativo necesitado de reglas
y de control judicial. Esa construccion gira en torno a dos grandes modelos: el inglés del
rule of law y el francés de separacion entre derecho administrativo y derecho privado. Cuan-
do hoy se escuchan voces criticas contra lo publico, conviene recordar que, paraddjicamen-
te, la legitimidad del poder publico surge del propio Estado liberal al constatar la necesi-
dad de un agente neutral capaz de garantizar frente a terceros el derecho de propiedad.
Desde entonces, son muchos los cambios que ha experimentado y sigue experimentando
este “Estado administrativo”, tanto en cuanto a la extension de sus funciones y evolucion
hacia una forma de actuacion mas flexible, como en su propia organizacién, donde un
diseflo predominantemente mono-organizacional, racional y jerarquizado, paulatinamente
se ha ido dirigiendo hacia un modelo mas complejo, pluri-organizacional, descentralizado
y abierto a férmulas de colaboracion con el sector privado. Todo ello en el marco de un con-
texto cada vez mas globalizado, que facilita el intercambio de experiencias y mejores
practicas dentro de una tendencia a una mayor unificacion de modelos y recetas.

Antes de proceder al andlisis de los veinte casos de organizaciones publicas selecciona-
dos para representar al sector que se ha denominado Economia de la Administracion y la
Competitividad, resulta imprescindible determinar —primero— lo que se entiende por Admi-
nistracion, para destacar —después— su importancia en el impulso de la competitividad
de la economia en nuestro pais.

Por su capacidad explicativa e incluso grafica, para realizar la descripcidn previa del sec-
tor Administracion se propone utilizar el paradigma de la Geografia, es decir, aplicar un
modelo de analisis que explique la realidad del “territorio Administracion” a través de la des-
cripcion sucesiva de la taxonomia de lo publico: ciencia que se ocupa de clasificar y orde-
nar sistematicamente los seres vivos, en este caso las organizaciones publicas frente a las
organizaciones privadas; la topografia de lo publico: ciencia que estudia los procedimien-
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tos que tienen por objeto la representacidon grafica de la superficie de la Tierra, en este
caso de las organizaciones publicas, mediante la definicion de las actividades materiales
que tienen encomendadas, asi como de los modelos de gestidn para su ejecucion; y la
geografia de lo publico: ciencia que trata la descripcidon de la Tierra en todas sus dimen-
siones, pudiendo considerar en su concepcidn mas amplia, ademas de las ciencias natura-
les, las denominadas ciencias sociales, en este caso, contemplando las organizaciones publi-
cas en su version dindmica de relacion con la sociedad y, especialmente, como impulsoras
de la competitividad y productividad de la economia.

1. Taxonomia de lo publico: Clasificacion y ordenacion de las
organizaciones publicas

De “taxos” —ordenacion— y “nomos” —ley—, denominamos Taxonomia de lo publico a la
parte de la ciencia administrativa que —en correlacion con la ciencia que se ocupa de cla-
sificar y ordenar sistematicamente a los seres vivos basandose en las analogias y diferen-
cias que existen entre ellos— determina en concreto qué entidades deben ser consideradas
en puridad como parte integrante del Sector Publico, con el fin de conceptualizarlas como
objeto de estudio del proyecto.

A pesar de la variedad y heterogeneidad de las organizaciones incluidas en él, los entes que
conforman el sector publico suelen tener una serie de caracteristicas comunes que van a
ser utilizadas en la investigaciéon como criterios justificativos a la hora de calificar una
organizacion como publica.

* En primer lugar, las organizaciones publicas suelen realizar actividades dedicadas a la
gestidon de intereses publicos, entendidos como aquellos intereses de todos que pue-
den ser prestados a toda la sociedad —con independencia de la naturaleza, publica o pri-
vada, de quien los presta— y, especificamente, de intereses generales, entendidos como
aguellos que consisten en la satisfaccion de las necesidades de los ciudadanos que se
determinan mediante la voluntad popular expresada a través de las instituciones demo-
craticas.

¢ Un segundo criterio para determinar el caracter publico de una organizaciéon radica en
atender al peso de la financiacién publica en sus presupuestos. De este modo, debe
considerarse que financiacion publica es la procedente de los presupuestos generales del
Estado, los de una Comunidad Auténoma o la Administracion Local, asi como de los pre-
supuestos de las instituciones que se integran en los sefalados presupuestos generales,
principalmente en forma de anexos. Dentro de este apartado, es necesario destacar espe-
cialmente la importancia de la procedencia del salario de los empleados de la organiza-
cion, siendo mas clara la naturaleza publica de un ente cuando su personal esta retri-
buido conforme a lo establecido en los presupuestos generales, al margen de la naturaleza
juridica de su relacién contractual.
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e Otro criterio clasico para clasificar una organizacion como publica radica en atender a
su régimen juridico de funcionamiento, es decir, aquellas que estan sometidas al derecho
publico, principalmente al derecho administrativo. En este caso, la determinacion del érga-
no responsable del enjuiciamiento de sus actos —cuando se trata de la jurisdiccion con-
tencioso-administrativa— va a ser decisivo para determinar su naturaleza publica.

¢ Finalmente, un criterio esencial que caracteriza a las organizaciones del sector Admi-
nistracion es el ejercicio de autoridad publica. La autoridad publica comprende el ejer-
cicio de potestades publicas en busca del interés general conforme a la definicion
sefalada mas arriba, considerando potestad publica aquella situacion de poder que habi-
lita a su titular a imponer conductas a terceros mediante la constitucion, modificaciéon o
extincién de relaciones juridicas, o mediante la modificaciéon del estado material de cosas
existentes, en aplicacién de la ley.

A la vista de lo sefalado, debe concluirse que la organizacidén gue redna un mayor nime-
ro de las caracteristicas sefialadas, podra considerarse publica en mayor grado que otras.
Esto permitira distinguir en el escenario publico entre organizaciones totalmente privadas
(partidos politicos, sindicatos y organizaciones empresariales; entidades no lucrativas
subvencionadas); organizaciones privadas que realizan alguna o algunas actuaciones de
relevancia publica (corporaciones de derecho publico, ejercientes privados de funciones
publicas); organizaciones con una naturaleza mixta entre publica y privada (sector publi-
co empresarial y fundacional) y organizaciones genuinamente publicas (Administraciones
territoriales, cdmaras legislativas, administracion consultiva y de control, organismos inter-
nacionales, administracion electoral, juzgados y tribunales).

A continuacion se realiza una exposicion de las distintas organizaciones que se puede
considerar que cuentan con alguna, o varias, de las caracteristicas a las que se ha hecho
referencia. Las tres primeras, de caracter territorial (Administracion del Estado, de las Comu-
nidades Autdnomas y Local), constituyen el ndcleo duro de las organizaciones publicas por
los fines de interés general que persiguen, su financiacion procedente de presupuestos publi-
cos, el régimen juridico sometido al derecho administrativo y el ejercicio de potestades
publicas que implican autoridad.

Administracion General del €stado

Segun el criterio establecido en la Ley General Presupuestaria y atendiendo al Inventario de
Entidades del Sector Publico Estatal realizado por la Intervencidon General de la Administracion
del Estado, puede sefalarse que la Administracion General del Estado se divide en varias ramas:

e Sector Publico Administrativo.
Ministerios.
Entidades gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social.
Organismos Auténomos.
Agencias Estatales (por ejemplo, la Agencia Estatal del Consejo Superior de Investi-
gaciones Cientificas, la Agencia Estatal de Meteorologia).
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- Consorcios.
- Mutuas de la Seguridad Social y centros y entidades mancomunadas.

¢ Sector Publico Empresarial.
- Sociedades Mercantiles Estatales (por ejemplo, Paradores de Turismo, Corporacion
RTVE o Agencia EFE).
- Entidades Publicas Empresariales (por ejemplo, AENA, ADIF, SEPI, ICO o RED.ES).

¢ Sector Publico Fundacional.
- Fundaciones publicas (por ejemplo, la Fundacion Espanola para la Ciencia y la Tecno-
logia FECYT, la Fundacion Tripartita para la Formacion en el Empleo y la Fundacion
Internacional y para lberoamérica de Administracion y Politicas publicas FIIAPP).

Asimismo, debe anadirse la Administracion Electoral, considerada Administracion por la Ley
Organica de Régimen Electoral General.

Comunidades Autdénomas

En Espana existen 17 administraciones autonémicas y dos Ciudades dotadas de autonomia,
Ceuta y Melilla, que reflejan un enorme paralelismo con la Administracion General del
Estado. Dada la variedad de entes existente en cada una de ellas, las referencias aqui con-
tenidas deben considerarse sin animo de exhaustividad.

Para analizar la Administracion Autondmica en este estudio se ha tenido en cuenta el Inven-
tario de Entes Dependientes de las Comunidades Autonomas vy el Acuerdo del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera de 10 de abril de 2003, de modo que, en estricto paralelis-
mo con lo que se ha descrito en la Administracion General del Estado, deben considerar-
se entes autondmicos:

e Sector publico administrativo.

- Las Administraciones Generales de cada Comunidad Auténoma (Consejerias y Depar-
tamentos autonémicos).

- Los Organismos Auténomos y Entidades Publicas que dependan de ella. Algunos ejem-
plos de organismos auténomos serian el Instituto de la Vivienda de Madrid, el Institut
Valencia de la Juventud o el Servicio Publico de Empleo del Principado de Asturias; y
de Entes publicos sometidos a derecho privado, el Instituto Aragonés de Fomento, el
Institut Cartografic de Catalunya o la Entidad Publica Empresarial 112 de Cantabria.

- Los Consorcios autondmicos (como, por ejemplo, la Red de Consorcios Escuela de For-
macion para el Empleo de la Junta de Andalucia).

¢ Sector publico empresarial.
- Las Sociedades mercantiles autonédmicas (por ejemplo, Sociedade para o Desenvol-
vemento Comarcal de Galicia, Regidon de Murcia Turistica, S.A. o Sociedad Canaria de
Television Regional).
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e Sector Publico Fundacional.
- Fundaciones publicas autondmicas (por ejemplo, Fundacion Patrimonio histérico de
Castilla y Ledn, Fundacio Balears a L’Exterior, Fundacion Navarra para la Excelencia).

A este elenco se pueden afadir las Universidades Publicas, los hospitales publicos y los cen-
tros educativos publicos. En este ultimo apartado, cabe mencionar también las caracteris-
ticas especiales de los centros educativos concertados que reciben financiacion publica,
razon por la cual los entes publicos pueden imponerles determinadas condiciones, por ejem-
plo, en relacion con la admisién de los alumnos.

€ntidades Locales
En Espafa existen 8114 municipios, 50 provincias y 11 islas.

A los efectos de este estudio, se van a considerar la Provincia, el Municipio y la Isla (tanto
Cabildos de Canarias como Consejos Insulares de Baleares), poniendo de relieve la gran
variedad existente en este ambito. Como ejemplo de ella, en cuanto a las provincias, se sefia-
la que las hay de régimen comun y de régimen especial (por ejemplo, Alava) y en relacion
con los municipios, llama la atencion sus diferentes y variopintos voliumenes de poblacion,
desde los mas poblados de Espaia (Madrid, Barcelona y Valencia) hasta los que cuentan
con un pufado de habitantes pero adoptan la misma forma juridica de los anteriores, sin
perjuicio de las especialidades en el régimen juridico de los municipios mas poblados.

Por otro lado, junto a las entidades locales debe considerarse también su sector publico
empresarial y fundacional. Tanto la provincia, como el municipio o las islas, cuentan con
un gran numero de entidades dependientes, fundamentalmente organismos auténomos
(Museos y Centros del Cabildo de Tenerife, Centro Municipal de Informatica de Malaga,
Empleo y Desarrollo Rural de la Diputacion Provincial de Salamanca); pero también enti-
dades publicas empresariales (Vivienda-Donostiako Etxegintza del Ayuntamiento de San
Sebastian, Caceres Ciudad de Congresos o Patronat Municipal de L’'Habitatge del Ayunta-
miento de Barcelona); y sociedades mercantiles (Madrid Arte y Cultura S. A, Logrofo Depor-
te S. A. o Sociedad Municipal de Vivienda y Suelo de Palencia).

Ejemplo de fundaciones locales son la Fundacién Municipal de Deportes del Ayuntamien-
to de Valladolid, la Fundacion Granada Educa o el Patronato de la Vivienda de Alicante.
€ntidades locales de régimen especial

En este grupo se incluyen las Comarcas, las Mancomunidades de municipios, las Areas
metropolitanas, los Consorcios locales y los Entes inframunicipales.

En Espana existen 3.722 entidades de ambito inframunicipal (como la pedania de Marche-
na en Lorca), 1.024 mancomunidades de municipios (como la del Campo de Gibraltar); 81
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comarcas de municipios (como El Bierzo); 4 dreas metropolitanas (como la Entidad Metro-
politana de Servicios Hidraulicos de Valencia); 11 dreas metropolitanas de obras y 17 enti-
dades de naturaleza similar.

Para analizar estas entidades, se ha tenido en cuenta el Registro General de Entes Locales
del Ministerio de Politica Territorial y Administracion Publica y también los presupuestos
comarcales, ademas de consultar algunas leyes de régimen local.

Para ilustrar lo que son sus funciones, se ha tomado, por ejemplo, la Ley de Régimen
Local de Castilla y Ledn, que atribuye a los entes inframunicipales competencias como la
administracion y conservacion de su patrimonio, incluido el forestal, y la regulacion del apro-
vechamiento de sus bienes comunales, asi como la vigilancia, conservacion y limpieza de
vias urbanas, caminos rurales, fuentes, lavaderos y abrevaderos.

