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El presente trabajo, que modestamente pretende aportar algunas ideas
al devenir de la actuacion administrativa, se centra en justificar la necesi-
dad de una gestion publica eficiente !, y asimismo en sefialar algunas for-
mas 0 Vias que la hacen posible. Somos conscientes de la envergadura de
latarea alagque nos enfrentamos pues conlleva examinar y revisar muchos
aspectos del Derecho administrativo y en profundidad; por ello en este tra-
bajo tan sdlo nos proponemos apuntar |0s derroteros que a nuestro juicio
deberiatomar el Derecho administrativo del siglo que acabamos deiniciar,
lo que conllevara hacer hincapié en dos conceptos, a saber: «desarrollo
sostenible» 2, y «gobernabilidad», o también referido como «gobernan-

1 Que ya fue puesto de manifiesto por Leisner, Efficience als Rechtsprincip, Mohr Tubinga, 1971,
citado por Ramon Martin MaTEO en «E| sistema administrativo clésico y su permeabilidad a los
nuevos paradigmas de |a calidad total» en RAP n.° 134, 1994, pag. 22.

2 Este concepto fue ingtitucionalizado en 1987 con & Informe de Naciones Unidas, titulado: Nues-
tro futuro comdn, y conocido como «Informe Brundtland», segiin el cua «El Desarrollo Sostenible
es el desarrollo que satisface las necesidades de |a generacion presente sin comprometer |a capaci-
dad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades». Para mayores detalles, vid.
su publicacion en Nuestro futuro comun, Alianza, Madrid, 1987; no obstante, aqui queremos hacer
las puntualizaciones siguientes. Somos conscientes de que la expresion «desarrollo sostenible» ya
constituye uno de esos vocablos de moda, y que muchas veces se utilizan demagdgicamente para
perseguir todo lo contrario: un desarrollo a ultranza. Por otra parte, podria ocurrir que sencillamen-
te la propia expresion es demagogica pues por definicion el desarrollo es insostenible. Sobre esta
Ultima cuestion sefiallamos que en realidad cuando hablamos de «desarrollo sostenible» queremos
hacer alusion a una situacion que «tiende a equilibrio», como diremos en € texto, a una «relacion
armoénicaentre e uso antrépico y el medio natural en que se desenvuelve», y ello consideramos no
esimposible de alcanzar s seimitaalanaturaleza, a sus procesos, que son siempre circulares, y no
lineales como los de la sociedad actual. Sobre este parecer esimprescindible y fundamental la obra
ya clésica de CommonER, El circulo que se cierra, Plaza 'y Janés, 1973. En definitiva, apostamos
abiertamente por |a expresion «desarrollo sostenible» si por la misma se entiende «cerrar € circu-
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za» 3. Se trata de dos conceptos que se retroalimentan, como ha sido muy
oportunamente sefialado en el Plan de Accién de la Cumbre de Naciones
Unidas sobre desarrollo sostenible, celebrada en Johannesburgo (26 agos-
to a 4 septiembre, 2002), con las siguientes palabras. «Una buena gober-
nanza en cada pais y a nivel internacional es esencial para €l desarrollo
sostenible» 4. A su vez, todo ello comportara realizar val oraciones no juri-
dicas sobre las actuales situaciones de hecho.

|. LOSDESAFIOSDEL DERECHO ADMINISTRATIVO

El Derecho administrativo, disciplina dificil de definir por la amplitud
de contenidos y diversidad de entes plblicos®, podria ser caracterizado
con los siguientes conceptos: interés general, eficacia® y garantia. En efec-
to, alaAdministracién no solo se le exige que actlie de acuerdo con laley ’
—como corresponde en un Estado de Derecho a cuaquiera de los tres

lo», que es el sentido que obviamente le damos en el presente trabajo, y afortunadamente en muchos
otros, y 1o que es menester es que selleve ala préctica

3 Incluso se habla de «gobernacion», como sefiala CaNALES ALIENDE, que nos dird del mismo que
comporta «unavision y praxis diferente del gobierno, orientada en funcion de la sociedad civil y de
la ciudadania, que utilizaré la negociacion, el pacto y el consenso, antes que lajerarquia, la fuerza
y la imposicion sin didlogo» en «Gobernabilidad y gestién publica», La nueva gestion publica
(B. Ovias pE Lima, Coord.), Prentice Hall, Madrid, 2001, pég. 38.

4 Apartado 4 de la Introduccion.

5 Como lo demuestran |as diversas nociones existentes al respecto, a saber: objetivas, subjetivasy
pluralistas, que a su vez admiten subclasificaciones, y que todavia son objeto de atencion, y pueden
revisarse en 1os numerosos tratados, manuales y trabajos de |os autores administrativistas.

6 Corresponde al profesor Martin MaTeo &l mérito de destacar esta nota caracteristica del Derecho
administrativo, que laincorpor6 a su concepto de Derecho administrativo, ala por los afios setenta.
Posteriormente aparecera recogida en la Constitucién como uno de los principios que deben infor-
mar la actuacion administrativa (articulo 103.1). Sobre laimportancia de la eficacia en laAdminis-
tracion vid. Pareso ALFonso, L., «Lae€ficacia, principio delaactuacién de laAdministracion» en Efi-
cacia y Administracion. Tres estudios, INAP, Madrid, 1995, pags. 89 y ss.; y asimismo L. ORTEGA,
«El reto dogmético del principio de eficacia», RAP, n.° 133, 1994.

7Y ni siquiera el imperio de laley es bastante para cdificar a un Estado como Estado de Derecho,
pues, junto a este factor formal, debe concurrir un conjunto de caracteristicas materiales sefiadladas
acertadamente por ladoctrinay sistematizadas por Diez SANCHEZ en |as siguientes: «ese Estado ha
de ser respetuoso con los derechos fundamentales del ciudadano, |o que excluye alos Estados tota-
litarios, la ley debe ser, por otra parte, manifestacion de la voluntad general expresada por una
Asamblea libremente elegida, y finalmente, |a separacion de poderes no debe constituir un modelo
de separacion plena que sitlie a poder gjecutivo en una posicion totalmente inmune frente al resto
de los poderes. El principio de legalidad conllevatodo ello en su integracion material, y solo asf €l
Estado arbitrario se ha convertido en un Estado de Derecho», J.J. Diez SANcHEz, Razones de Esta-
do y Derecho, Tirant lo blanch, Valencia, 1999, pag. 38.
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poderes plblicos—, sino que a hacerlo resuelva los problemas sociales®.
No en vano € interés por hacer cosas para conseguir una sociedad mas
igualitaria fue larazon del nacimiento del Derecho administrativo, trasla
Revolucion francesa®.

