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RESUMEN:

el presente estudio es de cardcter y orientacién fundamentalmente descriptivo. Trata de un conjunto de reflexiones que constituyen
una aproximacién a un hecho muy complejo y diverso en el mundo actual como son las distintas instituciones administrativas
existentes. Dado este cardcter descriptivo y genérico, no se aportan datos ni estadisticas que avalen estas afirmaciones que se hacen
en el texto. Por otro lado, y sin perjuicio de lo anterior, estas reflexiones se acompanan de varios juicios de valor del deber ser o
del deseo de cambio deseable de las instituciones administrativas, por lo que este estudio tiene también un cardcter y contenido
normativo.

PALABRAS CLAVE: Instituciones administrativas, innovacién, gestién publica.

ABSTRACT:

This study is fundamentally descriptive by nature and orientation. It is a set of reflections that constitute an approach to a very
complex and diverse fact in today’s world, such as the different existing administrative institutions. Given this descriptive and
generic nature, no data or statistics are provided to support the statements made in the text. On the other hand, and without
prejudice to the foregoing, these reflections are accompanied by several value judgments of what should be or the desire for desirable
change in administrative institutions , which is why this study also has a normative character and content.

KEYWORDS: Administrative institutions, innovation, public management.

REsumo:

o presente estudo ¢ fundamentalmente descritivo em natureza e orientagio. Trata-se de um conjunto de reflexdes que constituem
uma abordagem a um fato muito complexo ¢ diverso no mundo atual, como as diferentes instituicoes administrativas existentes.
Dada esta natureza descritiva e genérica, nenhum dado ou estatistica é fornecido para apoiar essas afirmagdes feitas no texto. Por
outro lado, e sem prejuizo do anterior, estas reflexoes sao acompanhadas de varios juizos de valor do dever de ser ou do desejo de
mudanga desejdvel das institui¢oes administrativas, pelo que este estudo também tem um caricter e contetido normativo.

PALAVRAS-CHAVE: institui¢des administrativas, inovagio, gestao publica.

INTRODUCCION

Las instituciones administrativas insertas y parte del sistema politico y del Estado son el principal
instrumento delaaccién publica para salvaguardar y garantizar los derechos humanosy prestar ala ciudadania
bienes y servicios publicos. Estas, pues, son un instrumento para lograr “la felicidad” o el “buen vivir” de los
ciudadanos. Ahora bien, si importantes y necesarias son las instituciones,1 también son las personas que las
dirigen y trabajan en ellas, asi como las personas que se benefician directamente de su actuacién. La dimension
personal complementaria a la organizativa no puede olvidarse en absoluto.

Por otro lado, la doctrina econémica ha llevado en los tltimos afios a considerar el siguiente paradigma:
la existencia de instituciones econdmicas adecuadas y eficaces, y de élites “no extractivas”, son un factor
determinante para el desarrollo econémico.
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LLA INNOVAGCION ADMINISTRATIVA
Consideraciones generales

Se ha utilizado preferentemente el término de innovacién administrativa,3 frente a otros sinénimos como:
reforma administrativa o modernizacién administrativa, porque parece més adecuado en el contexto actual
en el que nos encontramos. Ademads, este término tiene entre otros factores o variables esenciales la
digitalizacién e innovacién o el cambio social.

Estamos de lleno en la cuarta revoluciéon industrial,4 y esta sin dudas afecta a las instituciones
administrativas. Asi, la innovacién administrativa opera hoy en el contexto de una sociedad diferente, que
no tiene las caracteristicas de la precedente: estabilidad, previsibilidad y conformidad. Hoy todo se cuestiona
y todo estd en un proceso acelerado de cambio, pero no por ello las soluciones y respuestas deben ser
cortoplacistas.

Lainnovacién administrativa o el cambio administrativo en la actualidad es una manifestacién del cambio
social general que experimentan las sociedades contempordneas, el cual se podria caracterizar por ser:

a) Un proceso desigual y discontinuo.

b) Muy dindmico e imparable.

c) Imprevisible en muchas ocasiones.