En cuanto a las mancomunidades de municipios, la misma Ley concreta sus competen-
cias en la ejecucion de las obras y servicios que se les atribuyan.

Por su parte, la Ley Catalana de Régimen Local atribuye a las comarcas la funcion de rea-
lizar actividades y prestar servicios publicos de interés supramunicipal. Les corresponde,
asimismo, asegurar el establecimiento y la adecuada prestacion de los servicios municipa-
les en el territorio de la comarca y el ejercicio de las competencias municipales, en los tér-
minos establecidos por la Ley de la Organizacion Comarcal de Cataluna y por la legisla-
cion de régimen local.

Por lo que se refiere a las areas metropolitanas, la Ley Valenciana de Régimen Local les
atribuye competencias para “la gestién supramunicipal de obras o servicios, que se deter-
minardn en su ley de creacion y se referirdn, en todo caso, al ambito territorial de un area
metropolitana que requiera una coordinacién o planificacion conjunta de los mismos.”

En definitiva, debe considerarse, en atencién al tipo de funciones indicadas, que se corres-
ponden con las propias de la gestidon de intereses generales.

Administracién consultiva y de control

Se consideran integrados en la Administracidon consultiva y de control aquellos entes cuya
funcion principal comprende el asesoramiento o el control de los dmbitos para los que se
les atribuye tal competencia.

Asi, puede considerarse que forman parte de este ambito, en mayor o menor grado, el
Tribunal Constitucional (como garante del orden constitucional), el Consejo de Estado (como
organo consultivo del gobierno), el Tribunal de Cuentas (6rgano fiscalizador de las cuen-
tas y de la gestion econdmica del Estado y del sector publico), el Defensor del Pueblo (garan-
te de los derechos fundamentales y las libertades publicas), el Consejo Econdmico y
Social (érgano consultivo del gobierno en el ambito socioecondmico y laboral), los entes
reguladores que controlan los ambitos de su competencia (Comision Nacional del Merca-
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do de Valores, Comision del Mercado de las Telecomunicaciones), los Consejos Regulado-
res de las Denominaciones de Origen (aunque existen dudas sobre coémo clasificar a los
Consejos, ya que su naturaleza parece poder encuadrarse tanto en las Corporaciones de
Derecho Publico como en la Administracion Consultiva o de Control) y los érganos equi-
valentes en las Comunidades Autdonomas.

A este elenco pueden afadirse los Juzgados y Tribunales de la Administracidon de Justicia,
como organos encargados de garantizar la aplicacion de las leyes.

Cémaras legislativas

Este apartado lo integran las Cortes Generales y las Asambleas Legislativas de las Comu-
nidades Auténomas, entes que realizan, entre otras, determinadas funciones de control poli-
tico pero, sin duda, su funcidn mas caracteristica es la legislativa, lo que aconseja ubicar-
las en un apartado independiente.

Las cdmaras legislativas son las entidades que de modo mas directo puede decirse que
ejercen funciones de interés general, ya que su producto principal, las leyes, son la mani-
festacion clasica de la plasmacion de la voluntad popular y ademas porque estan llama-
das a reunir a los representantes de los ciudadanos. Su financiacion y su régimen juridico
son publicos.

Partidos Politicos, sindicatos y organizaciones empresariales

Atendiendo a los reglamentos del Congreso de los Diputados y del Senado, asi como a la
Ley de Financiacion de Partidos Politicos y a la Ley Organica de Libertad Sindical, entre
otras normas, podemos sefalar que los partidos politicos, sindicatos y organizaciones empre-
sariales son organizaciones privadas, si bien con el matiz de que, cuando obtienen represen-
tacion suficiente, ya sea en las cdmaras legislativas o en los comités de empresa, por ejem-
plo, sus funciones se ven revestidas de relevancia publica y de un caracter institucional.

En este sentido, no cabe duda que realizan funciones de interés publico, ya que su actuacion
responde a inquietudes que son sentidas en la sociedad, bien sea por la articulaciéon de una
determinada sensibilidad politica (la cual, al cristalizar en un partido, certifica su presencia
social), bien porque defienden los intereses de los empresarios de un determinado sector eco-
némico, o bien porgue defienden los intereses de los trabajadores (los cuales, cualesquiera
gue sean, tienen siempre interés para la sociedad, sea en mayor o menor grado).

En cuanto a su financiacion, es mixta: pueden generar sus propios ingresos y recibir dona-
ciones; pero también pueden recibir dinero publico en funciéon de los votos recibidos. Sal-
vo ese Ultimo caso, su financiacion es privada con caracter general.
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Su régimen de organizacion y funcionamiento es privado, como organizaciones privadas
que son. Asi, por ejemplo, salvo en el caso de partidos politicos que participan del dere-
cho publico a través de su representacion en las Cortes Generales integrandose en gru-
pos parlamentarios —que no actuan directamente a través del revestimiento institucional
del propio partido politico sino mediante el filtro de las normas que determina el derecho
publico— en el resto de los casos, su régimen juridico es privado. Otra manifestacion de
su naturaleza privada viene determinada por el régimen juridico de su personal, que no se
diferencia del de los trabajadores de cualquier empresa pues las retribuciones de sus emplea-
dos no proceden de ningun presupuesto publico.

Finalmente, hay que sefalar que cualquier condicionamiento de la actuacion ciudadana
en la gue puedan influir nace de los acuerdos articulados entre estos entes y las respecti-
vas instituciones en las que estan llamados a participar; por lo tanto, por si mismos, no
puede considerarse que ejerzan autoridad publica, ni les corresponde el ejercicio de
potestades publicas determinadas por la ley.

Corporaciones de derecho publico

Son corporaciones de derecho publico, con caracter general, los Colegios Profesionales y las
Camaras y Asociaciones privadas de interés legal (federaciones deportivas, por ejemplo).

Respecto a su naturaleza, ostentan una naturaleza mixta, mitad publica y mitad privada,
como se deduce de una primera aproximacion a sus funciones: por un lado, realizan fun-
ciones de interés publico, como es la representacion de una determinada profesion y la
defensa de sus intereses, lo cual tiene importancia social independientemente del grupo
profesional de que se trate. Asimismo, realizan funciones delegadas por las Administra-
ciones publicas que pueden ser consideradas de interés general. De todas ellas, la mas carac-
teristica es el ejercicio del visado de las actuaciones de los profesionales que representan.

También su financiacion es mixta. Se nutren de sus propias actividades, como cursos o apor-
taciones de sus miembros y ademas reciben fondos publicos que tienen distinto peso en
sus presupuestos y estdn llamados a depender de sus propios medios. En el caso del
Colegio de Abogados de Madrid, por ejemplo, el peso de los fondos publicos alcanza sélo
al 21% de sus ingresos. No obstante, cuando la colegiacion es obligatoria —porque asi lo
determina el ordenamiento juridico— perciben también ingresos derivados de esta obli-
gatoriedad, los cuales, al venir determinados por la ley, no puede considerarse que tengan
una naturaleza plenamente privada.

En todo caso, desde la concepcion de este estudio, puede sefalarse que su financiacion
es fundamentalmente privada, ya que sus presupuestos no son publicos y su personal no
percibe sus retribuciones de ningun presupuesto publico.

Respecto al régimen juridico, nuevamente debe destacarse su naturaleza mixta. Su régimen
de contratacion, por ejemplo, es privado; pero no cabe duda del caracter publico de las nor-
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mas que regulan el ejercicio de las funciones de interés general que ejercen, como demues-
tra el hecho de que éstas sean controladas por la jurisdiccion contencioso-administrativa.

Cabe preguntarse, para terminar, si ejercen autoridad publica. Esta claro que el visado deter-
minado por la ley es una potestad que puede condicionar una relacion juridica concreta.
En consecuencia, quiza lo mas adecuado sea afirmar que las corporaciones de derecho
publico ejercen autoridad publica respecto a alguna de sus funciones, pero no siempre.
En conclusion, las Corporaciones de Derecho Publico se encuentran en la frontera entre lo
que debemos considerar sector publico y lo que debemos considerar sector privado.

€jercientes privados de funciones publicas

En este apartado se incluyen los notarios y los registradores de la propiedad, las Inspec-
ciones Técnicas de Vehiculos o las Universidades Privadas que otorgan titulos académi-
cos con validez publica, entre otros.

Nos encontramos nuevamente con entes de naturaleza mixta, a mitad de camino entre el
sector publico y el sector privado, que tienen en comun su naturaleza de fedatarios publi-
cos. Por ejemplo, un notario otorga veracidad publica frente a todos con respecto a una
relacion juridica, un registrador lo hace respecto, por ejemplo, a un bien inmueble; por su
parte, las inspecciones técnicas de vehiculos aseguran la capacidad técnica de un auto-
movil para poder circular por la carretera, circunstancia que facilita la prevision de que todos
los vehiculos en circulaciéon cumplen unas condiciones minimas.

Respecto a su financiacion, por ejemplo, en el caso de los notarios y registradores de la pro-
piedad, sus ingresos proceden de aranceles de determinacién publica. Sin embargo, no
cobran de ningun presupuesto publico, como tampoco lo hacen los trabajadores de sus ofi-
cinas. Por otro lado, muchas de sus actuaciones resultan obligadas por el ordenamiento juri-
dico, por lo que no puede decirse tampoco que actlen plenamente en condiciones de mer-
cado, por mucho que pueda elegirse un notario u otro.

Respecto a su régimen juridico, en el caso de notarios y registradores de la propiedad, se
refiere a la ordenacion de relaciones juridicas privadas pero que tienen una indudable
naturaleza publica en aspectos fundamentales como es la seleccion del personal (tanto
notarios y registradores ingresan mediante oposicion, como cualquier funcionario de carre-
ra). Existe, ademas, un vinculo muy fuerte en sus aspectos organizativos con las Adminis-
traciones Publicas, como es el caso del Ministerio de Justicia y la Direccién General de Regis-
tros y del Notariado. Por lo tanto, nuevamente cabe destacar un caracter mixto, con
fuertes tendencias hacia una naturaleza publica.

También resulta problematica en este caso la determinacion del ejercicio de autoridad publi-
ca, pues su actuacion es condicion indispensable para el desenvolvimiento en determina-
dos aspectos del ordenamiento juridico y la fe que otorgan a un acto le da relevancia
publica. Sin embargo, piénsese en otros registros publicos existentes y gestionados por
las Administraciones Publicas con efectos juridicos (como el Registro Central de Carto-
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grafia, el Registro Estatal de Entidades Locales o los archivos catastrales) que no son ges-
tionados por fedatarios publicos pero que, en su dmbito de competencia, tienen efectos
similares.

€ntidades no lucrativas "subvencionadas”

En el caso de incluirse en el estudio entidades subvencionadas, lucrativas o no, el elenco
de posibilidades se agrandaria de forma exagerada. Entonces, la principal diferencia con las
entidades con animo de lucro seria que el peso de la subvencidon tendria que ser determi-
nante para seleccionar a estos entes como objeto de estudio en el sector publico, ya que
las entidades no lucrativas tienen en comun con la Administracion precisamente esta ausen-
cia de animo de lucro, que dejaria de tener valor.

Ejemplos dentro de este dmbito serian las ONGs (por ejemplo, Médicos sin Fronteras o
Accioén Social), u otras organizaciones no lucrativas (por ejemplo, el Ateneo o las propias
entidades religiosas).

En definitiva, son entidades que comparten con los entes publicos la caracteristica de no
tener caracter lucrativo y que su fin no es la obtencion de beneficios materiales a través
de la realizacion de su actividad. Por otro lado, estas entidades pueden recibir fondos publi-
COS, en Cuyo caso nos encontrariamos ante una entidad no lucrativa “subvencionada”.

Su actividad puede considerarse de interés publico, porque se definen como gestoras de
la accion social, cultural o de otro tipo, en funcidon de sus fines (que pueden ser de distin-
to tipo: confesionales, medioambientales o culturales, entre otros), independientemente
de la mayor o menor amplitud del sector afectado para el que desarrollan sus programas.

En cuanto a su financiacion, suele ser mixta: privada y publica. Sus ingresos proceden de
subvenciones, donaciones o actividades benéficas, entre otras cosas, y el peso de las
transferencias publicas varia de una entidad a otra, pero en ningln caso sus presupuestos
tienen caracter publico. Al buscar la independencia en su labor, sobre todo de quienes los
financian, estan llamadas a no depender de capital publico.

Su régimen juridico es totalmente privado, sin contar su personal con un estatuto espe-
cial, y no tienen atribuida ninguna potestad por el ordenamiento juridico.

€ntes Internacionales constituidos por €stados y €ntes Supranacionales

En este apartado se clasifican las Organizaciones internacionales o supranacionales conforma-
das por distintos Estados, como pueden ser la ONU, la OCDE o a la propia Unién Europea.

Desarrollan multiples funciones, en algunos casos con alcance general, por o que es claro
gue gestionan intereses publicos y debe tenerse en cuenta ademas que son organizacio-
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nes integradas por Estados cuyos representantes vienen determinados por sus institucio-
nes publicas, por lo que también puede decirse que, en ultimo término, la voluntad popu-
lar es la raiz de su actuacién, siendo sus funciones de interés general.

En cuanto a su financiacion, todas estas entidades se nutren de las aportaciones de los Esta-
dos que las conforman, en funcion de los criterios que para cada una se establezca. Dichas
aportaciones se derivan de presupuestos publicos, con lo que su financiaciéon es de natu-
raleza publica.