Pero la tutela de los intereses generales no debe hacer perder de vista
los derechos y garantias individuales, de tal manera que el Derecho admi-
nistrativo se encuentra en una situacion de equilibrio entre las potestades
y los derechos de |os ciudadanos1°.

En este sentido hay que decir que hay autores! que sefialan ademas
como elemento caracterizador del Derecho administrativo €l gercicio de
potestades por parte de laAdministracion 12 en los limites del principio de
legalidad. Sin embargo, entendemos que esta Ultima nota caracteristica es
también un medio del que se sirve laAdministracion para perseguir el inte-
rés genera (art. 103.1 CE), que eslo que justifica los privilegios o potes-
tades y, en definitiva, para facilitar su eficacia. Y es que una Administra-
cion eficaz es presupuesto indispensable para la satisfaccion de los
intereses generales, para salvaguardar |os derechos y garantias de los ciu-
dadanos reconocidos por el ordenamiento, y paralaresolucion de conflic-
tos'3. De ahi nuestro interés por |a eficacia administrativa.

Por otra parte, podria decirse que € interés general no es patrimonio
exclusivo de laAdministracion pues todos |os poderes del Estado participan
de dicha finalidad. Sin embargo, la distincion radica en la cantidad, incluso
calidad de losintereses generales que persigue laAdministracion *4; calidad

8 Como sefiala Pareso que ademas apunta que «surge asi la «efectividad» 0, si se prefiere, € «éxito»
como criterio de legitimidad de la Administracién publica» en «La eficacia, principio de la actua-
cion de laAdministracion» en Eficacia y Administracion. Tres estudios, op. cit., pag. 89.

9 Sobre este particular es muy recomendable la lectura de E. Garcia be EnTerRiA, Revolucion fran-
cesa y administracion contemporanea, Civitas, Madrid, 1994.

10 \id. E. Garcia be ENTERRIA, Y T.R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, val. |, 8.2 ed.,
Civitas, Madrid, 1997, pags. 49y ss.

1 Como R. MarrtiN MaTEO, Manual de Derecho Administrativo, 21.2 ed., Trivium, Madrid, 2002.

12 Que se materializa fundamental mente, como es sabido, en la autotutela, esto es, en la posibilidad de
que laAdministracién haga efectivas sus pretensiones sin mediacion judicial. Estarelevante prerroga-
tiva ha sido objeto de numerosos estudios, asi: E. Garcia bE ENTERRIA Y T.R. FERNANDEZ, Curso de
Derecho Administrativo, val. |, op. cit.; R. MarTtin MaTeEO, Manual de Derecho Administrativo, op. Cit.

13 J. Rosa Moreno, El arbitraje administrativo, McGraw-Hill, Madrid, 1998, pags. 16-17.

14 ], LaruenTE BenacHes, «Las nociones de Administracion publica y de personalidad juridica»,
Administracién instrumental. Libro homenaje al profesor Clavero Arévalo, Tomo Il, Civitas,
Madrid, 1994, pégs. 960-961.
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gue se contagiara a la eficacia, y entendemos también a los medios que la
hacen posible, que es lo que congtituye la eficiencia, que es precisamente
sobre lo que pivotara e presente trabgjo.

En cualquier caso, el Derecho administrativo de nuestros dias contem-
plaratodos esos conceptos caracterizadores; y asi |0 predisponen las Cons-
tituciones que no sdlo declaran Estados de Derecho sino también socia-
les'®, como es el caso de la actual Constitucion espariola (articulo 1.1). A
este respecto cabe remontarse alos inicios del pasado siglo xx, cuando €l
modelo de Estado liberal burgués alumbrado por la Revolucién francesa
comenzo adar sintomas de insuficiencia; |as condiciones econdmicas, tec-
noldgicas y sociales habian cambiado, y ademas pesaba la «amenaza» de
la primera revolucion socialista (en la Rusia de 1917), por lo que apare-
cieron las teorias del Estado social. Este modelo fue constitucionalizado
por primeravez en laLey fundamental de Bonn de 1949, y desde esafecha
ha ido ganando terreno en & constitucionalismo europeo y posiblemente
hoy sea la formula politica mas extendida entre las sociedades democrati-
cas econdmicamente avanzadas 6.

El estado social —seguimos a Gomez PUeENTE— es un Estado que per-
sigue la transformacion de las condiciones vitales de |a sociedad a la que
sirve. Un Estado que procura satisfacer |as necesidades existenciales del
individuo en los términos que impone la dignidad de las personas. Un
Estado que intenta garantizar la participacion de los ciudadanos en los
bienes y valores, no solo politicos, también econémicos, tecnol égicos y
culturales, con que cuenta la sociedad. Y la Administracion —dira €l
autor— constituye la organizacion gque mejor puede expresar ese dina-
mismo estatal 17. No sin razén suele afirmarse que laAdministracién con-

15 A este respecto Pareso dird que «no basta ahoraya al Estado la legitimacion que le presta el ori-
gen democrético del poder, ni la derivada de la efectividad (en términos tradicionales) de su mando
sobre los ciudadanos: le es preciso justificarse permanentemente en la adecuada utilizacion de los
medios puestos a su disposicion y la obtencion de resultados reales, es decir, necesita la legitima
cién que proviene de la eficacia en laresolucion de los problemas sociales, L. Pareio ALFonso, «La
eficacia como principio juridico de la actuacion de la Administracion publica», Documentacion
Administrativa, n.° 218-219, 1989, pag. 16. En igua sentido se pronuncia A. CALSAMIGLIA, «Justi-
Cia, eficienciay optimizacion de lalegisacions», Documentacion Administrativa, n.° 218-219, 1989,
pégs. 114y 117.