Por otro lado, la innovacién administrativa no puede ser contraria ni aislada al proceso de reforma
politica,5 ya que constituye una parte de esta; a su vez, las instituciones administrativas forman parte de la
gobernanza.6 La gobernanza es nuevo modelo de visién y praxis en los asuntos publicos, que se caracteriza
por su aspecto relacional, interdependencia, actuacién en red y su relacién con la sociedad civil.7

En cuanto a la innovacién administrativa quiero sefialar que esta deberia ser objeto de debate y reflexién, y
luego de una decision legitima, implicar y conectar con una adecuada planificacién estratégica. En cuanto al
contenido y al alcance de la propia innovacién, esta puede comprometer actuaciones de cardcter descriptivo
y transformador, asi como de otras tanto complementarias, como localizadas en distintos aspectos.

Por otro lado, no hay un modelo o férmula general valida para todos los paises e instituciones, lo que hace
que se distingue ala innovacién de un mero cambio incremental, resumiéndose como el impacto que produce
el proceso de cambio en la discontinuidad del paradigma anterior en la organizacién, producto o servicio
(Pont-Vidal, 2017, p. 20). La innovacién administrativa implicard una reconfiguracién del modelo y las
funciones, siendo estas mas de planificacién, coordinacién, evaluacién y regulacion, y menos prestacionales
como en el pasado. En este sentido, al hablar del futuro de la Administracién Ptblica, Ramié plantea una
“[a]dministracién esencialmente reguladora” (2017, p. 137).

La innovacidn en la actualidad

Estamos ante un momento y reto crucial, en el que las instituciones y organizaciones publicas deben afrontar
la innovacidn, condicién ademds imprescindible, para sobrevivir el cambio.

Las instituciones publicas deben pues, transformarse, reorientarse y adaptarse a un modelo y a la nueva
realidad y a retos; debiéndose convertir bdsicamente en instituciones caracterizadas por estas notas:

a) Estabilidad.

b) Creatividad.

c) Adaptabilidad.

d) Capacidad de aprendizaje.

¢) Capacidad de ser “aprehendientes”.
f) Capacidad relacional.
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g) Imaginacién.

h) Eficacia y calidad.

El neoinstitucionalismo es la corriente de las ciencias sociales que reivindica el papel de las instituciones
frente a la visién neoliberal y tecnocratica, que solo consideran los aspectos econdmicos o los resultados de
estos.

North ha puesto de relieve que:

[...] las instituciones estdn correlacionados con la dindmica econdmica e histérica dado que los cambios politicos son
influyentes, ya que acttan para acabar o frenar el sistema econémico. Las instituciones ponen la estructura bésica en la cual
los seres humanos han dado orden y reducido la incertidumbre del cambio en la historia. En este aspecto, esto significa que
se le ha otorgado importancia a las instituciones debido a su incidencia en el condicionamiento de los comportamientos,
que pese a tener instaurados procesos de eleccién racional, también se orientan por instituciones preestablecidas: en si las
instituciones permiten a los agentes eliminar la incertidumbre mediante la experiencia ya concentrada en estas, sirviendo de
base sélida para formar y mantener procesos de estabilidad (1993).

En cuanto ala utilidad de esta corriente, Raymundo Garcia-Garcia senala que el institucionalismo “[...] es
un instrumento tedrico que ayuda a explicar la creacién, desarrollo, funcionamiento y cambio o extincién de
las instituciones” (2013, p. 6). La capacidad relacional se manifiesta en saber escuchar y atender las demandas
sociales. Las instituciones innovadoras, ademads de tener una visién y una misién integral e integrada de las
mismas, deben desarrollar para ello capacidades creativas sobre:

a) La capacidad de relacionarse con el entorno.

b) La flexibilidad y la agilidad en sus actuaciones.

c) La capacidad resolutiva, fruto del previo andlisis y reflexion.

d) La capacidad o diagndstico de actuar.

¢) La capacidad de resiliencia.

La direccion y gestion de estas instituciones tambien implicara el cambio del modelo precedente para
poder pasar de las habildades y destrezas (que siguen siendo necesarias, pero insuficientes) a las capacidades;
teniendo en cuenta que se va actuar sobre personas, y con personas, y no con robots ni con la mera concepcion
de recursos humanos, existe el peligro de deshumanizar el proceso de cambio y de perdida de la condicién
humana. A su vez, hay que sefalar que las capacidades institucionales, como las personales, no dependen ni
se derivan del contexto, sino que son fruto ante todo de la cultura, los principios, los valores y las actitudes
publicas.