Su régimen juridico de organizacion y funcionamiento, con caracter general, puede consi-
derarse publico: asi, por ejemplo, su personal percibe retribuciones de los presupuestos
publicos y generalmente tiene un estatuto especial y sus normas son de derecho interna-
cional o comunitario europeo, ramas tradicionales del derecho publico.

Por otro lado, pueden ejercer potestades publicas determinadas por la ley y, por lo tanto,
les corresponde el ejercicio de autoridad publica, como es el caso de las limitaciones que
la Comisidon Europea puede imponer a los propios Estados o incluso a empresas particu-
lares.

Una vez definido el &mbito de lo que puede considerarse Sector Pdblico como objeto de
estudio, resulta imprescindible traducir la importancia del sector en términos econémicos
y sociales mediante una aproximacion a sus dimensiones.

En cuanto a su dimensién social, definida en funcion del personal a su servicio, se tendran
en cuenta aquellos empleos que pueden considerarse Sector Publico estricto, esto es, las
Administraciones publicas territoriales (Estado, Comunidades Auténomas y Entidades Loca-
les), por ser los que mejor expresan las dimensiones reales del sector.

En este sentido, en la actualidad hay 2.739.217 empleados publicos en Espafia, de los que
632148 (el 23,07%) prestan servicios en la Administracion General del Estado; 1.348.492
(el 49,22%) en las Comunidades Auténomas; y 657.905 (24,01%) en la Administracién Local.
A este elenco cabe afadir las 100.672 personas al servicio de las Universidades publicas
(3,7%).

Esto supone que los empleados publicos comprenden el 11,85% de la poblacidn activa en
Espafa y el 14,88% de la poblacidén ocupada, segun los ultimos datos (Ultimo trimestre de
2010) de la Encuesta de Poblacion Activa del Instituto Nacional de Estadistica.
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El siguiente cuadro expone con mayor detalle la distribucién de los empleados publicos™:

TABLA 1

[w],} Distribucion de empleados ptiblicos

Sector publico Estatal

632.148 (23,07%)

Administracion Civil del Estado 398.000 (14,52%)
Administracion de Justicia 23.395 (0,85%)
Administracion Militar 151.565 (5,53%)

Administracion de la Seguridad Social

59.188 (2,16%)

Comunidades Auténomas

1.348.492 (49,22%)

Consejerias y O0.AA. 246.321 (8,99%)
Docencia no universitaria 549.171 (20,04%)
Instituciones Sanitarias Sistema Nacional de Salud 490.351 (17,9%)

Administracion de Justicia

37.789 (1,37%)

Fuerzas de Seguridad

24.860 (0,9%)

Administracion local

657.905 (24,01%)

Ayuntamientos

580.869 (21,2%)

Diputaciones/Cabildos/Consejos Insulares

77.036 (2,81%)

Universidades

100.672 (3,7%)

Total personal al servicio de las Administraciones publicas 2.739.217 (100%)

En términos econdmicos, el dato mas significativo es que el gasto publico en Espana
representa, aproximadamente, el 39% del PIB, segln datos del Banco Central Europeo. Si
comparamos este dato con otros paises de la Unién Europea, el Sector publico espaiol ten-
dria un tamano reducido, teniendo en cuenta que la media de gasto publico de la Unién
se establece en torno al 46%. En definitiva, Espafa supera en gasto publico a paises como
Grecia, Eslovaguia o Rumania; pero se encuentra lejos de los niveles de gasto de Francia,
Suecia, Dinamarca y Hungria, que son los Unicos paises de la OCDE cuyo gasto publico
supera el 50% del PIB.

1 Las fuentes de todos estos datos son:

- El estudio del “Personal al servicio del Sector Publico Estatal 2009”, ultimo disponible, de la Interven-
cion General de la Administracion del Estado.

- El “Boletin Estadistico del Personal al servicio de las Administraciones Publicas de enero de 2010” del
Registro Central de Personal, ultimo disponible.

Ante las diferencias existentes entre los datos de la Intervencion General de la Administracion del Estado y del

Registro Central de Personal, y al considerarse mas completos los de la Intervencion (por reflejar la realidad de

las néminas), se ha dado preferencia a estos ultimos. Por lo tanto, los datos del Registro Central de Personal han

sido utilizados en lo que se refiere a todas las Administraciones publicas diferentes a la del Estado.
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Desde una perspectiva temporal, considerando su evolucion, el gasto publico en Espana
ha crecido significativamente, desde superar el 20% en los afios sesenta, hasta alcanzar
un maximo histdrico de casi un 48% en 1993, observandose una tendencia de reduccién del
gasto desde ese afo hasta alcanzar los niveles mencionados.

Para el afo 2011, los gastos no financieros del Estado se situan en 150,056M €.

TABLA 2

E_, Clasificacion de los entes en funcion de su adecuacion
a cada uno de los criterios analizados

Ejercen funciones de interés
publico, reciben financiacion publica  Ejercen funciones de interés ptiblico
y ejercen autoridad Publica (*) y reciben financiacion puiblica Ejercen funciones de interés publico

Administracion General del Estado Corporaciones de derecho Corporaciones de derecho
publico (con financiacién publica) publico (sin financiacion publica)

Comunidades Autbnomas Sociedades mercantiles,
fundaciones, consorcios y demds
entes financiados minoritariamente
que gestionen intereses generales

Entidades Locales Entidades no lucrativas Entidades no lucrativas

(con financiacién puablica) (sin financiacién publica)
Camaras Legislativas Partidos politicos Partidos politicos

(con representacion) (sin representacion alguna)
Administracion Consultiva Organizaciones empresariales Organizaciones empresariales
y de Control (con representacion) (sin representacion alguna)
Entidades Internacionales Sindicatos Sindicatos
constituidas por Estados (con representacion) (sin representacion alguna)

y Entes Supranacionales

(*) Cuentan con régimen juridico puiblico de organizacién y funcionamiento.

2. Topografia de lo piblico: Actividades y modelos
de gestion de las organizaciones piblicas

La topografia (de topos, “lugar”, y grafos, “descripcion”) es la ciencia que estudia el con-
junto de principios y procedimientos que tienen por objeto la representacion grafica de la
superficie de la Tierra, con sus formas y detalles. Del mismo modo, la topografia de lo
publico puede definirse como el conjunto de principios y procedimientos que tienen por
objeto la representacidn de las organizaciones publicas, mediante la definicion de las acti-
vidades materiales que tienen encomendadas, asi como de los modelos de gestidén que
utilizan para su consecucion.
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El objeto de estudio se va a limitar a analizar organizaciones genuinamente publicas, en
las que concurren la totalidad de los requisitos sefalados. A su vez, el escenario sefalado
debe completar su analisis “topografico” con la introduccion de dos elementos adiciona-
les: la actividad material que estas organizaciones realizan y su modelo de gestion.

2.1. la actividad de las Administraciones publicas

Puede afirmarse que la Administracion realiza una serie de tareas inherentes al interés gene-
ral que pueden clasificarse de la siguiente forma:

a) Funciones de soberania, como son las de protecciéon de la seguridad ciudadana y pro-
teccion civil, la defensa y las relaciones internacionales.

b) Servicios publicos de caracter civico-social y de solidaridad (como la ensefanza, la segu-
ridad social o la asistencia a personas en situacion de dependencia) y aquellos relacio-
nados con la construccidn, mantenimiento y gestion de las infraestructuras publicas (red
viaria y ferroviaria, puertos y aeropuertos, obras hidraulicas, etc.).

c) Funciones de vigilancia de la ordenacién de la economia, la libre competencia, la esta-
bilidad de los mercados y los derechos de los trabajadores y los consumidores; pro-
mocion del desarrollo de los distintos sectores econdmicos (agricultura, desarrollo rural,
la reestructuracion industrial y la investigacion); garantia del funcionamiento y el acce-
so a los servicios econdmicos de interés general (energia, transportes, telecomunicacio-
nes, correos, etc.) y control y aval de la solvencia del sistema financiero.

d) Funciones de defensa de los bienes colectivos, entre las que pueden destacarse la
tutela del medioambiente y del patrimonio histérico, la ordenacién del territorio y el
urbanismo y la administracion de los bienes de dominio publico (agua, costas, etc.).

e) Funciones de obtencidn y gestidon de los medios que precisa para su funcionamiento,
econdmicos, personales o materiales (bienes muebles e inmuebles).

Como puede verse, la forma en que las Administraciones Publicas cumplen su cometido
de satisfacer el interés general cuenta con multiples proyecciones, lo que dificulta su ana-
lisis sistematico. Para salvar esta barrera, puede utilizarse la tradicional clasificacion del pro-
fesor Jordana de Pozas, que identifica tres grandes grupos de actividad administrativa:

e Actividades de policia, entendida como control y ordenacion de actividades privadas.
¢ Actividades de prestacion de servicios publicos.
e Actividades de fomento, promocioén y ayuda a actividades privadas.

Aunque esta clasificacion sigue siendo valida en términos generales, la complejidad adqui-
rida por el panorama de formas de intervencion obliga a introducir una serie de matices:
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o) La actividad de policia o limitacién

Autores como Garrido Falla o Entrena Cuesta definen la actividad de policia como aque-
lla que lleva a cabo la Administracion dirigida a promover el interés general, limitando los
derechos de los administrados y actuando, en su caso, coactivamente.

Por lo que se refiere a los limites de este tipo de actividad administrativa, el principio de
legalidad, que debe presidir toda actuacion publica, adquiere especial relevancia en este
ambito, toda vez que incide negativamente en la esfera juridica de los derechos de los
particulares. Como manifestaciones mas importantes de la actividad de policia pueden sefa-
larse la Reglamentacion, las Ordenes y las Sanciones administrativas.

La tradicional funcién de policia, no obstante, ha dado paso a una variada gama de potes-
tades de intervencion administrativa con finalidades de regulacion, limitacion y control de
actividades privadas, lo que ha llevado a algunos autores, como el profesor Sdnchez Morodn,
a distinguir, a su vez, entre:

¢ Sanciones administrativas o poder de la Administracién de sancionar las infracciones
del orden juridico-administrativo.

¢ Intervencion administrativa sobre la propiedad y otros derechos patrimoniales (la expro-
piacion forzosa, el régimen de la propiedad del suelo, la proteccién de espacios natura-
les, entre otros).

* Actividades generales de ordenacion y control, que tienen como finalidad la garantia de la
seguridad, entendida ésta en sentido amplio, y que incluye no sélo la proteccion del libre
ejercicio de los derechos vy libertades, sino de seguridad vial, maritima y aérea, proteccién
civil, seguridad industrial, seguridad en el trabajo, seguridad alimentaria y de los consumido-
res, seguridad de los ahorradores e inversores, la seguridad del trafico juridico, etc.

En esta categoria deben incluirse, asimismo, las medidas de proteccién de determinados
bienes colectivos, como la tutela del medioambiente vy la lucha contra el cambio climatico, la
ordenacion del territorio y el urbanismo, la proteccion del patrimonio histdrico vy artistico, etc.

Finalmente, deben sefalarse especialmente las actividades administrativas de regulaciéon
y control dirigidas a la defensa del sistema econdmico y social, aspecto que ha sufrido
una evolucién interesante en los Ultimos 30 afos. Asi, y frente al excesivo intervencionis-
mo administrativo sobre la economia imperante desde los ainos 80, se comienza a impo-
ner un cambio de rumbo en los 90’s y una revision de la funcién del Estado que trae
como consecuencia lo que se ha venido a denominar “desregulaciéon”, es decir, la elimina-
cion de normas juridicas que imponen condiciones, limites y controles administrativos
previos a la libre iniciativa empresarial.

No obstante, la reciente crisis financiera, asi como la necesidad de proteger bienes colec-
tivos cada vez mas importantes como el medio ambiente, la seguridad o la calidad de
vida, ha supuesto una vuelta a la intervencién administrativa en determinados ambitos, aun-
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que a través de formas de intervencion y control administrativo diferentes, fendmeno que
se ha venido a denominar “neorregulacion”.

Como manifestaciones principales de esta nueva orientacion pueden sefalarse:

¢ El cambio de formas de control administrativo, surgiendo junto a las mas tradicionales
otras mas sutiles y flexibles (deberes de informacidn y transparencia, actividades comu-
nicadas y declaraciones responsables, procedimientos de evaluacidn y auditoria).

¢ La implicacion de sujetos privados en las propias funciones de control, a través de for-
mas de autorregulacion y autoauditoria, entidades privadas de certificacion y control, etc.

* La creacion de autoridades independientes de regulacion y control de la economia, como
el Banco de Espafa, Comisidon Nacional del Mercado de Valores, Comisién Nacional de
la Energia, Comision del Mercado de las Telecomunicaciones o la Comision Nacional de
Defensa de la Competencia.

b) La actividad de fomento

Por actividad de fomento se entiende aquella modalidad de intervencidon administrativa que
consiste en dirigir la accion de los particulares hacia fines de interés general mediante el
otorgamiento de incentivos diversos. Asi, incluye todas aquellas medidas de los poderes
publicos que tienen por finalidad estimular, promover, incentivar o sostener determinadas
actividades o iniciativas privadas.

Tampoco en este dambito puede olvidarse la sujecion de la actuacion administrativa al
principio de legalidad (en cuanto que la mayor parte de las medidas aqui integradas
suponen una inversion de fondos publicos), junto con el principio de igualdad que implica
la sujecion a procedimientos administrativos estandarizados, la sujecion a principios de
transparencia, publicidad y libre concurrencia y el no falseamiento de las reglas de la
competencia, por imperativo comunitario.