16 Cfr. M. Gomez PuenTE, La inactividad de la Administracion, Aranzadi, Pamplona, 1997, pag. 43.

17 Como muy bien lo reflexiond Pareso en su obraya clasica: Estado social y Administracion pabli-
ca. Los postulados constitucionales de la reforma administrativa, Civitas, Madrid, 1983; y més
recientemente del mismo autor «El Estado socia y Administracion prestacional», RVAP n.° 57,
2000, pag. 19, donde llegaraadecir: «El Estado socia es, por razones obvias, fundamentalmente un
Estado administrativo cuyo centro de gravedad radica en la gjecucion de las politicas publicas for-
malizadas |egidativamente».
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temporanea es el Estado mismo en accion 8. De ahi, por tanto, el gran
interés del Derecho administrativo, que incluso se habla de «Derecho
administrativo social», y se caracteriza —de acuerdo con BErRMEIO
VERA— «por la conduccion y regulacion de determinados procesos soci a-
les a través de intervenciones realizadas, en ocasiones, mediante Leyes-
medida y una Administracion prestadora de servicios, que no agota, en
ningun caso, el conjunto de funciones propias de un Estado social. Dicho
de otro modo, el Estado social es mucho mas que el Derecho administra-
tivo, pero no existe Estado social sin las actuaciones que aborda el Dere-
cho administrativo social, que es la parte del Derecho administrativo sur-
gida con caracteres propios como consecuencia de la aparicion de dicha
clausula» 1°.

A pesar de que no estamos muy de acuerdo con la creacion de dicha
especialidad, pues consideramos que responde a la propia esencia del
Derecho administrativo 2, es sintomética la estrecha vincul acion que exis-
te entre & fin del Estado socia y el modo de conseguirlo, esto es, funda-
mentalmente a través del Derecho administrativo, que insistimos no es
necesario que se acomparie de ningun apelativo.

Sin embargo, hay que decir que aunque de iure €l «Estado social» sea
actualmente la férmula politica més extendida entre |as sociedades demo-
créticas econdmicamente avanzadas, desde un tiempo a esta parte?! asis-
timos al triunfo del liberalismo con consecuencias muy claras como es la
cesion de parcelas de poder por parte de los Estados a favor del Mercado
(de las empresas privadas, de las transnacionales, etc.). En definitiva, asis-
timos a un replegamiento del Estado social, como ya se evidencia en los
numerosos procesos liberalizadores y desreguladores, que afectan a secto-
res estratégicos. energia, telecomunicaciones, €etc.

Y ello ocurre en un momento delicado para € conjunto de la humani-
dad, y no s6lo para unos cuantos paises 0 poblaciones; nos estamos refi-
riendo a la cuestion ambiental.

18 M. Gomez PuenTe, La inactividad de la Administracion, Aranzadi, Pamplona, 1997, pag. 43.

19 Ladel «Estado social», se entiende. J. Bervieio VERa, Derecho Administrativo. Parte Especial,
Civitas, 3.2ed., Madrid, 1998, pag. 144.

20 En este sentido es oportuno traer a colacion a ForstHorr, para quien el Estado lleva a cabo una
funcién de «conformacion socia» através de la Administracion, siendo € fin dltimo de su activi-
dad «garantizar la procura existencia» en Tratado de Derecho Administrativo, trad. esp., Madrid,
1958.

21 Que no casualmente viene a coincidir con el fin de la guerra fria
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En efecto, siempre |as sociedades han padecido crisis socioeconomicas,
pero actualmente, ademas, se superpone otra, la bioldgica, pues si siguen
asi los derroteros ambientales quien esta en peligro es e hombre como
especie??. En este sentido, e ecologo Ramon FoLcH sefidla que la Tierra
no sufre problema ecol 6gico alguno; por e momento, las leyes de la bios-
fera proceden con toda normalidad, sin contrariar ninguna de sus usuales
pautas de respuesta. No hay crisis ecoldgica, pero si deterioro socio-
ambiental %3,

En cualquier caso, y sin animo de ser catastrofista, 10 que es una reali-
dad es que | os problemas ambiental es se agravan, provocando ademés que
se acentUen las precarias condiciones socio-economicas de |os paises del
Ilamado Tercer Mundo, y asimismo se vaya cercenando, cuanto menos, la
calidad de vida de |os ciudadanos de los paises del Primer Mundo 24,

Cabe, antes de proseguir con la argumentacion, justificar que la refe-
rencia a la materia ambiental obedece no sdlo a nuestra formacion en
dicho campo sino también a un convencimiento basado en datos objetivos
sobre su extension, méas tarde mas temprano, a todas las esferas —tanto
politicas?> como econémicasy, por ende, juridicas—. En este sentido, es
oportuno traer a colacion un espléndido articulo de Umberto Eco, titulado:
«Escenarios para una guerra global» 26, cuyo contexto es la guerra enta-
blada contra Afganistén tras los sucesos del 11 de septiembre de 2001, del
cual resaltamos la siguiente frase: «Occidente, por lo tanto, deberia rees-
tructurar toda su tecnologia para eliminar €l petréleo». El autor del articu-
lo se plantea en términos de ciencia-ficcion las consecuencias de una gue-
rra global, provocada por la inseguridad en €l suministro energético. Sin
embargo, desde nuestro punto de vista, se puede dilucidar que no es nece-

2 Como se evidencia en R. MarTiN Marteo, EI hombre: una especie en peligro, Campomanes
Libros, Madrid, 1993.

23R, FoLcH, «Ecologia, desarrollo y sostenibildad» en Medio Ambiente'y desarrollo» (Agenciaespa-
fiola de cooperacion internacional), junio 2000, n.° 2, p4g. 16. Asimismo del mismo autor, vid.
«Socioecologia y gobernabilidad: la subversion posindustrial» en Medio Ambiente y gobernabili-
dad, Icaria, Barcelona, 2000, pags. 29 a 50.

24Y para €llo basta con detenerse a considerar la proliferacion de graves enfermedades a edades
cada vez més tempranas, y que se seglin se dice se deben a «miltiples variables»... El socidlogo
aleméan Ulrich Beck iramas lgjos d alertar de que muchas partes del Tercer Mundo «muestran hoy
aEuropalaimagen de su propio futuro», antes que al revés, en La sociedad del riesgo global, Siglo
Veintiuno, Madrid, 1998, pag. 34.