La innovacién administrativa implica también, como resultado de lo antes sefialado, Una "nueva cultura
corporativa publica” caracterizada por deber ser:

a) Integrada en su interior.

b) Compartir todos sus miembros una cultura comun, cohesionada e integral.

c) Abierta al exterior, es decir, relacional y transparente.

d) Empoderada de sus miembros.

¢) Orientada al servicio y al interés publico.

f) La creacion de valor publico.9

g) Rendir cuentas.

h) Estar abierta a la colaboracién privada.

Las instituciones necesitan ademas de un buen capital humano, lo que se denomina “capital moral”, es
decir, lo antes sefialado, so pena de ser carentes de valores. La formacidn, a su vez, de los empleados publicos
seguird nuevos modelos: “[n]o s6lo no puede reformarse a fondo la Administracidn, sin replantearse la
formacién de sus gestores, sino que la formacion y el aprendizaje es uno de los pilares es uno de los pilares
de una mejor gobernanza publica” (Gonzilez-Gonzdlez y Gutiérrez- Diaz, 2013, p. 17). Por otro lado, estos
autores, también han sefialado que:
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Las tecnologfas de la informacién aplicadas a la formacidn, incorporan un cambio de paradigma hacia un modelo pedagégico

constructivista basado en el aprendizaje personal. Dichas tecnologias producen un cambio de roles, en el que los alumnos

dejan de ser elementos pasivos en el proceso, para asumir participacién activa y consciente que los hard responsables de su

propio aprendizaje. A su vez en la ensefianza e-learning y el perfil del formador on line estard definido por las competencias
didacticas, tecnologfa y virtual (2013, p. 81).

A este respecto, es relevante lo afirmado en la exposicion de motivos de la Ley 7, de abril, del EstatutoBasico

del Empleado de Espana,

[lJas Administraciones Publicas y entidades publicas de todo tipo deben contar con los factores organizativos que les

permitan satisfacer el derecho de los ciudadanos a una buena administracion que se va consolidando en el espacio europeo

y contribuir al desarrollo econémico y social. Entre los factores el més importante es, sin duda, el personal al servicio de la

Administracién (2007).

Ademas delo anterior, y de forma complementaria, la innovacién administrativa va a implicar bdsicamente

dos novedades relevantes:

a) El cambio de modelo de gestién publica; la introduccidn y aplicacién de nuevas técnicas de gestion.

b) Un nuevo modelo de estilo de liderazgo y de direccién publica.
A continuaci6n, y siguiendo a Pont-Vidal (2017, p. 151), se expone la sintesis sobre nuevos modelos de

gestién publica:

WPR O PORT —NGP

Enfoque de gestion
integral

Modelo relacional da
gobiemo

Configuracion.

Concepeion del
cmdadano.

Fegulacion.

Recentralizacidn: coor-
dmacion horizontal v
vertical.

COmnentacidn al cmdadano.
Fesponzabilidad v rendi-
cion de cuentas.

Participacion ciudadana.

Ley administrativa: aper-
tura ¥ fransparencia.

BRaspuesta a los efectos
no esperados del WPL:
debilitamients del
control politico, poca
coordmacion de dreas
del gobierno, excesiva
especializacion.

Eevalorizacidn de la
idea de cindadano.

Lay admmistrativa: aper-
hura ¥ transparencia.

Teoria de sizstemas auto-
referenciales.

Logica sistémica.

Eevalorizacion de la idea

de cindadano.

Ley admimistrativa: aper-
tura v transparencia.

Procesos.

Profesionalizacion de la
gestidn.

Prestacion de servicios
piblicos como respues-
ta 2 las limitaciones de
la WGP, Integracion
vertical ¥ horizontal.

Profesionalizacién da la
gestion

Integraciom vertical ¥
horizontal

Estructura.

Fedss da trabajo.
Cooperacion entre orga-
nIZACIONes.

Coordinacién de difs-
rentes sectores.

Mavor cooperacion
mediante fortalacimisn-
to de redes.

Coordmacion de diferen-
tes sactores publico-pri-
vado.