Finalmente, la imposicion constitucional de que el gasto publico realice una asignacion equi-
tativa de los recursos publicos y que su programacion y ejecucion respondan a criterios
de eficacia y eficiencia debe ocupar un lugar preeminente en la formulacion e implanta-
cion de politicas publicas en este dmbito de actuacion administrativa.

Como principales manifestaciones, se pueden distinguir:

» Medios honorificos, como condecoraciones, premios, etc.

» Medios juridicos, que suponen el otorgamiento singularizado de especificas situaciones
juridicas (beneficiario de una expropiacion) o el establecimiento de situaciones de mono-

polio o restriccion de la competencia (por ejemplo, la propiedad industrial o intelectual
gue supone el otorgamiento de un monopolio de uso y reproduccidon de una creacion).
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» Medios econdmicos. Podemos distinguir, a su vez:

Subvenciones o aportaciones dinerarias con cargo a fondos publicos realizada a favor
de personas publicas o privadas, sin contraprestacion directa por quien la recibe y para
la consecucion de fines de interés publico.

En la actualidad, el ordenamiento juridico prevé multiples subvenciones con fines diver-
sos, desde la finalidad econdmica (tutela de determinadas producciones, sectores o
zonas geograficas), cultural o educativa (becas, ayudas a la investigacion), accion social
o benéfica y subvenciones de finalidad institucional (partidos politicos, sindicatos, orga-
nizaciones empresariales, etc.).

Beneficios y desgravaciones fiscales, con los que se trata de estimular la inversion
para fines especificos (viviendas, instalacion de industrias en areas deprimidas) o la
colaboraciéon de personas fisicas y empresas en fines de interés publico (conserva-
cion del patrimonio artistico, actividades sociales y culturales).

Ayudas crediticias, es decir, la financiacion (muchas veces privilegiada o a bajo coste)
por parte de entidades oficiales de crédito. También en este sentido puede hacerse
referencia a los avales o fianzas aportados por una Administracion o ente publico
para facilitar la obtencién de un préstamo por el beneficiario, asi como los mas recien-
tes avales del Estado para garantizar las emisiones de deuda bancarias.

Finalmente, hay que mencionar otras medidas de tipo variado que Sadnchez Mordn
clasifica bajo el epigrafe “ayudas indirectas”, como son las actividades de propagan-
da o publicidad de servicios, la organizacion de exposiciones o ferias, la adquisicion
de bienes vy servicios, etc. (Plan RENOVE, Plan PREVER, la organizacion de viajes a
través del IMSERSO o entidades equivalentes de las Comunidades Auténomas a zonas
turisticas fuera de temporada).

La reciente crisis econdmica ha traido consigo un nuevo y decidido impulso de esta forma
de intervencion publica y asi se han multiplicado en todo el mundo las ayudas a sectores empre-
sariales en dificultades, dirigiéndose las medidas de fomento incluso a sostener la solvencia
de las instituciones financieras y facilitar su actividad crediticia. Asimismo, y en los Ultimos afos,
se han multiplicado las ayudas publicas en sectores como el medio ambiente, la investiga-
cién cientifica y técnica, los servicios sociales y la cooperacion al desarrollo.

¢) Lla actividad prestacional de servicio publico

Resulta dificil conceptualizar la figura del servicio publico, dada la gran imprecision de su
contenido (actividades de naturaleza prestacional), que incluye actuaciones, si bien simi-
lares desde una perspectiva econdmica, dispares en el plano juridico.

A los efectos de este estudio, por actividad prestacional o de servicio publico se entende-
rd toda actuacion publica que tenga por objeto la prestacion de servicios o la provision
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de bienes, incluyendo (a pesar de las reticencias doctrinales en este sentido) tanto las
actividades estrictamente publicas, prestadas por entidades administrativas, como la acti-
vidad econdmica e industrial del Estado sometida a Derecho privado y prestada en con-
currencia con los particulares (por ejemplo, los Paradores de turismo).

En este sentido, interesa delimitar el concepto de servicio publico stricto sensu de la cali-
ficacion de servicio publico gue en ocasiones realiza la legislacion y la jurisprudencia en rela-
cién a actividades de iniciativa privada libre en las que, sin embargo, concurre un interés
general de tal intensidad que justifica su regulacion estricta por normas administrativas y
su sometimiento a un control publico igualmente incisivo (por ejemplo, la ensefianza y la
sanidad privadas, el servicio farmacéutico o el suministro de energia eléctrica). Estos ser-
vicios, como ha apuntado el propio Tribunal Constitucional, se constituyen en servicios
privados de interés publico o servicios de interés general.

Los problemas de definicidon del servicio publico se han acentuado como consecuencia
del proceso de liberalizacién econdmica y privatizacion de actividades publicas que ha teni-
do lugar en los ultimos veinte afnos en el seno de la Unidn Europea. Este proceso ha afec-
tado tanto a empresas publicas que producian bienes y servicios, como a antiguos mono-
polios publicos y a la prestacidon de servicios esenciales (telecomunicaciones, servicios
postales, transporte aéreo, maritimo y ferroviario, la energia y la radiotelevision).

Ello no ha supuesto, no obstante, la eliminacion de la idea de servicio publico, pero si una
concepcion diferente que ha dado lugar a un nuevo concepto, mas amplio, de servicios
de interés general, que comprende aquellos servicios y actividades que las autoridades
publicas consideran de interés general por su relevancia y que estan sujetos a obligacio-
nes especificas de servicio publico, sean de titularidad publica o privada. Lo caracteristico
a todos ellos es que los poderes publicos no hacen dejacion de las responsabilidades que
les corresponden para garantizar el interés general, bien a través de una estricta regula-
cion (sectores regulados), bien a través de la imposicidon de obligaciones de servicio publi-
co (estdndares de calidad, seguridad del suministro, limites tarifarios, etc.) y, en su caso,
de servicio universal (que supone que ciertas prestaciones deban ser aseguradas en todo
caso y para cualquier usuario por los operadores de los servicios de interés general, por
ejemplo, ciertos servicios de telecomunicacion, determinadas rutas de transporte, etc.).

Una vez sefalada la amplitud del concepto de servicio publico en la actualidad, el estudio ha
decidido abordar el régimen de los servicios publicos en sentido estricto, es decir, de aque-
llas actividades prestacionales de titularidad publica. A diferencia de los otros dos dmbitos
de actividad sefalados, no se encuentran en éste limitaciones generales a la creacion de ser-
vicios publicos. Sin embargo, si deben ser apuntadas una serie de restricciones como, por ejem-
plo, la prohibicidn de convertir en servicio publico actividades que la Constitucion confiere al
ambito de libertad de los ciudadanos vy, en relacidon con la asuncion de la titularidad de un
servicio de modo exclusivo y excluyente, la condicidon de que sdlo venga referido a la presta-
cion de “servicios esenciales” prohibiéndose el establecimiento de servicios publicos que actu-
en como monopolios de caracter comercial por imperativo comunitario.



136 | Capitulo 1
ADMINISTRACION Y COMPETITIVIDAD

Finalmente, resulta interesante mencionar en este ambito las grandes formas de gestion que
constituyen un elemento diferenciador respecto a las actividades de policia y de fomento:

» Gestidn directa, que comprende supuestos de ejecucion de los servicios publicos por la
propia Administracion titular de los mismos, con diversas modalidades (gestion sin 6rga-
no especial de administracion, gestidon con érgano especial de administracion, gestion
a través de una sociedad de forma privada, entre otros).

» Gestidn indirecta, a través de las modalidades de concesidn, concierto, sociedades de
economia mixta o consorcios, teniendo en cuenta, no obstante, que segun la Ley 30/2007,
de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico, no pueden prestarse por gestion indi-
recta servicios que impliquen ejercicio de autoridad inherente a los poderes publicos.

Sin pretension de exhaustividad, pueden sefalarse como actividades publicas integrantes
de esta categoria los servicios educativos, sanitarios, el transporte publico, el servicio mete-
oroldgico, correos, los museos, los paradores de turismo, entre otros.

d) Otras dasificaciones

Junto a la clasificacién clasica de Jordana de Pozas, no podemos dejar de apuntar otras
referencias de interés, como es, por ejemplo, la aportacion de la Doctrina Hacendlstica, que
propone, no sin matices, la ordenacion de las actuaciones publicas en las cuatro siguientes:

¢ Produccidon publica, mediante la que la Administracion realiza el proceso de produc-
cion del bien o servicio.

e Provision publica, que hace referencia al sistema de distribucion de los bienes y servicios.

* Financiacion publica, o serie de actuaciones publicas que tienen como campo de refe-
rencia la liquidez o el poder adquisitivo.

¢ Regulacion publica, que integra aquellas actividades del sector publico encaminadas a
estimular o desestimular, a prohibir u obligar determinados comportamientos de los
ciudadanos.

Cabe hablar también, desde otra perspectiva clasificatoria, de la triada Estado Social
(Welfare State), Estado Regulador (Regulatory State) y Estado Capacitador (Enabling
State), donde las funciones del Estado se extienden a facilitar la opcién de los ciudadanos
para elegir entre distintos proveedores de servicios o a favorecer féormulas de partenaria-
do publico-privado.

Por ultimo, en un contexto de creciente complejidad e intensificacion, tanto horizontal (glo-
balizacion) como vertical (supranacionalidad), de las relaciones internacionales, conviene
distinguir entre actividad publica “ad intra” (con efectos en el interior del Estado) y “ad
extra” (con efectos fuera del Estado), lo que tiene su relevancia, no sdlo por la intercone-
xidon y mutua dependencia entre estas vertientes (a menudo ignorada), sino también por-
que tanto los procesos de toma de decisiones como las capacidades necesarias del gober-
nante-directivo en dichos ambitos no son las mismas.
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2.2. Llos modelos de gestion de las organizaciones publicas

Los distintos modelos de gestién que la variedad descrita de organizaciones publica utili-
za, pueden concretarse en los siguientes:

* Modelo burocratico o clasico.
* Modelo gerencial, Nueva Gestion Publica (NGP) o Management publico.
* Modelo relacional o Gobernanza.

Modelo burocrético o clésico

La organizacion burocratica encuentra su mejor expresion tedrica en la obra de Max Weber,
para quien la burocracia constituye un tipo organizativo ideal para la plena racionalizacion
del principio de legalidad en la consecucion de los fines de interés general que tiene atri-
buidos la Administraciéon Publica. Ello determina que los objetivos de las organizaciones
aparezcan perfectamente definidos en normas que tratan de reducir el particularismo, anti-
cipando el comportamiento organizativo y asegurando su uniformidad y consistencia.

Es posible afirmar que las organizaciones publicas de caracter burocratico se dirigen por admi-
nistradores sin perfil directivo, seleccionados en base a sus conocimientos técnicos y expe-
riencia. Ademas, el ejercicio de la autoridad se produce en el ambito de las competencias
atribuidas a cada nivel jerarquico y de acuerdo con el principio de unidad de mando.

Por su parte, los agentes de la organizacion son seleccionados mediante procesos basa-
dos en la igualdad, mérito y capacidad para formar parte de Cuerpos profesionales. Por otra
parte, sélo el personal funcionario, que goza de una proteccion estatutaria tendente a garan-
tizar su profesionalidad e imparcialidad, puede ejercer potestades publicas.

La organizacion del trabajo se articula de forma jerarquica, de modo que cada persona esta
sometida a la direccion de un uUnico responsable inmediatamente superior y los procesos de
trabajo se descomponen en tareas altamente especializadas que se asignan a cada puesto
de trabajo y se definen en procedimientos sumamente formalizados. Las técnicas de gestion
que se utilizan aparecen referidas a técnicas de administracion, como son la aplicacion rigu-
rosa de los procedimientos establecidos, el presupuesto o la contabilidad, entre otras.

Mencidon aparte merece la gestion presupuestaria en el modelo burocratico. Hasta el primer
tercio del Siglo XX, el presupuesto era concebido como un instrumento de administracion,
conteniendo la totalidad de ingresos y gastos publicos. Asi, era considerado una garantia
para que los recursos no fueran utilizados para una finalidad diferente de la inicialmente
establecida, realizdndose la fiscalizacion de la actividad administrativa a través del control pre-
vio de los gastos con el Unico fin de comprobar el cumplimiento de la legalidad vigente.

A partir de los afnos 30, el presupuesto evoluciona hacia el concepto de instrumento de la
politica econdmica, siendo su muestra mas representativa el presupuesto de ejecucion, basa-
do en dos principios:



| 38 | Capitulo 1
ADMINISTRACION Y COMPETITIVIDAD

¢ La asignacion de recursos se efectla para la consecucion de unos objetivos previos.
¢ La comprobacion del cumplimiento de las metas y su coste de ejecucion no discute la
idoneidad de las funciones cuya ejecucion se propone.

Al referirse el modelo burocratico exclusivamente al cumplimiento de la legalidad vigente,
el excesivo rigor en este sentido, como apunta Joan Prats, tiende a subvertir el fin de la orga-
nizacion, que deja de ser la consecucion de objetivos para transformarse en el cumpli-
miento de las normas.

El modelo burocratico clasico acusa un cierto hermetismo, tanto hacia el exterior de la orga-
nizacion (con escasa participacion ciudadana en la vida administrativa y nula interaccion
con otros agentes), como en el interior de la misma, dada la alta sectorializacion y espe-
cializacién de las tareas, generando problemas de coordinacién y comunicacion.