2 Sobre esta cuestion es muy oportuna la lectura de M.J. MonToro CHINER, «El Estado ambiental
de Derecho. Bases congtitucionales» en El Derecho Administrativo en € umbral del siglo xxi
(Homenaje al profesor Martin Mateo), Tirant lo Blanch, Vaencia, 2000, vol. I11.

2 pyblicado en e Periddico El Pais el 23 de octubre de 2001.

96

REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.



REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.

GOBERNANZA'Y SOSTENIBILIDAD

sario acudir a un escenario bélico, ni ala cienciaficcion, y ni siquieraa
abastecimiento energético paraintuir que hay que cambiar el rumbo de la
marcha si no queremos estrellarnos, y asi, entre otras cosas, hay que hacer
lo que se recoge en la frase destacada, pero por razones ambientales. En
efecto, es unarealidad que €l clima esta cambiando como consecuenciade
la masiva emision de gases de efecto invernadero, fundamental mente pro-
cedentes de la combustion del petréleo, y de seguir asi —como sefialan los
cientificos— las consecuencias serén nefastas. Por tanto, es el momento
de poner en marcha una auténtica revolucion energética que tendra que ir
sustituyendo los combustibles fésiles en favor de energias limpias 'y reno-
vables, a tiempo que se potencia el ahorro y laeficiencia. De ahi € difun-
dido esfuerzo negociador para superar los puntos conflictivos que ha plan-
teado e instrumento juridico habilitado al respecto: € Protocolo de
Kyoto /.

Como es notorio, laimportancia de la problemética ambiental hace que
salga ala palestra publica, y deje de ser una materia minoritaria que solo
interesa a cientificos y grupos ecologistas para acaparar € interés de los
Estados?®, medios de comunicacion y ciudadania en genera. En definiti-
va, las cuestiones ambientales se convierten en sectores de alta sensibili-
dad social pues son determinantes de la (calidad de) vida.

De esta manera —nos atreveriamos a sefidlar— que el parametro
ambiental deberia asimilarse a pardmetro econébmico que condiciona
todas|as politicasy estrategias a seguir 2, que eslo que conformael carac-

27 Que por fin hasido firmado € 31 de mayo de 2002.

28 Cuyo punto de arranque | o protagonizé la Cumbre sobre el desarrollo humano y € medio ambien-
te convocada por Naciones Unidas en 1972, y celebrada en la ciudad de Estocolmo. Diez afios des-
pués, con la guerra fria en pleno apogeo, la Conferencia de Naciones Unidas celebrada en Nairobi
fracasd en su intento de convertirse en la «Cumbre de la Tierra». Tuvieron que pasar diez afios més
paraque se cel ebrase la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambientey Desarrollo, cono-
cidacomo la«Lacumbre delaTierra». Tuvo lugar en Rio de Janeiro y se considerd lacumbre inter-
nacional més importante sobre medio ambiente jamés celebrada. Este afio, 2002, la Cumbre de la
Tierra tendré lugar en septiembre en Johannesburgo y esté basicamente centrada en €l desarrollo
sostenible.

29 No obstante, a este respecto cabriarealizar una matizacion de acuerdo con Lorez RamoN en cuan-
to que se debe distinguir latutelaambiental como un principio general que debe orientar atodas las
politicas, y latutela ambiental stricto sensu que conforma una politica especifica, dirigida a salva-
guardar directamente los elementos basicos que hacen posible la vida en la Tierra (agua, aire y
suelo) y la biodiversidad. Es la primera vertiente la que en estos momentos referimos. F. Lopez
Ramon, «El derecho ambiental como derecho de la funcion plblica de proteccién de los recursos
naturales» en La Proteccion juridica del medio ambiente (VaLLE Muriz, coord.), Aranzadi, Pam-
plona, 1997, pégs. 105 y ss. En este mismo sentido, M. Ormiz GARCciA, «Las reservas pesqueras y
otras figuras vinculadas a la politica de gestion pesquera» en Revista Aragonesa de Administracion
Plblica, n.° 17, 2000, pags. 105y ss.
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ter horizontal, transversal, ubicuo de la materia ambiental %0, y ha sido
reconocido por la Union Europea®!, que, ademés, apuesta con caracter
general por «un crecimiento sostenible y no inflacionista que respete €l
medio ambiente» %2, Aparece e concepto «crecimiento sostenible», que
pretende grosso modo una «relacion armonica» entre el uso antropico y el
medio natural en que se desenvuelve; relacion que actualmente no existe
dado el uso abusivo que hacemos de nuestro entorno y que actualmente no
tiene muchos visos de cambiar dado € panorama econdémico existente,
esto es, muy abierto, dinamico y competitivo, que fomenta el gran uso de
recursos naturales y energéticos.

En este contexto el Derecho administrativo tiene mucho que decir, pero,
para ello —entendemos— debe evolucionar, y no sdlo como rama juridi-
ca que custodia los bienes ambientales, y por tanto crea una especialidad
ad hoc, como es e Derecho ambiental 23, sino que dado €l cariz transver-
sal de lamateria en cuestion ha de trastocar toda su idiosincrasia. En otras
palabras, el Derecho administrativo debe reformularse para responder al
desafio ambiental y ello pasa —adelantamos— por asumir € parametro
de la eficiencia como directriz de su aplicacion.

Pero, ademés, a Derecho administrativo le esperan otros retos si quie-
re atender ala sociedad actual, caracterizada por vivir inmersaen €l cono-
cido fenébmeno de la globalizacion. Se trata de un fendbmeno en constante
evolucién, pues cuando surge, en la década de los ochenta®?, se refiere a
la prolongacion mas alla de las fronteras nacionales de las fuerzas del mer-
cado que durante siglos han operado a todos los niveles de la actividad
economica humana (en los mercados rurales, las industrias urbanas o 1os
centros financieros) . En otras pa abras, la globalizacién supone la supre-
sion de las barreras al libre comercio y la mayor integracion de las econo-

30 \id. esta nota caracteristicaen R. Martin MaTeo, Manual de Derecho Ambiental, 2.2ed., Trivium,
Madrid, 1998, pags. 39-40.

31 En ¢ articulo 6 del Tratado de la Union Europea, version consolidada resultante del Tratado de
Amsterdam, que constituye el Ilamado «principio de integracién ambiental».