Mayor coordinacién
meadiants fortalecimiento
de redss.

Tabla 1

Modelos de Gestion Publica
Elaboracion Propia
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Enfoque de gestion Modelo relacional de

MRS O PORT WGP . .
mtegral gobismo

Evalnacion como herra-
misnta de mejora.

.. Control v evaluacion de Evaluacién come herra-
Evaluacion. la gesticn (outcome) mienta de mejora.
= ’ 1 Instrumento: balanced
SCOTeCcAn.
Dersnnal Profesionalizaciéndelos  Profasionalizacién de  Profesionalizacién da los
fonecionarios. los funecionarios. fimeionarios.
Tabla 2

Modelos de Gestién Publica
Elaboracién Propia

Estos modelos expuestos tendran los siguientes fundamentos teérico-conceptuales (Pont-Vidal, 2017, p.
152):

Meodelo Fundamento tedrico-conceptual
Légica sistémica.
Aecountabality.
Postulados de la gobemanza.
Gobierno ablerto. Transparencia, confianza, colaboracidn.

Aumento de la performance del sactor pablico.
Software libre de los principios del mercado v
dea la democracia econdmica.

Teoria de las redes.
Mueva Gobemanza. Apcountability, transparencia, confianza, par-
ticipacion.

Paradigma transicidn.

Fin de la decizion ideoldgica
Base empirica an la toma da dacizsiones (indi-
Ewidence-based policy  cadoras).
making. Sistémica: inputs/outcomes.
Dazarrolle de teoria del cambio.
Plamificacion estratégica orientada al mercado.

Auntorrealizacion.
Antoorganizacion.

Cmdades en transicidn ~ Holizmo.
Dezarrolle humano sostenibla.
Centro: perzona’cindadano.

Faradizma no
mshtncional

Tabla 3

Fundamentacion tedrico-conceptual de los modelos de gestion publica
Elaboracién propia.

Algunos retos y problemas caracteristicos de la innovacién administrativa del nuevo
contexto actual

El nuevo contexto que caracteriza a la sociedad actual influye y condiciona notablemente la visién y misién
de las instituciones administrativas, en mayor o menor medida y con distinta intensidad y caracteristicas,
/ . / e . . /e ;.
segun los diferentes paises y en cada momento histérico, por lo que no cabe hacer un diagnéstico unico de
validez general y, por tanto, aportar una solucién tinica y menos ain “mdgica”. Entre los principales factores
o hechos condicionantes, se pueden senalar los siguientes:
a) La globalizacién, que afecta al espacio y tiempo, y la revalorizacion de lo local.
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b) La crisis de la llamada “democracia representativa”.10

c) La digitalizacion.

d) La fuerte irrupcion de las nuevas tecnologias como el “Blockchain” (o “cadena de bloques”), la
inteligencia artificial, la robética, etc.

e) La crisis y el desarrollo ecoldgico.

f) La complejidad, diversidad y pluralidad social actual, y en especial el multiculturalismo.

g) La importancia del capital humano o del conocimiento.

h) La dificultad de la planificacién y la precision frente a la velocidad de los

acontecimientos.

i) El papel de las redes sociales.

j) La trivializacion y la banalizacidn, a veces con mentiras, de los medios de comunicacién.

k) Un nuevo modelo de relaciones laborales, sociales y familiares.

Segin Ramié (2017, p. 31), existen nueve pardmetros o certezas que van a condicionar el futuro de las
Administraciones Puablicas y su gestién:

a) La crisis del modelo capitalista (final del ciclo).

b) Un mundo mads global y local.

c) Los cambios tecnoldgicos que cambian los modelos sociales.

d) La sobrepoblacién como el problema que esconde el colapso medioambiental.

¢) El mestizaje de cardcter ético y cultural.

f) Las desigualdades como aliciente a los conflictos bélicos globales.

g) La evolucién de la familia como motor de bienestar.

h) La estructural insolvencia de las arquitecturas organizativas.

i) El estructural déficit en liderazgo politico.