Por ultimo, cabe apuntar que la mentalidad burocratica sintoniza perfectamente con las
bases culturales del llamado Management técnico y cientifico de Taylor y Fayol.

A pesar de lo sefalado, el modelo burocratico clasico no puede considerarse obsoleto en
todo caso, constituyendo un modelo eficaz para dar respuesta, fundamentalmente, a las
tareas de tutela y proteccién efectiva de derechos y garantias.

Modelo gerencial

La irrupcion del management en el seno de las organizaciones publicas encuentra su fun-
damento en la creciente incapacidad de los Estados para responder a las demandas de una
sociedad cada vez mas desarrollada, compleja e interdependiente. Ello ha supuesto la incor-
poracion de una ldégica de productividad a la actuacidon administrativa a través de los prin-
cipios de eficacia y eficiencia, que pasan a ocupar un lugar preeminente en el ideario
organizativo, asi como la incorporacion del ciudadano, no ya como sujeto pasivo de la actua-
cidn publica, sino como eje sobre el que gravita la totalidad del sistema.

Este fendmeno impregna el modelo organizativo previo, incidiendo en:

¢ La determinacion de los objetivos organizativos, que comienzan a incorporar la planifi-
cacion estratégica, dotando a las organizaciones de capacidad de adaptacion a un entor-
no en constante evolucion (mediante la fijacion de objetivos y estrategias para su con-
secucion que parten de un andlisis del entorno y de un diagndstico de las capacidades
organizativas).

¢ La modificacion de las estructuras organizativas mediante la busqueda de alternativas
adecuadas en términos de eficacia y eficiencia y que conducen, bien al surgimiento de
nuevas estructuras funcionalmente descentralizadas, bien a la externalizaciéon de deter-
minados servicios, llegando incluso a la privatizacion de sectores de actividad.
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* Mayor discrecionalidad y flexibilidad de los gestores para la consecucion de los objeti-
vos encomendados, introduciendo criterios de gestion orientados a resultados. Como
contrapartida, aumenta la exigencia de responsabilidad amplidndose las técnicas de con-
trol mas alla del mero control de legalidad.

En intima conexidén con lo anterior, al frente de las organizaciones comienzan a situarse ges-
tores con perfiles especificos de direccidn, adquiriendo una importancia creciente las téc-
nicas de desarrollo de habilidades directivas (toma de decisiones, negociacion, trabajo en
equipo, creatividad e innovacion) y la capacitacion para el liderazgo. Ademas, se incorpo-
ran al sector publico nuevas formas de gestidon procedentes del sector privado, entre las
gue pueden destacarse: la gestidn por proyectos en torno a equipos de trabajo, que trans-
forma los modos de organizacion del trabajo; la funcidn de Recursos Humanos que intro-
duce aspectos como la gestidn por competencias en los procesos de seleccién y promo-
cion del personal y en la evaluacion del desempeno; vy el control de gestidn, mucho mas
amplio que el control de legalidad y que tiende a asegurar que los recursos de una orga-
nizacion se obtienen y emplean de una manera eficaz y eficiente en la consecuciéon de los
objetivos perseguidos.

Al centrarse la gestion financiera en la obtencion y uso eficiente de los recursos, el presu-
puesto se convierte en un instrumento de planificacién que debe servir para la distribu-
cion de recursos escasos entre necesidades competitivas. De este modo, el proceso pre-
supuestario queda intimamente relacionado con la planificaciéon a través de la técnica del
Presupuesto Planificado por Programas.

Asimismo, y como consecuencia de la nueva orientacion de la Administracion hacia el clien-
te, se produce una apertura del sector publico que trata de adaptar los servicios a las deman-
das sociales y de mejorar la calidad. Para ello se inician procesos para la simplificacion de
los procedimientos, mejora continua y busqueda de la excelencia e incremento de la
transparencia en la gestion de los servicios y en la informacion sobre la actuacion admi-
nistrativa.

Finalmente, debe sefalarse que este modelo presenta claras equivalencias con el modelo
de gestion empresarial mayoritariamente implantado en el sector privado, al responder, pre-
cisamente, a una traslacion de este modelo al sector publico. No obstante, no es posible
olvidar que las especialidades de la gestidn publica impiden una transferencia en bloque de
las técnicas gerenciales del sector privado, que deben adaptarse como consecuencia de
que las Administraciones Publicas proporcionan servicios de caracter intangible mas que
productos materiales, y de que dependen del poder politico elegido democraticamente por
los ciudadanos.

Modelo relacional

El surgimiento de la gobernanza se explica por una conciencia creciente de que los gobier-
nos no son los Unicos actores que enfrentan las grandes cuestiones sociales. Estas son
hoy desafios también para las organizaciones de la sociedad civil y las empresas. Ello
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supone un cambio en la concepcion de la relacion entre Estado y Sociedad, reconocién-
dose su interdependencia y la necesidad de la cooperacion para la definicidn y realizacion
de los intereses generales a través de las politicas publicas.

El mejor acercamiento conceptual a los principios de la buena gobernanza aparece reco-
gido en el Libro Blanco de la Gobernanza Europea, que destaca:

¢ La apertura, que impone a las instituciones publicas trabajar de forma mas abierta y
con una comunicacion mas activa.

¢ La participacion, entendiéndose que las politicas exigen una amplia participacién ciu-
dadana tanto en la formulacion como en la implementacion de las politicas publicas.

* Responsabilidad, introduciendo el control social en todo el ciclo de la politica publica.

Como se observa, el modelo relacional presenta importantes dificultades de caracteriza-
cién, ya gue no pretende tener valor de racionalidad universal. Asi, la gobernanza no eli-
mina la burocracia ni la gerencia, sino que convive con ellas y designa, sencillamente, el cam-
bio de foco en la busqueda del buen gobierno. No obstante, esta orientacion a la gobernanza:

¢ Introduce cambios en las estructuras organizativas para generar flexibilidad y transpa-
rencia.

* Incluye nuevos perfiles competenciales en los gestores (visidén estratégica, gestion de
conflictos, construccion de consensos).

¢ Exige cambios en los instrumentos de gestidn, incrementando la importancia de la pla-
nificacion estratégica e introduciendo técnicas de gestion de redes (conferencias sec-
toriales, gestion de redes sociales y comunidades, foros de expertos, etc.)

De igual modo, el modelo relacional supone la apertura de la organizacidon en su conjunto
a agentes externos, mediante féormulas como el presupuesto participativo o la participacion
en la vida organizativa de personal externo a la misma, no seleccionado, por tanto, con-
forme a los mismos principios.

Por otro lado, la orientacién a la gobernanza multiplica el valor de la transparencia y la comu-
nicacion, enrigqueciendo la formulacion e implementacion de las politicas con la informa-
cién, el conocimiento y la colaboraciéon de los distintos actores interactuantes. Asi, agen-
tes externos participan en la formulacién de los objetivos organizativos, que se fijan como
resultado de procesos de negociacion.

La organizacion del trabajo se articula en torno al concepto de Red, definido como el
establecimiento y utilizacion sistematica de vinculos internos y externos entre gente,
equipos y organizaciones (nodos).

Otro aspecto relevante a destacar es la dificil equivalencia de este modelo en el sector
privado. Dicha traslacidon no se produce de forma tan evidente como ocurre en los mode-
los burocratico y gerencial. No obstante, el modelo de responsabilidad social corporativa,
entendido como aquel en el que las empresas, con sus propios medios, contribuyen a la
consecucion de intereses publicos, puede considerarse su “equivalente” privado.
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Finalmente, se debe insistir en que el modelo relacional o gobernanza no es un modelo
cerrado sino multifacético y plural, que busca la eficacia adaptativa y exige flexibilidad, expe-
rimentacion y aprendizaje por prueba y error, lo que lo convierte en un modelo “ideal”
para la gestion de entornos cambiantes, pero puede introducir una cierta inseguridad en
otras actividades relacionadas, por ejemplo, con la tutela y proteccion efectiva de derechos
y garantias.

No obstante, en la practica, raramente los modelos hasta aqui analizados se dan de forma
aislada o pura, siendo lo que predomina la convivencia y hasta superposicion de varios
modelos, incluso dentro de la misma organizacion. En este sentido, cabria hablar de un cuar-
to modelo “hibrido-mixto o integrador”, que toma un poco de todos los anteriores. Ello
es, tal vez, consecuencia de las caracteristicas propias de la Administracion Publica como
organizacion compleja, que impiden o dificultan partir de cero o quedarse con la memo-
ria en blanco, pero también (en el sentido mas positivo) permite la conservacion de un pasa-
do que debe ser integrado (tomando lo mejor de él) para poder ser superado en el obje-
tivo comun de enfrentarse con éxito al futuro.

3. Geografia de lo publico: la renovacion de la gestion
PuLlica y el impulso de la competitividad

El andlisis de la multiplicidad de organizaciones que componen el sector denominado Admi-
nistracion, junto a la descripcién de la variedad de actividades a las que se dedicany, por
tanto, la pluralidad de modelos y estilos de funcionamiento de todas ellas, queda comple-
tado de manera estratégica con la perspectiva que aporta lo que se ha calificado como
“Geografia de lo publico”.

Si la Geografia es la ciencia que trata de la descripcién de la Tierra (y, en su segunda
acepcion, territorio o paisaje), aplicando este enfoque al estudio que nos ocupa tendre-
mos el “paisaje” completo del sector Administracion, afadiendo a las descripciones ante-
riores una nueva que tenga en cuenta la perspectiva de la geografia en relacion con las cien-
cias sociales. Desde esta vision, se incorpora al andlisis de los elementos estaticos o fisicos
de los puntos anteriores, el propio de la historia o la politica, que permite contemplar las
organizaciones publicas desde un punto de vista dindmico y atender a la evolucion de sus
elementos organizativos en un nuevo contexto transformado, en el que tanto la actividad
desplegada como la orientacidn y objetivos de las mismas estdn cambiando.

La profunda crisis econdmica que estamos viviendo en Espafa y en el mundo no ha
hecho mas que poner de manifiesto una crisis mucho mas amplia que afecta, ademas de
a los mas visibles e inmediatos aspectos econdmicos, a otros aspectos mas intangibles y
borrosos como son los sociales vy, sobre todo, los institucionales. Es evidente que nos enfren-
tamos a un profundo cambio de modelo como consecuencia del agotamiento del sistema
productivo instaurado después de la Segunda Guerra Mundial y que necesitamos dotar-
nos de nuevas estrategias capaces de hacer frente a un nuevo papel del Estado, a nuevas
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relaciones de los poderes publicos con la sociedad vy los ciudadanos, a nuevas formas de
gestionar los recursos publicos, a nuevos esquemas organizativos y estilos de funciona-
miento, en definitiva, a una reforma del modelo administrativo en consonancia con las refor-
mas que se estan llevando a cabo en otros sectores econdmicos.

Asi, la presion que ejercen y las consecuencias gue se derivan de fendmenos como la globa-
lizacién y el uso generalizado de nuevas tecnologias en el contexto econdmico general, influ-
yen también en la aparicion de nuevas tendencias, cada vez mas estratégicas, en el sector
Administracion, como son la contribucion al desarrollo de un modelo econdmico sostenible
en nuestro pais; el fomento de la transparencia y la participacion en las relaciones con la
sociedad, por ejemplo, a través del uso de Internet y las redes sociales; la introduccion de
criterios de responsabilidad y compromiso social en el uso de recursos publicos mediante
una racionalizacién del gasto de las Administraciones y organismos publicos; el aprovecha-
miento de las posibilidades que ofrece la tecnologia para hacer mas eficiente y mas agil la acti-
vidad administrativa y proporcionar mas y mejores servicios; o la adopcién de soluciones
creativas, tanto para resolver los nuevos problemas que estan surgiendo, como para superar
antiguos problemas enquistados que dificultan el avance hacia el futuro.

Por otro lado, y dado que el objeto de estudio de la Nueva Economia son, con caracter
general, las empresas, y que el criterio de seleccion de sectores en ese marco es la inno-
vacion en el modelo de negocio, hay que concluir que no existe una equivalencia exacta
entre los sectores de la Nueva Economia y los correspondientes a la Economia de la
Administracion y la Competitividad. La falta de homologacioén estricta comienza al sefalar
la distinta naturaleza de sus fines: la busqueda de beneficio econémico, en el primer caso,
y la ausencia de lucro en la persecucion y satisfacciéon de intereses generales, en el segun-
do. Téngase en cuenta que, en lugar de empresas, se analizan en la Economia de la Admi-
nistracion organizaciones publicas, y que, en lugar de modelos de negocio, se describen
estilos innovadores de funcionamiento que emergen a partir de los tradicionales, ya con-
solidados. Es, por tanto, imprescindible establecer una “teoria cientifica” que permita armo-
nizar ambos sectores y, partiendo de una minima equivalencia, dar un tratamiento comun
a toda la actividad econdmica del pais, sea publica, privada o mixta en distinta propor-
cion.

En definitiva, la forma de crear valor que tienen las empresas y la Administracién es dis-
tinta. En las primeras se crea valor mediante la generacion de beneficios econdmicos v,
por lo tanto, medir el valor creado es relativamente sencillo: basta con echarle un vistazo
a la cuenta de resultados. Por el contrario, la forma en que la Administracion Publica crea
valor es multiple y diversa y, ademas, resulta dificil de medir y, sobre todo, de cuantificar.
En efecto, a diferencia de las empresas, sélo una pequeia parte de la actividad de la
Administracion es cuantificable, por ejemplo, la prestacion directa de servicios publicos;
pero, incluso circunscribiéndose a este tipo de actividad, tampoco es facil su conversion
en valor anadido, al no tratarse de servicios prestados libremente en el mercado y no con-
tar con la variable precio.