32 Articulo 2 del Tratado de la Union Europea, texto consolidado del Tratado de Amsterdam.
33 En este momento no entramos a dilucidar sobre la sustantividad del Derecho ambiental.

34 En efecto, la primera referencia del término «globalizacion» esta asociada al trabajo de Théodo-
re LewT, aparecido en junio de 1983 en la revista Harvard Bussines Review, titulado «The Globa-
lization of Markets».

35 Sobre el fenémeno de la globalizacion es muy recomendable la lectura de: U. Beck, ¢Qué esla
globalizacién? Falacias del globalismo, respuestas a la globalizacién (trad. B. Moreno y M.R.
BorrAs), Paidos Ibérica, 7.° ed., Madrid, 1998.
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mias nacionales. Ese flujo financiero transnacional es posible graciasalas
comunicaciones electronicas modernas; en definitiva, a las nuevas tecno-
logias de la informacion, que constituyen otro gran desafio a que se
enfrenta el Derecho administrativo. Pero, vayamos por partes.

De entrada se observa que |os desafios se entrecruzan, y todaviamas s
tenemos en cuenta que desde mediados de los afios noventa el concepto
globalizacién se transforma cualitativamente: del campo econdémico pasa
al campo politico y afecta fundamentalmente a la nocién de soberania
nacional y a concepto Estado-Nacion.

No es necesario insistir sobre las fuertes implicaciones que tienen esas
consideraciones neoliberales —que llaman a reemplazar la politicay €
Estado por la economia— para el Derecho administrativo, aungque en un
mundo riesgos global es36 —como sefiala el socidlogo Beck— se vuelven
cada vez menos convincentes®’.

Ademas, e concepto «globalizacion» también tendra connotaciones
ambientales y socio-culturales, como |o demuestra, por gemplo, la cues-
tion del cambio climatico que afecta a toda la humanidad, o las masivas
oleadas de emigracion del Sur a Norte, del campo alaciudad, etc., con la
consiguiente problemética de compatibilizar laintegracion socia y €l res-
peto alaidentidad propia, o ssmplemente la defensa de lo propio frente a
los intentos de «homogenizacién» de la cultura... Entonces, e fenébmeno
de la globalizacion parece imparable; pero esta cuestion serd objeto de
atencion mas adelante.

Como se observa, en estos momentos criticos, salen a la luz muchas
disfunciones de nuestra organizacion politica, sociedad, modus vivendi,
etc. 38, y dado e contexto neoliberal en el que vivimos parece que la solu-
cion pasa por intensificar la «cultura de lo privado». Sin embargo, nuestra
postura apuesta por «lo publico», pero eso si reformuldndolo, incluso
innovandolo, como sefialan muchos autores, como el filésofo del Derecho
Sousa Santos, para € plano mundial . En cualquier caso, entendemos

36 Como fue «toscamente» demostrado € 11 de septiembre de 2001.

37 En articulo de opinion publicado en el periddico El Pais con € titulo: «El fin del neoliberalismo»,
de 15 de noviembre de 2001.

38 A este respecto es muy interesante lalectura de P. Mercabo PacHeco, «Transformaciones econo-
micasy funcién delo politico en la fase de la globalizacién» en Mundializacién econémicay crisis
politico-juridica, Anales de la Céatedra Francisco Suérez, n.° 32, 1995, p4gs. 101-137.

39 \id. in extenso B. Sousa SanTos, La globalizacion del Derecho. Los nuevos caminos de la regu-
lacion y la emancipacion (trad. C. Ropricuez), Universidad de Derecho, Ciencias Politicasy Socia-

99

REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.



REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.

REAL 289 (MAYO-AGOSTO, 2002)

gue lo importante es recobrar el protagonismo de lo publico —pues los
gobiernos paulatinamente han ido abdicando de sus funciones—, con
independencia del ambito de que se trate (local, regional, mundial), dado
gue en e mundo interdependiente y «de internet» ello ya no es tan rele-
vante, como si o es la calidad de laintervencién pablica que —de acuer-
do con nuestra postura— seria proporcionada mediante la eficiencia.

En definitiva, consideramos que nos enfrentamos a un gran desafio,
cual eslaadministracion de la globalizacion y ello —como puede imagi-
narse— implica mucha habilidad, que insistimos ha de pasar por conside-
raciones de «control publico», enriquecido con altas dosis de eficiencia
Pero, no se trata de la «eficiencia formal del mercado» que llevada a sus
Ultimas consecuencias esta destruyendo las fuentes de la riqueza: el ser
humano y la naturaleza. Hablamos de una eficiencia distinta, que llama-
mos «eficiencia publica o social», que caracterizaremos, pero adelantamos
serd la que haga posible el desarrollo sostenible, que es el Unico desarro-
llo a que se puede aspirar. En sintesis, se trata de gestionar, administrar la
globalizacion del desarrollo sostenible o, o que es o mismo, la interiori-
zacion de forma armonica de todas las vertientes, a saber: econdmica,
ambiental, técnicay, por supuesto, social, como veremos. Y ello estamos
convencidos sera posibilitado por un Derecho administrativo robustecido,
gue no es ni socia ni ambiental, sino mucho més, como se vera

Ademas, esa «eficiencia publica o social» va a ser coadyuvada por la
ciudadania. En efecto, |os ciudadanos cada dia mejor formados e informa-
dos gracias al todavia «Estado del bienestar» y a las nuevas tecnologias
van a querer participar en los temas de la Comunidad para convertirse en
duefios de sus propios destinos. En este sentido hay que recordar que €l
Estado es también democrdtico (articulo 1.1 CE), estando obligado —a
través de todos |os poderes publicos constituidos— afacilitar la participa-
cion de todos los ciudadanos en la vida politica, econémicay socia (ar-
ticulo 9.2 CE). En definitiva, la participacion ademés de ser una mani-
festacion del principio democrético —se habla de que la separacion
Estado-Sociedad ha decaido °— es un medio parala eficacia de la Admi-
nistracion®l, En cualquier caso, parece imprescindible —como iremos
viendo— que gobernemos todos juntos y mejor, o que ya se conoce con

les. Universidad Naciona de Colombia-Instituto Latinoamericano de Servicios Legales Alternati-
vos, Santa de Fe de Bogot4, 1998.