Algunas consideraciones sobre el impacto de la innovacién administrativa en las variables
esenciales de las instituciones administrativas

En Espana, conforme a la doctrina més relevante de la ciencia de la administracién, 11 existen cinco factores
o variables esenciales o fundamentales en toda organizacién o institucién administrativa, a saber:

a) La estructura o configuracién orgnica.

b) Los procesos administrativos internos.

c) El presupuesto y la gestién econdmica-financiera.

d) Las personas (antes se dirfa el recurso humano).

e) La comunicacidn y la informacién.

Seguidamente, y tras la enumeracién anterior, procederé a realizar un analisis de esos cinco elementos,
variables o factores esenciales, de las instituciones administrativas.

a) En primer lugar, la estructura orgénica o configuracién organizativa de las instituciones administrativas
implica que se deben adaptar y cambiar acorde con el nuevo contexto, debiendo ser fundamentalmente:

e Descentralizada.

e Desconcentrada.

e Transparente.

o Clara.

¢ Funcional.

e Favorecedora del empoderamiento de los empleados publicos y de la participacién ciudadana.

e Transversal.
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b) En segundo término, los procesos administrativos también necesitardn una reconversién, debiendo
permitir y facilitar:

e La rapidez.

e La transparencia.

e La eficacia, la eficiencia y la economia.

e La racionalizacién y especializacion de las tareas.

e La garantia de los derechos de los ciudadanos.

No puede olvidarse en los procesos administrativos dos objetivos o factores importantes:

e Estos no son en si mismos un fin, son un mero instrumento o via del servicio publico.

e No pueden observar el incumplimiento de la legalidad. Las instituciones administrativas estin dentro
del Estado de Derecho. Nunca la tecnificacién puede sustituir la legalidad, o menoscabar los derechos de los
ciudadanos.

Las técnicas antiguas de organizacion y métodos, sustituidas hoy por la reingenieria de procesos, son
el instrumento més adecuado para el diagndstico, diagramacién, monitoreo y evaluacioén de los procesos
administrativos, permitiendo asi su mayor flexibilizacién, simplificacién y racionalizacién.

c) En tercer lugar, respecto al presupuesto y la gestiéon econdmica financiera, hay

que resaltar su cardcter instrumental o medial.

El presupuesto es fundamental en todo sistema politico democratico, pues expresa y concreta las metas
y los objetivos de todo gobierno y toda institucién publica. El debate presupuestario, con sus opciones
y prioridades, constituye un momento politico clave de toda democracia; su transparencia y control son
manifestacién no solo de una cultura democratica arraigada, sino también de la “calidad” de esta.12

El debate publico del presupuesto no puede sustituirse o disminuirse con excusas tecnocréticas de datos
o cifras. Sin perjuicio de lo anterior, la innovacién administrativa implica también la creacién de técnicas de
gestion presupuestaria y de gestion econdmica-financiera publica. En estos ambitos existen numerosos éxitos
y experiencias positivas llevadas a cabo principalmente en los paises anglosajones (Canad4, Nueva Zelanda,
Australia) y nérdicos, que constituyen auténticas “buenas practicas”, las cuales pueden ser aplicables con
cautela y adaptacion, como praxis del “benchmarking publico”.

d) En cuarto lugar estdn las personas. Antes las instituciones administrativas denominaban la direcciéon y
gerencia de estas como recursos humanos, y actualmente la llaman administracién de personal.

Esta denominacién implica una filosoffa, orientacién y contenido diferente de las instituciones
administrativas respecto al elemento humano, hoy revalorizado y denominado “capital humano”, factor
determinante en el presente y futuro de las instituciones. Si las instituciones son exitosas, dependerd de las
personas que trabajen en ellas.

Lo anterior implicard por tanto un nuevo modelo y praxis del empleo publico y de las politicas de seleccion,
promocion, evaluacién y retribucién de los empleados, haciendo hincapié no solo en los conocimientos,
habilidades y destrezas, sino también en las capacidades requeridas hoy, basicamente a través de las escuelas
de gobierno.13

Las nuevas capacidades y habilidades requeridas para los nuevos gerentes y directivos publicos serdn las
siguientes:

e Liderazgo para el cambio (transformador).

e Liderazgo relacional (integrador).

e Liderazgo institucional.