La cuestion es complicada si tenemos en cuenta que la inmensa mayoria de la actividad
publica es dificil de cuantificar, en tanto que no es posible determinar con exactitud el



Sectores de la nueva economia 20+20 1 43 |
ADMINISTRACION Y COMPETITIVIDAD

valor anadido de servicios publicos como la diplomacia, la justicia o la defensa, por referir-
se solo a algunos. Y es que, como se ha dicho, la Administracion crea valor de muy diver-
sas formas. Una de las mas importantes, sin duda, es la capacidad de establecer regula-
ciones que crean el valor de la seguridad juridica en los diferentes sectores a los que se
aplican (el coédigo de circulacion —por citar uno— crea el valor de la seguridad vial).

Pero se pueden seguir afadiendo otros procedimientos de creacion de valor todavia mas
intangibles: la prevencion de situaciones potencialmente peligrosas frente a accidentes y
desastres naturales; la concienciacidn acerca de problemas sociales (en este sentido, la
defensa del medio ambiente fue originalmente una iniciativa publica, como también lo es
la lucha contra la violencia de género); el impulso de la igualdad de oportunidades, las
politicas de redistribucién de la renta, la garantia efectiva del ejercicio de derechos vy liber-
tades y de participacidon en un contexto plural y democratico...etc.; aspectos todos cuyo
valor es indudable, pero no tanto en términos econdmicos sino, por encima de ellos,
sociales. En definitiva, aunque el fin de la accién de los poderes publicos es maximizar la
obtencién de valor social y no econdémico, no cabe duda de que aquel impulsa éste
creando las condiciones necesarias para que las empresas y, en general, los agentes eco-
némicos y sociales estén en condiciones dptimas de generar crecimiento y competitivi-
dad. Y viceversa, por bien organizadas y preparadas para competir que estén las empre-
sas, su éxito en el mercado no serd posible sin una Administracion fuerte que respalde y
facilite su actividad en el mercado.

A la vista de lo sefalado y desde una perspectiva estrictamente ldgica, la primera opcion
seria establecer unos subsectores de analisis distintos en la Economia de la Administra-
cién y en la Nueva Economia, debido precisamente a su distinta naturaleza y a sus signifi-
cativas diferencias. En efecto, no es lo mismo perseguir el beneficio empresarial y el éxito
en el mercado, generando directamente crecimiento econdmico y aumentando la compe-
titividad de los sectores econdmicos afectados, que hablar de una instituciéon de gobierno
o de una organizacidon que, por decisidon de los poderes publicos, asume como misién la
satisfaccion de intereses generales cuya consecucion contribuye decisiva, pero no direc-
tamente, a la mejora de la competitividad del pais, a través del despliegue de normativa,
infraestructuras y servicios que garantizan la plena operatividad, eficiencia y rentabilidad
del sistema econdmico. Teniendo esto en cuenta, la opcién de analizar los dos ambitos de
manera diferente estd descartada —a pesar de la indudable facilidad que ello supondria
para un estudio estrictamente publico— porque tal planteamiento eliminaria de raiz el
valor complementario del analisis realizado en el sector privado y profundizaria en una esci-
sidon o separacion entre ambos sectores que hoy no tiene ningun sentido y que socavaria
—mas que animaria— los aires de reforma y renovacion de los esquemas de funciona-
miento administrativo.

A mayor abundamiento, la globalidad y la globalizacién han desterrado en la practica la tra-
dicional diferencia entre lo publico y lo privado y sus fronteras han desaparecido en el
contexto actual de mutabilidad y liquidez definido por algunos autores. Si ya no resulta facil
definir lo que es una empresa y lo que no lo es, dadas las multiples variedades que pre-
senta y los modelos emergentes que nacen cada dia, mas complejo aun resulta separar lo
publico de lo privado, cuando ambos se entremezclan y viven en permanente interdepen-
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dencia. Por ello, lo estratégico de verdad de cara a un andlisis completo de la Nueva Eco-
nomia, es considerar, también en el caso de la Administracion, los mismos sectores con
los mismos esquemas, si bien haciendo las observaciones y matizaciones imprescindibles
para gue el estudio se sostenga con credibilidad y sirva para impulsar actuaciones practi-
cas en el contexto inmediato.

Si hasta hace relativamente poco la presidn por lograr el crecimiento econdémico o la
competitividad se veia reducida y confinada al sector privado, y la preocupacion por el
impulso de valores sociales o de proteccion de intereses generales que pertenecen a toda
la comunidad parecia exclusiva del sector publico, hoy es una realidad incuestionable la
atencion creciente que las empresas prestan a los temas de responsabilidad social y a la
visualizacion de su compromiso con la comunidad en la que acttan. Del mismo modo, las
Administraciones Publicas son cada vez mas conscientes de su papel decisivo en el forta-
lecimiento de la competitividad empresarial y en la creacion de entornos econémicos, socia-
les y politicos que favorezcan un crecimiento y desarrollo sostenibles. Asi, desde hace algun
tiempo es habitual y continua la adopcién de medidas diversas en relacién con todo tipo
de organismos publicos, dirigidas a la consecucién de esos objetivos desde distintos
ambitos y en relacién con sectores diversos. Especialmente, es necesario destacar la
aprobacion de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, y la todavia mas recien-
te creacion de la Comision Asesora de Competitividad, que tendra entre sus funciones prin-
cipales la realizacion de estudios sobre cdmo mejorar el funcionamiento de los mercados,
la productividad y la competitividad de la economia espafiola, con el fin de apoyar las refor-
mas estructurales que esta llevando a cabo el Gobierno y lograr un crecimiento sostenible
y equilibrado.

En la misma linea, la politica comunitaria marcada para los Estados miembros desde la Unién
Europea requerird de éstos compromisos anuales, concretos y verificables, que deberan
tener un impacto relevante en la productividad y en la competitividad de la economia, y
que se integrardn en sus respectivos programas nacionales de reformas y en el programa
de estabilidad.

Por ultimo, cabe citar el relanzamiento de la Marca Espafa, acompaniada de medidas de
distinto tipo en relacion con una variada gama de organizaciones publicas cuya finalidad
es atraer la inversidn extranjera y contribuir al crecimiento de la economia y a la creacidn
de empleo. Es la combinaciéon de acciones diversas, procedentes de los distintos sectores
gue integran nuestra economia, a través del liderazgo y la coordinacion ejercidos por las
Administraciones Publicas y la batalla por ganar competitividad en el mercado dada por
las empresas y las organizaciones privadas espanolas, como serd posible conseguir supe-
rar la crisis econdmica, generar crecimiento sostenible en el medio y largo plazo y conso-
lidar un nuevo modelo productivo.

En este nuevo contexto, son muchas las organizaciones publicas que estdn emprendiendo una
renovacion organizativa para atender las nuevas demandas —gque incluye un replanteamien-
to de sus objetivos, prioridades y estilos de funcionamiento— con resultados positivos. Pero
son todavia mas aquellas que, por diversas circunstancias a las que no es ajena la falta de recur-
S0s, se encuentran todavia en una fase de diagndstico organizativo, que se puede calificar
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de estratégica en cuanto les permitird obtener las claves necesarias para emprender esa inelu-
dible transformacion en el inmediato futuro, aunque no puedan mostrar, de momento, gran-
des resultados. Como la ténica general es que dichos esfuerzos son todavia aislados y cuen-
tan con impulso politico variable en funcidn de la coyuntura en cada caso, se puede sacar
una primera conclusidon y es la de que resulta prioritaria una politica de reformas administra-
tivas unitaria, que contemple a la totalidad de las organizaciones publicas en sus aspectos basi-
cos y que incida especialmente en su forma de funcionamiento y en el modelo de gestion
publica que aplican en el desarrollo de sus politicas.

El valor que pretende aportar el estudio referente a la Economia de la Administracion y Com-
petitividad es, por lo tanto, doble: por un lado, los 20 casos seleccionados lo han sido por-
gue resultan representativos de nuevas estrategias de funcionamiento o bien reflejan
reflexiones organizativas previas a la puesta en marcha de las reformas definitivas que el
sector necesita (siendo, en este Ultimo caso, la eleccién del sector realizada esencialmen-
te por su conexion con la competitividad); por otro lado, las recomendaciones y conclu-
siones que se deriven de dichos andlisis podran orientar de manera eficaz hacia los pun-
tos clave de la reforma administrativa con mayusculas, todavia pendiente. En definitiva, la
veintena de proyectos elegidos proporciona valiosas pistas sobre las caracteristicas que
presentan las mejores practicas administrativas, ésas que estan impulsando crecimiento e
innovacion en los sectores en los que actuan, convirtiéndose en muchas ocasiones en autén-
tica referencia para el resto y ejerciendo un liderazgo institucional decisivo para la econo-
mia. Pero, ademas, muchos de los proyectos analizados, lejos todavia de presentarse
como las mejores practicas del sector, pincelan el enorme caudal de posibilidades que se
abren en sectores estratégicos, que deberian encontrar el apoyo institucional necesario para
desarrollar todo su potencial y ejercer un papel decisivo en sus dmbitos respectivos, sien-
do éstos basicos en materia de competitividad o bien uno de los escenarios basicos de la
Nueva Economia.

Con el doble objetivo sefalado y reiterando la estrategia de analizar en paralelo el sector
Nueva Economia y el sector Economia de la Administraciéon como unica férmula coheren-
te de ligar ambas con la competitividad, a efectos del presente Estudio, se han estableci-
do las siguientes equivalencias y analogias entre los subsectores administrativos y los
sectores econdmicos analizados en la primera fase del Proyecto Nueva Economia 20+20:

Administracion Social

El Estudio considera que son Administracion Social aguellas organizaciones publicas de
toda indole que realizan funciones o actividades dirigidas a colectivos sociales concretos v,
muy especialmente, las que tienen como protagonista el mundo empresarial. Se sitUan aqui,
por tanto, las politicas publicas de corte social y, en general, las desarrolladas en materia de
Trabajo, Seguridad Social, Sanidad, Consumo, Educacion, Industria, Economia, Deportes...

Se han elegido para representar a la Administracion Social los casos del Consorcio de Com-
pensacion de Seguros, el Instituto de Comercio Exterior, la Oficina Espafiola de Patentes y
Marcas vy la Agencia Navarra de Innovacion.
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Administracién Digital

Se ven comprendidas en la Administracion Digital todas las organizaciones publicas invo-
lucradas en los procedimientos ligados a la Administracion Electrénica, siempre que éstos
hayan supuesto un cambio de paradigma en su funcionamiento, y aquellas cuyo objeto
sea la produccion, tratamiento y difusion digital de informacion publica de caracter oficial.
Igualmente, las relacionadas con telecomunicaciones y Sociedad de la Informacién, con
las industrias TIC y las que hagan un uso intensivo de las tecnologias de la Informacion y
la Comunicacion.

Se han seleccionado para representar a la Administracion Digital los casos de la Secreta-
ria de Estado de Telecomunicaciones, de la Direccién General de la Policia y la Guardia Civil,
la Direccion General del Catastro y la Agencia Espafiola de Proteccidon de Datos.

Administracidén Verde

El estudio clasifica como Administracidn Verde todas las organizaciones publicas que
asumen politicas relativas al Medio Ambiente, el desarrollo sostenible, la energia, las infraes-
tructuras y el transporte, la vivienda, el desarrollo rural, el agua, el medio marino o el ocio,
asi como cualesquiera otras que estén ligadas al territorio y hagan del medio natural el
factor estratégico de su actividad.

Se han elegido para representar a la Administracion Verde los casos del Instituto Geogra-

fico Nacional, Puertos del Estado, el Instituto de Turismo de Espafa y la Confederacion
Hidrografica del Tajo.

Administracion Creativa

Se clasifican en este sector todas las organizaciones publicas, del tipo que sean, que ten-
gan por objeto, directo o indirecto, la generacion y transferencia de conocimiento.

Entre éstas figuran especialmente las politicas de Investigacion, de Ciencia e Innovacion, de
Universidades, de Cultura, de Comunicacion, de Desarrollo Tecnoldgico e Industrial ...etc.

Se han elegido para representar a la Administracion Creativa los casos del Consejo Supe-

rior de Investigaciones Cientificas, la Universidad Politécnica de Madrid, el Instituto Cer-
vantes y el Centro de Educacion Infantil y Primaria Joaguin Blume.

Administracidon Abierta

Se trata, posiblemente, del sector donde resulte mas dificil establecer una equivalencia entre
Administraciéon y Nueva Economia que sea homologable al cien por cien. Y ello porque en
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el mundo de la empresa ya se adelanta que no hay casos puros de economia abierta, sino
mas bien organizaciones en las que se localizan ciertas practicas abiertas. Lo mismo suce-
de en la Administracion. Pero, ademas, es necesario llamar la atencién sobre el hecho de
que la Administraciéon Publica, como institucidn social que es, constituye una organizacion
abierta, y que ya lo era antes de que ciertas empresas se autocalificaran o fueran califica-
das como abiertas.