40 En J. Esteve Parpo, «La personalidad juridicaen el Derecho publico y ladial éctica Estado-Socie-
dad», Administracion instrumental, op. cit., pags. 871y ss.

41 Como ya fue puesto de manifiesto por Hauriou, Obra escogida (trad. esp. SANTAMARIA PASTOR y
Muroz MAcHADO), |IEA, Madrid, 1975.
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un vocablo especifico, cual es Gobernanza®?, que més en concreto
—siguiendo a CanALEs ALIENDE— significa que el gobierno debera actuar
conforme alos siguientes principios. 1) percepcion de lalegitimidad; 2) la
importancia central del papel de los ciudadanos; 3) la vision de un pro-
yecto sobre |la sociedad en la que actla; 4) la adaptacion de la gestion
publica®.

Por otro lado, los ciudadanos van a demandar un comportamiento efi-
ciente por parte de la Administracion. No hay que olvidar que los ciuda-
danos financian el funcionamiento de las Administraciones Publicas atra-
vés de sus impuestos. En tal sentido, su relacion con éstas es de exigencia
de un uso €ficiente de los fondos publicos* y de prestacion de los més
variados servicios (en educacion, sanidad, medio ambiente, etc.) en las
mejores condiciones de calidad 4°.

En cualquier caso, lo que esta claro es que el Derecho administrativo del
siglo xxi no puede ser idéntico al de los siglos xix y xx %6, y la diferencia
—desde nuestro punto de vista— radica en profundizar en uno de los con-
ceptos que més caracterizan ala discipling, esto es, laeficacia®’, lo que se

42 Sobre este particular vid. € dictamen del Comité Econdémico y Social sobre «El papel y la con-
tribucion de la sociedad civil organizada en la construccion europea» (DO C 329, de 17/X1/1999);
el dictamen del Comité de las Regiones de 14 de diciembre de 2000 sobre «Las nuevas formas de
gobernanza: Europa, un marco paralainiciativade los ciudadanos» (CdR 186/2000); y asimismo €l
libro blanco sobre «La Gobernanza Europea» (COM (2001) 428 final).

43 En «Gobernabilidad y gestion puiblica», La nueva gestion publica (B. OLias e Liva, Coord.)...,
op. cit., pag. 40.

44 Como lo expresala Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Admi-
nistracion General del Estado, a modo de principio, LOFAGE (articulo 3.2 b]).

45 A este respecto cabe sefialar que la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen juridico de las
Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comun, asocia €l criterio de la efi-
ciencia con «los ciudadanos» (articulo 3.2). En este sentido, es oportuna la lectura de A. Ramiro
SAncHez, Demandas de calidad de la Administracion Publica: un derecho de la ciudadania, Dykin-
son, Madrid, 2002.

46 Como muy bien lo adelantd E. Garcia be ENTERRIA, «El Derecho Administrativo en el siglo xxi»,
LaLey, 1990, n.°4.

47 A fortiori cabe sefialar que si el principio de legalidad es @ centro de referencia del Estado de
Derecho, y la participacion e del Estado democrético, € principio de eficacia congtituye la piedra
angular del Estado social. En definitiva, estamos ante un Estado socia y democrético de Derecho
(articulo 1 CE), L. Parexo, «La €eficacia como principio juridico de la actuacion de la Administra-
Ciony»..., op. cit., p&gs. 31y ss.

Cuestidn distinta, como sefidla Martin MATEO, €s cOmo podra exigirse laeficacia, y afiadimos la gfi-
ciencia, ante lapasividad de laAdministracion, en Manual de Derecho Publico, Trivium..., op. cit.,
pags. 89 a 89. En ese sentido, es muy oportuno € articulo 18.1.g de la Ley reguladora de las bases
del Régimen Local, que otorga a los vecinos el derecho ala prestacion 'y, en su caso, a estableci-

101

REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.



REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.

REAL 289 (MAYO-AGOSTO, 2002)

materializa en la eficiencia. No hemos de olvidar |a esencia del Derecho
administrativo como ramajuridicaabiertay dinamica, quetiende alo con-
creto, alo inmediatamente realizable, 1o que significa adaptarse alas cir-
cunstancias de cada momento #°, y €l de ahora mismo parece estar impreg-
nado por e fendmeno de la globalizacion, 1o que a su vez implica estar
atentos a un contexto supranacional. Por ello es muy oportuno detenernos
en conocer un poco mejor dicho fendmeno, y asimismo en clarificar €
concepto de eficiencia, para que podamos comprender € verdadero alcan-
ce de la que hemos dado en llamar «eficiencia publica o social».

I1. ACLARACIONES CONCEPTUALESACERCADE LA
EFICIENCIAY LA GLOBALIZACION

Empezaremos por € concepto de eficiencia, y asimismo por el de efi-
cacia, pues son conceptos proximos y que tanto coloquial como legal-
mente a menudo son confundidos®. En este sentido, sefiala PAREJO que
no existe juridicamente una gran precision terminolgicay se acaba dando
a conceptos afines como: eficacia, efectividad, eficiencia®?, o productivi-
dad %2, précticamente una significacion equivalente®3; circunstancia bas-
tante méas acusada en relacién con los dos términos destacados >,

miento del correspondiente servicio publico, en € supuesto de constituir una competencia munici-
pal de carécter obligatorio. Habria por tanto que generalizar este tipo de preceptos, como ha suce-
dido, viajudicial, con € articulo 29 de la Ley de Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, de 1998.

48 R. MarTiN MaTeO, Manual de Derecho Administrativo, Trivium, 20.2 edicion, Madrid, 1999,
pég. 84.

49 Sobre este particular cabe referir e informe a Club de Roma, que lleva el significativo titulo de
La primera revolucion mundial (1991) y presenta la conviccidn de que la humanidad se encuentra
en las primeras fases de la formacién de un nuevo tipo de la sociedad mundial que seratan diferen-
te de la actua como lo era el mundo anunciado por la revolucion industria de la sociedad agraria
gue le precedié. A. King y B. ScHNEIDER, La primera revolucion mundial, Plaza & Janés, Barcelo-
na, 1991, pag. 241.

50 Como expresamente sefiala E. Lorez GonzaLez, «Una aproximacion de la Ciencia de la Admi-
nistracion a andlisis conceptual del principio de eficacia como guia de actuacion de la Administra-
cion Publica», Documentacion Administrativa n.° 218-219, 1989, pag. 75.