Estas nuevas habilidades y capacidades implicaran afinidad y coherencia entre el

modelo de liderazgo y el de sociedad, para que estos funcionen.

e) Por ultimo, pero no por ello menos relevante e importante, estd la variable de la comunicaciénl4 y la
informacidn.
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Las instituciones administrativas deben estar “abiertas” y ser transparentes en su interior y exterior; y asi
favorecer el empoderamiento, la participacién y evaluacién para la rendicion cuentas.

La democracia implica transparencia y ausencia de secretos y “cajas negras”. El paradigma actual del
gobierno abiertol5 serfa el modelo ideal, el cual facilita la transparencia y, por ende, la rendicién de cuentas.

Es importante sefialar también que actualmente existe mucha informacién, pero esta no esté seleccionada
ni sistematizada fundamentalmente para el ciudadano, por lo que este hecho mas el lenguaje informético
y tecnocratico no contribuyen a la comprension del ciudadano, y por tanto no facilitan la posibilidad de
conocimiento ni el control posterior. Por otro lado, hay a veces mucha informacién y comunicacién, pero
poco o escaso didlogo (del griego, que quiere decir la palabra a través o compartida); por tanto, escaso o
nulo debate publico. La democracia debe ser no solo representativa, sino también reflexiva, participativa y
deliberativa, y el didlogo es un medio importante para ello.

La transparencia, y no la opacidad o el secreto, es méds que un requisito de la democracia. Como ha sefialado
magistralmente Bobbio: “[I]a democracia es idealmente el gobierno de un poder visible, es decir, el gobierno
cuyos actos se realizan ante el publico y bajo la supervisién de la opinién publica” (2013, p. 27).

Conclusiones

Lainnovacién administrativa es una parte, y una manifestacién, de la innovacién social actual, que constituye
alavez un proceso complejo, plural y discontinuo e impredecible.

La innovacién administrativa implica, ante todo y, sobre todo, una nueva cultura y modelo, asi como una
visién y misién diferentes a las anteriores, en el marco de la llamada crisis de la democracia representativa
y de la cuarta revolucién industrial (contexto nuevo, bdsicamente global y digital). Estas son una parte del
sistema politico que no debe obviarse.

La innovacién administrativa supone el reto de que las instituciones administrativas se adapten y
transformen para su continuidad y supervivencia exitosa; para esto, deberdan desarrollar al maximo todas
sus capacidades, asi como las de las personas que trabajan en ellas. La innovacién administrativa conlleva
el “empoderamiento ciudadano”, y el de sus empleados; ademds implica nuevas capacidades y tecnologias,
sin olvidar la dimensién corporativa publica y los principios y valores de esta. La tecnificacién no puede ser
contraria a la humanizacién y personalizacién de los procesos sociales. La innovacién administrativa es parte
de la gobernanza y contribuye a mejor esta; proporcionando a respuestas eficaces a la crisis de la democracia
representativa actual. Por ultimo, y para concluir, quisiera resaltar el cardcter medial o instrumental, en tltima
instancia, de las instituciones administrativas al servicio de la ciudadania y del “buen vivir ciudadano”. Su
fundamento y legitimidad radican precisamente en ello.

También habria que senalar lo expuesto por James K. Galbraith: “[...] necesitamos una politica integral de
reformas institucionales dirigida a cambiar la estructura misma del sistema, es decir un new deal” (2020, p. 3),
y ello para originar la adecuada transformacién del mundo actual y hacer frente alos nuevos retos y problemas
de la humanidad. De esta forma, el cambio o novacién institucional es parte relevante de la innovacién o
cambio social (2020, pp. 1-2).

Los populismos y los nacionalismos son desintegradores del sistema politico- administrativo y de
sus instituciones, ya que transforman la “soberania popular” en “soberania nacional representativa”,
patrimonializando y monopolizando sus

instituciones, con una visién y praxis “identitaria”, autoritaria y particularista, en contra del universalismo,
pluralismo y diversidad democratica, apelando a emociones y sentimientos frente a la razén y logica
ilustrada, en una dialéctica de origen schmittiano de amigo/enemigo; con un liderazgo nada integrador y
transformador, sino cesarista, narcisista y carismatico.

Por tltimo, la innovacién administrativa es un instrumento que apoya, por tanto, la innovacién social y,
por ende, la estabilidad, coherencia, continuidad y fortalecimiento del sistema politico democritico.
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