En principio, toda la Administracion Publica es abierta por esencia y definicidon, pues pue-
de afirmarse con caracter general que las organizaciones publicas miran a la sociedad en
su conjunto y tratan de establecer una conexion permanente con ella que, en tiempos recien-
tes, ha empezado a plantearse de una manera nueva; todas trabajan en torno a la idea del
procomun y se enfocan a incrementar bienes publicos a través de las actividades que empren-
den. Asi, las mismas premisas de las que parten las empresas denominadas abiertas se
encuentran en la base de la actividad administrativa, tanto de la tradicional como de la emer-
gente: la presion por hacer las cosas a tiempo al servicio de los ciudadanos, la sobreabun-
dancia de informacion que maneja la sociedad, el valor del alto nivel de conocimiento de
las personas que trabajan en las organizaciones publicas, la integracién de lo digital en los
procesos para lograr su maxima eficiencia, la sobreexposicién a la opinién publica, la con-
tribucién a la economia sostenible o la asuncién de politicas de corte social y solidario, la
reinterpretaciéon del tiempo y del espacio a través de las TIC...etc.

A pesar de ello, y sin renunciar a la vision de la Administracion Publica como una institu-
cion abierta, con el fin de alinearse plenamente con los cinco sectores definidos para la Nue-
va Economia en 2010, cabe considerar este quinto sector en la Administraciéon como un
cajon de sastre en el que incluir organizaciones publicas (o practicas y proyectos desarro-
lladas por éstas) de distinto perfil a las contempladas en los cuatro sectores anteriores,
por alguna de las siguientes razones:

* Bien porque en el desarrollo de sus competencias y funciones aplican de forma signifi-
cativa los principios de participacion y transparencia, considerandolos como practicas
abiertas.

e Bien porgue se produce una colaboracién o una conexidn especialmente estrecha con
el sector privado.

e Bien porgue asumen la prestacion de servicios dirigidos no a determinados sectores o
colectivos, sino a la sociedad en su conjunto, considerada como un todo. Asi, cabe
decir que persiguen un interés general genérico y no uno de los numerosos intereses
generales ligados con colectivos especificos que conforman —o en los que se descom-
pone— el llamado “Interés General”. Se establece asi una conexién directa con las empre-
sas de la llamada Economia Abierta, que expresamente abarca diferentes sectores e indus-
trias tradicionales para ver cdmo integran éstos los modelos abiertos de funcionamiento.

Se han seleccionado para representar a la Administracion Abierta los casos de la Escuela
de Organizacion Industrial, el municipio de Pefaranda de Bracamonte, la Unidad Militar
de Emergencias y el Consejo General del Notariado.
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Finalmente, y antes de entrar en la descripcion de los proyectos seleccionados como repre-
sentativos de los nuevos planteamientos en marcha en el sector Economia de la Adminis-
tracion y Competitividad, es necesario avanzar que el extenso y variado panorama que pre-
senta permite y aconseja una continuidad de andlisis en el futuro, sumando a los sectores
gue se vayan analizando en la Nueva Economia nuevos sectores administrativos ligados con
la competitividad desde nuevas perspectivas.



EXPERIENCIAS PUBLICAS
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Consorcio de Compensacion de Seguros:
Transformacion e Integracion en el Sistema Asegqurador €spariol

D

CONSORCIO DE
COMPENSACION
* DESEGUROS *
MBSTERID CE ECONOMIA Y HACENDA

1. Datos e identificaciéon del proyecto

1.1. Introduccién

El proyecto denominado “Transformacion e Integracion del Consorcio de Compensacion
de Seguros en el Sistema Asegurador Espanol”, se ajusta al modelo que trata de identifi-
car nuevas estrategias administrativas de funcionamiento interesantes, tanto por su dimen-
sion temporal, que se extiende en el largo plazo, como por el alcance y la profundidad de
las transformaciones y los cambios que se introducen en la organizaciéon y que afectan,
como se vera en este caso, a su propia naturaleza juridica, a su dimensién y configuracion
organizativa y, muy especialmente, a su ambito funcional, que se reconfigura para hacer
posible su plena integracion con el sector asegurador privado, al que complementa y que
constituye el objetivo ultimo del proyecto.

1.2. La transformacién del Consorcio, un requerimiento de la adhesion de €spadfia a la
Comunidad €conémica Europea

El arranque del proyecto de transformacion e integracidon del Consorcio en el sistema ase-
gurador espanol se produce como resultado de la adhesion de Espaina a la CEE en el afio
1986 y son los propios requerimientos derivados del proceso de adhesidn los que propor-
cionan el empuje necesario para el lanzamiento del proceso.

La actividad del Consorcio como entidad aseguradora se remonta al afo 1928, en que fue
creada la Comisaria del Seguro Obligatorio de Viajeros, afios después integrada en lo que
termind siendo el Consorcio de Compensacion de Seguros. Este organismo ve la luz en
un momento en el que se comienza a percibir la importancia del papel que puede desem-
pefar la institucion aseguradora en el fomento y desarrollo de determinadas actividades
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econdmicas emergentes. En este caso, la Comisaria del SOV se crea para estimular la uti-
lizacion de los transportes colectivos (en aquella primera época, fundamentalmente, el trans-
porte por ferrocarril y el transporte maritimo) y para ello se le atribuye el monopolio de la
cobertura de los accidentes gque pudieran producirse en los mismos, a cambio del cobro
de una prima que se percibia junto con el precio del transporte. Es de sefalar que, tam-
bién en el propio afio 1928, y como un instrumento para potenciar las transacciones
comerciales, se crea la Compania Espanola de Seguros de Crédito y Caucidn, en la que la
presencia del Consorcio ha sido relevante, justo hasta hace unos pocos ailos en que su posi-
cion accionarial en la citada compania ha quedado reducida a un porcentaje minoritario.

Unos afos después, en 1940, y con la finalidad de dar una respuesta a las indemnizacio-
nes de los diversos daflos ocasionados por la guerra civil, se constituye el Consorcio que,
tras experimentar ligeras variaciones en su ambito funcional, se consolida definitivamente
en 1954 como un organismo publico que cubre, con caracter de monopolio, los riesgos
catastroficos de la naturaleza y determinados riesgos extraordinarios de caracter politico-
social como el tumulto popular, el motin y el terrorismo.

De igual manera, y ya en la década de los afios sesenta del siglo pasado, se crea un nuevo orga-
nismo, el Fondo Nacional de Garantia de Riesgos de la Circulacién, para ofrecer cobertura, con
caracter subsidiario al sector asegurador privado, en este nuevo dmbito de actividad surgido
con la consolidacion del automdvil como el medio de transporte privado preponderante.

La existencia de tres organismos diferentes desarrollando funciones aseguradoras de
contenido econdmico y de naturaleza muy préxima hacia de todo punto conveniente una
racionalizacion organizativa, y asi se hizo en 1984 con la integracion de las tres entidades
antes citadas en una sola, bajo el nombre de Consorcio de Compensacién de Seguros.

Sin embargo, no es sélo este cambio organizativo el mas relevante que se acomete; la cla-
ve del arranque del proceso de transformacidn del Consorcio es la exigencia, contenida
en la norma que adapta la legislacion espafiola de ordenacién del seguro privado al trata-
do de adhesién a la CEE, de que los organismos publicos que lleven a cabo operaciones
aseguradoras deben realizarlas en condiciones equivalentes a las entidades privadas, jun-
to con la exigencia de dicho tratado de la pérdida del cardcter monopolistico de sus fun-
ciones, particularmente la vinculada a los riesgos extraordinarios.

1.3. Definicién del proyecto

Por tanto, las dos referencias clave que determinan la estrategia a seguir por el Consorcio
en aguel momento son la exigencia de actuar en condiciones equivalentes a las entidades
privadas y la renuncia a desarrollar su actividad aseguradora en régimen de monopolio.

Estas dos referencias obligadas admiten, no obstante, una multiplicidad de alternativas de
solucioén y todas ellas podrian considerarse validas en la medida en que se ajustaran a los
mandatos citados. Pues bien, de entre todas las posibles alternativas en aquel momento
(afo 1986) se adopta como linea estratégica del proyecto la siguiente:
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* Optar por la plena integracion del Consorcio en el sistema asegurador espafol, ponien-
do al servicio de este sistema todas las capacidades y el potencial de una organizacion
que viene funcionando eficazmente desde hace casi sesenta afos.

* Complementariedad funcional dindmica para adaptarse a las necesidades cambiantes
del sector asegurador privado.

¢ Convergencia con el sector asegurador privado en los aspectos operativos.

Asi pues, el proyecto que se acomete puede definirse como el conjunto de transforma-
ciones juridicas, organizativas, funcionales y operativas que se ponen en marcha a partir de
1990 para la plena integracién del Consorcio de Compensacién de Seguros en el sistema
asegurador espafiol, articulando los mecanismos que hagan posible una complementarie-
dad funcional dindmica y una convergencia operativa con el sector asegurador privado.

El arranque efectivo del proyecto hay que situarlo en la aprobacion por la Ley 21/1990, de
19 de diciembre, del nuevo Estatuto Legal del Consorcio, lo que supone el nacimiento de
la nueva Sociedad Estatal y, muy singularmente, en la designacion, en febrero de 1991, de
su primer Consejo de Administracion, maximo érgano de gobierno de la entidad, que por
vez primera en la historia del sector publico en nuestro pais, nace con una composicién pari-
taria en la que el 50% de sus miembros son representantes de diferentes érganos de la
Administracion del Estado y el otro 50% son representantes del sector asegurador priva-
do; y unos representantes especialmente relevantes, ya que se trata de los Presidentes o
Consejeros Delegados de las mas destacadas compafias aseguradoras privadas que ope-
ran en nuestro pais.

De este modo, es sobre estos dos pilares (nueva Sociedad Estatal y nuevo Consejo de Admi-
nistracion) sobre los que se asienta el proyecto de transformacién de la entidad, cuyos
aspectos de mas interés se exponen en los apartados siguientes.

2. €l modelo organizativo

El proyecto y la propia organizacion que es el Consorcio de Compensacion de Seguros se
incardinan en el subsector denominado “Administracion Social” en el que se integran
aguellas organizaciones publicas que realizan funciones o actividades dirigidas a colectivos
0 sectores sociales y econdmicos concretos (como es el sector asegurador espanol) vy,
muy especialmente, a empresas. Es el sector cuyo funcionamiento incide mas directa-
mente en el mercado.

2.1. Complementariedad funcional dindmica

La concepcidon del papel que debe jugar el Consorcio en el seno del sistema asegurador
espanol en esta nueva etapa supone un giro de ciento ochenta grados respecto a la posi-
cién gue se habia reservado tradicionalmente a esta entidad, fundamentalmente en la cober-
tura de riesgos extraordinarios y como fondo de garantia en el seguro obligatorio del
automovil. Este cambio radical se manifiesta en la nueva formulacion que la ley (Estatuto
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Legal) hace del ambito funcional del Consorcio y que supone pasar de un precepto que
sefala expresamente:

“Disposicion adicional unica. Adaptacion del ambito funcional del Consorcio a la
evolucion del mercado asegurador.

Mediante real decreto podra reducirse el ambito funcional del Consorcio segun la evo-
lucion del mercado asegurador.”

a incorporar unos nuevos articulos 3.2 y 5.1.h que, cambiando radicalmente aquella orien-
tacion restrictiva del papel a jugar por la entidad, sefalan:

“Articulo 3. Fines.

2. Fuera de los supuestos a que se refiere el numero 1 precedente, el Consorcio de
Compensacion de Seguros podra asumir la cobertura concertando pactos de coase-
guro o aceptando en reaseguro en aquellos supuestos en que concurran razones de
interés publico que lo aconsejen, atendiendo la situacion y circunstancias del merca-
do asegurador.”

“Articulo 5. Atribuciones.

1. Son atribuciones del Consejo de Administracion:

h) Prestar, por mayoria de dos tercios de sus componentes, el consentimiento en la
contratacion, como coasegurador o aceptando en reaseguro, de la cobertura de los
riesgos a que se refiere el articulo 3.2 en todos los supuestos distintos a los expresa-
mente regulados en los articulos 6 a 11, ambos inclusive.”

De este modo, a partir del afio 1995 en que se introduce esta nueva orientacién, el Con-
sorcio esta en disposicién de asumir cualquier funcién aseguradora que resulte necesario
siempre que se den las condiciones antes indicadas:

* Que lo requieran la situacion y circunstancias del mercado asegurador.

* Que existan razones de interés general que lo justifiquen.

* Que el acuerdo se adopte por mayoria de dos tercios de su Consejo de Administracion, lo
que exige, de hecho, que esa asuncion de nuevas funciones sea una decision compartida por
el sector publico y el sector privado a través de sus representantes en el Consejo.

Este innovador mecanismo, disefAado para hacer posible una rapida y efectiva asuncién por
el Consorcio de nuevas funciones en momentos de especial dificultad, ha demostrado su
eficacia en varias ocasiones en que las circunstancias del mercado asegurador lo han reque-
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rido. Asi, cuando en el afio 1998 se acordo la incorporacion del Consocio a la creacion del
Pool Espaiol de Riesgos Medioambientales, lo que permitio reforzar la capacidad del segu-
ro espafol en un dmbito nuevo entonces. Mas tarde, en el aflo 2001, cuando, a raiz de los
atentados del 11-S a las Torres Gemelas en Nueva York, se hizo necesario acordar una
intervencion rapidisima del Consorcio para dar cobertura a los riesgos de la navegacion
aérea y hacer posible que se pudiera mantener el trafico aéreo, seriamente amenazado
por la repentina retirada de la cobertura por parte del reaseguro internacional. Aflos mas
tarde, cuando se acordd que el Consorcio ofreciera cobertura reaseguradora de la pérdi-
da de beneficios como consecuencia de atentados terroristas. Y mas recientemente, en
2009, cuando se decide la intervencion del Consorcio para dar cobertura reaseguradora a
las companias de seguro de crédito y caucién con el objetivo de evitar que dichas com-
pafias restringieran absolutamente sus coberturas y estrangularan las operaciones comer-
ciales en nuestro pais en un momento tan delicado como el de crisis en el que estamos.