51 De hecho, este concepto es también aludido con otros términos como & de productividad:
L. Pareso ALFonso, «La eficaciacomo principio juridico de laactuacion delaAdministracion pabli-
ca»..., Op. cit., pag. 61.

52 Asimismo, también aparece otro término: «pertinencia» en E. Lopez GonzALEz, «Una aproxima-
cion de la Cienciade la Administracién»..., op. cit., pag. 81.

53 . Pareso ALFonso, «La eficacia como principio juridico de la actuacion de la Administracion
publica»... op. cit., pag. 16.

5 E. Lorez GonzALEz, «Una aproximacion de la Ciencia de laAdministracion»... op. cit., pag. 75.
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Segln el Diccionario de la Real Academia®® «€ficiencia» es el poder y
facultad o aptitud especia paralograr un efecto, y «eficacia» significavir-
tud, actividad, fuerza y poder para obrar. La eficacia est4 relacionada,
pues, con la efectividad, que se define como cualidad de efectivo, signifi-
cando este adjetivo «real y verdadero, en oposicion alo quimeérico, dudo-
S0 0 nominal». Asimismo, es necesario retener que algo es efectivo si con-
sigue el objetivo que pretende®®. Y la eficiencia se refiere a la cualidad
(del agente) para producir € efecto, y la accion precisa para ello (laido-
neidad de |la actividad).

Una actuacion sera calificada de eficiente —y seguimos a Lorez Gon-
zALEz, desde la perspectiva de la Ciencia de la Administracion—cuando
la diferencia entre el tiempo invertido en la realizacién de un determina-
do trabgjo y el tiempo previsto en funcion del estudio cientifico del
mismo se hace minima; asimismo, si se logran los maximos resultados
posibles con unos costes de oportunidad dados 0 si se minimizan los cos-
tes de oportunidad asociados a la consecucién de un determinado obje-
tivo o0, en otras paabras, cuando solo se utiliza el nivel minimo de
energias y trabajo necesario para alcanzar un nivel deseado de bienes o
servicios®’.

La eficiencia supone pues la optimizacion de la relacion medios-fines,
pero como sefiala Pareso no es sinbnimo de ahorro, no significa minimi-
zacion de gasto, sino optimizacion de éste. Racionalizacion de la gestion
gue se puede conseguir a través de dos vias: 0 bien, constantes los objeti-
vos mediante la reduccion de los medios (costes) precisos; o bien, cons-
tantes |os medios disponibles, mediante el incremento de la efectividad de
éstos en la materializacion de los objetivos®8. Aunque siempre teniendo

55 Sobre e significado general de las voces «eficacia» y «eficiencia» seguimos a L. Pareo ALFON-
so, «La eficacia, principio de la actuacion de laAdministracion...», op. cit., pags. 91-93.

56 Como sefiala CaLsamicLiA referido alas normas en «Justicia, eficienciay optimizacion delalegis-
lacion», Documentacién Administrativa..., op. cit., pég. 146.

57 E. Lorez GonzALEz, «Una aproximacion de la Cienciade laAdministracion al andlisis conceptual
del principio de eficacia como guia de actuacion de la Administracion Publica, Documentacion
Administrativa, n.° 218-219, 1989, pag. 75; que a su vez citaaA.S. SUARez SUAREZ, «El control de
economia, eficienciay eficacia en la Constitucion y en la Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas»,
Hacienda Espafiola, n.° 80, 1983, incluido en La empresa publica y su control, Servicio de Publi-
caciones del Tribunal de Cuentas, Madrid, 1984, pag. 51, y aH.A. Simon, El comportamiento admi-
nistrativo, Aguilar Argentina, Buenos Aires, 1978, pags. 164-188.

58 En «Laeficacia como principio juridico de la actuacion de laAdministracion Pablicas..., op. cit.,
pég. 52.

103

REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.



REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.

REAL 289 (MAYO-AGOSTO, 2002)

presente que o determinante son los fines, no los medios; éstos deben ade-
cuarse y disponerse segtin aquéllos°.

Por tanto, la eficiencia® puede entenderse como la capacidad para
alcanzar |os objetivos y metas con lamenor inversion de tiempo, esfuerzo
Yy recursos.

Lega mente es significativo que la propia Congtitucion se pronuncie sobre
ambos conceptos, a saber: d principio de eficacia que aparece entre los prin-
cipios de la actuacion de la Administracion publica (articulo 103.1), mientras
gue la eficiencia aparece como uno de | os criterios como base de la programa-
ciény gecucion del gasto pablico (articulo 32.1) 6. Por su parte, lalegidacion
ordinaria, la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen juridico de las
Adminigtraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin (LRJF
PAC), vincula la actuacion adminigtrativa a principio y criterio de eficaciay
eficiencia, respectivamente (articulos 3.1y 2), y asimismo laLey 6/1997, de 14
deabril, de Organizacién y Funcionamiento dela Administracion General del
Estado (LOFAGE), que muy acertadamente se refiere a la eficiencia como
principio de funcionamiento de laAdministracion (articulo 3.2 b)).

De acuerdo con Pareso, laeficiencia «puede definirse como subespecie de
la eficacia, que incorporala perspectiva de la rel acion medios-objetivos para
prescribir e grado Gptimo de la mismax» 82, donde la eficacia hace referencia
al fin (como sucede con la efectividad %3), ala obtencidn de resultados, mien-
tras que la eficiencia al medio més adecuado . En otras palabras, queremos
entender que una actuacion es més eficaz cuando ademés es eficiente®, de

59 En «La eficacia como principio juridico de la actuacion de laAdministracion Plblicas..., op. cit.,
pég. 60.

60 Para mayor concrecién sobre la eficiencia, vid. E. Lorez GonzALEz, «Una aproximacion de la
Cienciade laAdministracién al andlisis conceptua del principio de eficaciacomo gulade actuacién
de laAdministracion Pablica»..., op. cit., pags. 78-81.

61 El significado que legalmente se le otorga no difiere del que tiene en € lenguaje general.

62 Como bien determina Pareo ALonso, en «La eficacia como principio juridico de la actuacion de
laAdministracion Pablica..., op. cit., pag. 19. Asimismo, también lallama manifestacion parcia o
particular de la eficacia (pag. 61).