En resumen, esta complementariedad funcional dindmica del Consorcio ha constituido un
factor decisivo a la hora de contribuir a la posicién competitiva del sector asegurador pri-
vado, ya que ha permitido (y va a seguir haciendo posible en el futuro) que la oferta ase-
guradora no se vea afectada por circunstancias extremas, garantizandose asi a los asegu-
rados, tanto empresas como particulares, que van a poder contar con un catalogo de
coberturas aseguradoras estable, tanto en contenidos como en precios, con los efectos
positivos en términos de competitividad que ello supone para el sector.

2.2. Convergencia operativa con el sector asegurador privado

El ya citado mandato, derivado del tratado de adhesiéon a la CEE, de que los organismos
publicos que lleven a cabo operaciones aseguradoras deben realizarlas en condiciones equi-
valentes a las entidades privadas, ha representado para el Consorcio una excelente opor-
tunidad para hacer converger sus métodos operativos con las mejores practicas del sec-
tor asegurador privado; y ello con el doble objetivo de beneficiarse de la innovacion que
pueda incorporar el sector a sus operaciones y también para hacer posible una mejora efec-
tiva, tanto de los costes como de la calidad del servicio, en todos aguellos procesos en los
que el Consorcio tiene que actuar conjuntamente con el sector privado.

Esta convergencia operativa se ha centrado, principalmente, en los procesos siguientes:

¢ Sistemas de recepcion y tratamiento de las comunicaciones de dafios como conse-
cuencia de las siniestralidades, con la absoluta generalizacion de los procedimientos auto-
maticos (a través de sistemas web o de comunicacion telefénica).

« Utilizacion de redes de profesionales externos colaboradores para la atencion de los sinies-
tros (peritos tasadores de dafos, peritos médicos, letrados) altamente cualificados e inte-
grados por medio de aplicaciones web en la gestion de la siniestralidad de la entidad.

e Incorporacion de instrumentos de garantia y atencidn a los asegurados, disefiados para
atender eficazmente las quejas y reclamaciones de éstos.
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2.3. Integracién en organizaciones sectoriales

Un instrumento clave para hacer mas sencilla y efectiva la complementariedad funcional y
la convergencia operativa del Consorcio con el sector privado ha sido, y sigue siendo, la
integracion formal y real del Consorcio en instituciones y organizaciones sectoriales de dife-
rente naturaleza y, en general, desempefiando un papel equivalente al de las otras asegu-
radoras miemlbros, aungue sin renunciar a ejercer un mayor protagonismo o una funcién
moderadora cuando asi lo exigen las circunstancias en cada caso.

La importancia de esta linea de accion en la consolidacion del proyecto de integracion del
Consorcio en el sector se puede deducir del catdlogo de instituciones y organizaciones
en las que participa, entre otras las siguientes:

* Agrupacion espafiola de entidades aseguradoras de los seguros agrarios combinados
(AGROSEGURO).

* Pool espafnol de riesgos medioambientales.

* Tecnologias de la informacién y redes para las entidades aseguradoras (TIREA).

* OFESAUTO. Oficina espafola de aseguradores de automoviles.

¢ Centro Zaragoza. Centro de investigacion y experimentaciéon de vehiculos y accidentes.

¢ CEPREVEN. Centro nacional de prevencion de dafos y pérdidas.

¢ INVERSEGUROS. Sociedad de valores y gestora de fondos de inversion.

¢ |CEA. Investigacion cooperativa de entidades aseguradoras.

En todos estos casos la participacion del Consorcio se basa en vinculos juridicos, como
miembro de pleno derecho, y econdmicos, mediante la participaciéon accionarial correspon-
diente o, en su caso, asumiendo un porcentaje de participacion en la cobertura conjunta
de los riesgos cubiertos.

La presencia del Consorcio en estas organizaciones responde siempre a las demandas
que le llegan desde el sector privado. En todo caso, el Consorcio se plantea siempre como
objetivo que su posicidn no implique un papel protagonista en la organizacion de que se
trate, manteniendo participaciones en el entorno del 5% al 10% como maximo, si bien for-
mando parte, en practicamente todas ellas, de los érganos de gobierno (consejos de
administracion o comités directivos) de las mismas y desempefando, en consecuencia,
un papel relevante en su funcionamiento.

3. €l papel de la innovacion

La innovacion, en tanto que palanca de la competitividad en el sector asegurador espa-
fol, es contemplada en el proyecto de integracion del Consorcio en dicho sector desde
dos perspectivas complementarias.

De una parte, el Consorcio se ha marcado como estrategia la incorporacién a sus proce-
sos internos de mejoras que, ademas de producir efectos directos sobre la productividad
de la organizacién reduciendo los costes y aumentando la calidad de los servicios, pro-
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duzcan también un efecto inducido positivo sobre el funcionamiento del sector asegura-
dor, al estimular su aplicacién en las compaiiias privadas que lo integran, particularmente
en aquellas de dimensién pequefa o mediana cuyos recursos para esta finalidad estan
mas limitados. Algunas de estas mejoras, incorporadas a lo largo de los aflos de desa-
rrollo del proyecto, han sido las siguientes:

* Programa de calidad total en la gestién de los medios operativos: incorporado por vez
primera en el Plan Trienal 1997-1999, se propuso situar la gestion de los recursos huma-
nos de la entidad por encima de la mediana de los resultados obtenidos por los aspi-
rantes al Premio Europeo a la Calidad, otorgado por la E.FQ.M,, vy la gestidn del resto de
medios operativos en el nivel equivalente al exigido para la concesion de la certifica-
cién ISO-9000.

» Desarrollo de un programa de reingenierfa de procesos y de elaboracién de manuales
de procedimiento ajustados a las normas ISO-9000 (incluido también en el Plan Trienal
1997-1999).

* Incorporacidon de herramientas de gestién del conocimiento (criterios de la actividad
indemnizatoria, gestidon de sentencias) soportadas en las aplicaciones corporativas
para su aplicacion en la atenciéon de las indemnizaciones de riesgos extraordinarios y
de automoviles (afio 2000).

» Desarrollo en el afio 2009 de un completo sistema de control interno y de gestién de
riesgos, uno de cuyos elementos clave ha sido la creacién de un Servicio de Auditoria
Interna, Supervision y Cumplimiento.

* Elaboraciéon desde 2009 de una memoria anual de responsabilidad social empresarial
anticipandose al mandato que la ley de economia sostenible impone a las empresas publi-
cas para el ano 2012.

De otra parte, y en paralelo al desarrollo de estas mejoras internas, el Consorcio ha sido
un elemento fundamental en el impulso al nacimiento y desarrollo, en el afio 1997, de la
sociedad TIREA (Tecnologias de la Informacién y Redes para las Entidades Aseguradoras,
S.A)), una entidad que se crea con la vocacidn de ser un auténtico motor de innovaciéon
en los procesos que aplica el sector asegurador, tanto en la gestién interna de cada enti-
dad como en el desarrollo de proyectos de valor anadido para su utilizacion simultdnea y
compartida por todas la companias que se adhieren a ellos. Algunos de los servicios mas
destacados puestos en marcha en estos 14 afos, con participacion activa del Consorcio, han
sido los siguientes:

¢ FIVA: Fichero Informativo de vehiculos asegurados.

¢ SINCO: Fichero histdérico de seguros del automovil.

* CAS: Servicio de automatizacion de los convenios de asistencia sanitaria y transporte
sanitario.

* SCCS: Servicio de tramitacion de siniestros con el Consorcio de Compensacion de
Seguros.
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Es de destacar que la incorporacion de estos instrumentos y el impulso a la innovacion
que representan se traslada directamente a los costes operativos y, lo que es mas impor-
tante, a la calidad del servicio que tanto el Consorcio como todo el sector asegurador pri-
vado ofrecen a sus clientes.

4. La cultura corporativa

La conformacion de una nueva cultura corporativa es una de las claves del proyecto de
transformacion que arranca en 1991y viene exigida por la necesidad de ofrecer un refe-
rente comun a un grupo humano gue, como se vera mas adelante, estd compuesto en un
40% por personas gue se incorporan a la organizacion desde el sector privado y en un
60% por funcionarios publicos de diferentes procedencias que se transforman en emplea-
dos en régimen laboral y que, en consecuencia, necesitan también un referente que les per-
mita orientarse en esta nueva etapa.

Para responder a estos requerimientos, ya en el primer plan estratégico que elabora el Con-
sorcio en esta nueva etapa (1997-1999) se plantea una formalizacidn de las lineas basicas
de esa nueva cultura corporativa, definiéndose un mapa de caracteristicas de la nueva
imagen institucional de la entidad.

Este mapa de caracteristicas se construyé utilizando un modelo “espejo” de forma que se
identificaron cuatro “grupos de perceptores” de la imagen institucional del consorcio y se
enunciaron los atributos que se deberian resaltar frente a ellos, de manera que son estos
atributos los que, contemplados en su conjunto, conforman la cultura y la imagen del
Consorcio como institucion.

El “mapa de caracteristicas” diseflado en 1994 ha experimentado pequefios cambios has-
ta ahora. A continuacidn se recoge el detalle de los 4 grupos de perceptores y de los 10 atri-
butos de primer nivel que, a su vez, estan desagregados en 34 atributos de segundo nivel
y cuyo enunciado conforma una completa imagen institucional.
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TABLA 3
Imagen institucional mapa de caracteristicas

=,

Grupos de perceptores

Atributos de primer nivel

Atributos de segundo nivel

Clientes actuales
(asegurados, perjudicados)
y clientes potenciales
(sociedad en general)

- E1 CCS ha de ser percibido

como una entidad aseguradora.

- Indemniza en funcion de las
condiciones de un contrato de seguro.

- E1 CCS no ha de ser percibido

como un organismo cuya funcion
es gestionar ayudas publicas.

- Deben diferenciarse las indemnizaciones
del Consorcio de las ayudas publicas,
cuya propia existencia, extension,
cuantia y rapidez en la concesion son
inciertas.

- E1 CCS ha de ser percibido como

una institucion seria, profesional
y solvente.

- El CCS rechaza la utilizacion de
valoraciones a la baja como estrategia
negociadora para alcanzar acuerdos.

Sector asegurador

- E1 CCS ha de ser percibido como

un elemento plenamente integrado
en el sector.

- Predisposicion favorable a participar
activamente en iniciativas y proyectos
impulsados por las instituciones
sectoriales.

- E1 CCS ha de ser percibido por

el sector asegurador como una
entidad que aplica con el maximo
rigor los principios basicos de

la técnica aseguradoray de la
correcta gestion empresarial.

- Los principios de solidaridad y
compensacion reciben un tratamiento
técnico, y no politico, a la hora de
establecer las tarifas de primas
y recargos.

Ambito pablico

- El CCS ha de resaltar sus ventajas

comparativas frente a otras
organizaciones publicas.

- Capacidad de gestionar, exclusivamente
con sus propios medios, situaciones
catastroficas extremas que afectan
simultdneamente a grandes colectivos
sociales

- E1 CCS ha de percibirse como una -

organizacion altamente eficiente.

Los gastos de gestion del Consorcio
son minimos en relacion con otras
organizaciones publicas y privadas que
desarrollan actividades similares y su
evolucion es controlada permanentemente
por parte del Consejo de Administracion.

- El CCS ha de percibirse como

una organizacion autofinanciada
y con una gran capacidad de
generacion de recursos.

- El CCS se financia totalmente con sus
primas y recargos y con los ingresos
financieros de sus inversiones.

Instituciones publicas y
mercados aseguradores
extranjeros

- El CCS ha de percibirse como

la respuesta del sector asegurador
espafiol a la problematica de la
cobertura de los riesgos
catastroficos y del SOA

(fondo de garantia).

- EI CCS es el resultado de un consenso
“sector publico-sector privado” para
dar una respuesta técnica y financiera
a estas coberturas.

- Se debe destacar la aplicacion

de rigurosos criterios
técnico-aseguradores en la gestion
de la entidad.

- EI CCS no recibe aportaciones de
los presupuestos publicos.
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5. Configuracién organizativa

Como ya se ha senalado, el proyecto de transformacion e integracion del Consorcio en el
sistema asegurador espafiol lleva consigo una serie de importantes transformaciones en los
ambitos organizativos y operativos que modifican sustancialmente la forma en que la orga-
nizacién hace frente a sus funciones. Estas transformaciones se orientan a mejorar la cali-
dad del servicio que presta la entidad y a hacerlo de manera mas eficiente, ajustando al
maximo los costes de funcionamiento.

5.1. Cambios en la estructura organizativa

La principal medida que se adopta es la sustitucion de la estructura periférica, integrada
en los afos 80 por 50 oficinas provinciales, por una nueva estructura compuesta por 18
delegaciones regionales con un ambito territorial proximo a la distribucion en Comunida-
des Autonomas. Este importante cambio organizativo ha permitido obtener los siguientes
resultados:

e Sustituir una red de oficinas pequefas y mal equipadas por una moderna red de ofici-
nas de mayor tamafno que pueden ofrecer una mejor calidad de servicio.

¢ Reducir de forma significativa los gastos de funcionamiento de la organizacion y ajus-
tar a la baja el nimero de efectivos de personal.

e Aproximar el modelo terr