63 A, CaLsamIGLIA, «Justicia, eficienciay optimizacion de la legislaciony», Documentacion Adminis-
trativa..., op. cit., pag. 146

64 Por dllo referido a la eficiencia se habla de criterio y no de principio (articulo 3.2, Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comdn).

65 Asimismo es de este parecer J.M. FernANDEZ PiRLA, Prélogo del libro de Suarez Suarez, El con-
trol fiscalizacién del Sector Publico. Auditorias de eficiencia, Servicio de Publicaciones del Tribu-
nal de Cuentas, Madrid, 1986, pag. 8.

104

REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.



REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.

GOBERNANZA'Y SOSTENIBILIDAD

estamanerad criterio de la eficiencia se convierte en una premisaimportan-
te para la gestion eficaz, como lo expresa Martin Mateo pues la Adminis-
tracion debe «actuar con eficaciay, por ende, con eficiencia» . Pareso sefia-
lard que la definicidn del interés general es € elemento clave para €
enjuiciamiento de la eficacia®’; nos atreveriamos a afiadir otro: la eficiencia.
En efecto, no creemos que se pueda hablar de eficacia «matando moscas a
cafionazos». Por tanto, puede resumirse, con TAMAMES, que mientras la fi-
cacia supone hacer las cosas, la eficiencia significa hacerlas bien %,

Pero ¢qué significa hacer las cosas bien? Esta pregunta, aparentemente al
menos, yaha sido contestada al sefialar que esla capacidad para alcanzar los
objetivos y metas con lamenor inversién de tiempo, esfuerzo y recursos.

Esta respuesta podria encajar sin demasiados reparos en el contexto pri-
vado, pero no asi en el publico, pues ademés se deben preservar los dere-
chos. En otras palabras no se puede perseguir la eficacia a cualquier pre-
cio; el Derecho no sdlo debe conseguir unos objetivos a un coste minimo,
sino que ademés esos objetivos deben ser justificables®; hay que tener en
cuenta al resto del ordenamiento juridico: lalegalidad, la seguridad juridi-
ca, lairretroactividad de las leyes, etc.

Ahondando en las particularidades juridicas hay que decir —siguiendo
a Pareso— que en la medida en que la eficacia alude primariamente al
resultado de la actuacion (la consecucion del fin), pasando a segundo
plano los medios (desde los fines se decide sobre los medios y no lainver-
sa), se trata de una eficacia desconocida en la actividad privaday genaa
ella’. Como es sabido, la eficacia se impone como principio de la actua-
cion de laAdministracion 1, sin merma alguna del sometimiento pleno de
éstaalaleyy al Derecho (articulo 103.1) 72. Sin duda, este caracter de la
eficacia administrativa se contagiara a la eficiencia, y de este modo ya

66 R. MarTiN MATEO, «El sistema administrativo clasico y su permeabilidad a los nuevos paradig-
mas de la calidad total «, op. cit., pag. 22.

67 En «La eficacia como principio de la actuacion de laAdministracion publica», op. cit., pag. 37.
68 R. Tamames, Diccionario de Economia, Alianza Editorial, nota 18.
89 A, CaLsamiGLIA, Judticia, eficienciay optimizacion de lalegislacion», op. cit., pag. 149.

0. Pareso ALFonso, «La eficacia, principio de la actuacion de la Administracion» en Eficacia y
Administracion. Tres estudios, op. cit., pag. 134.

"1 Sobre este particular, vid. A. GaLLEGo ANABITARTE, Principios juridicos de la Administracion
publica, Marcia Pons, Madrid, 2001.

72 L. Parexo ALFonso, «La eficacia como principio de la actuacion de la Administracion pablica»,
op. cit., pag. 32.
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podemos adelantar que la eficiencia que [lamamos publica o social se
nutrira de tal caracter.

Pero nuestra postura mantiene que tampoco la esfera privada puede per-
seguir la eficacia a cualquier precio, y aqui nos referimos fundamental-
mente a cuestiones econdmicas.

En este sentido, dira FoLcH: «disponemos de un sistema productivo, y
en definitiva econdmico, sumamente grosero que basa su éxito no en €
logro delaeficiencia, sino en laexternalizacion de laineficiencia. Nos ate-
nemos a un modelo muy ineficiente, aunque sumamente eficaz a la hora
de generar valores afadidos basados en la externalizacion de disfuncio-
nes» 3, es decir, en la acumulacion de residuos y, en definitiva, de conta-
minacion, pérdida de biodiversidad, etc. En otras palabras —y siguiendo
a FoLcH—, el Primer Mundo sigue instalado en la ineficiencia energética
y en la malversacion de recursos (agua, materias primas), en tanto que €l
Tercer Mundo reproduce esquemas productivos obsoletos y es todavia
més ineficiente 74,

Mucho se oye hablar de eficiencia, megjor dicho de ineficiencia, y es por
ello nuestro empefio en la necesidad de ser €ficientes pero de verdad, que
—adelantamos— implica, entre otras cosas, que la actividad econdmica
respete las leyes de la naturaleza, 1o que quiza no sea muy facil de conse-
guir, por lo que proponiamos recobrar € control publico. Pero vayamos
por partes, y empecemos por conocer mejor € fendmeno de la globaliza-
cion, pues tiene mucho que ver con lo que decimos.

La globalizacion —seguimos a economista Sampebro— es € nombre
dado a la més moderna, avanzada y amplia forma del mercado mundial;
precisando un poco més, y de acuerdo con € mismo autor, constituye la
«constelacion de centros con fuerte poder econémico y fines lucrativos,
unidos por intereses paralelos, cuyas decisiones dominan los mercados
mundiales, especialmente |os financieros, usando para ello lamas avanza-
datecnologia y aprovechando la ausencia o debilidad de medidas regula-
dorasy de controles puiblicos» 7.

El resultado de este fendmeno es |a creciente concentracion de rique-
za econdmica, y por tanto, una agravacion decisiva de la desigualdad, a

73 R. FoLcH, «Ecologia, desarrollo y sostenibilidad» en Medio Ambiente y desarrollo»..., op. cit.,
péag. 17.

™ 1bidem.

75 JL. Sampepro, El mercado y la globalizacion, Destino, 3.2 ed., Barcelona, 2002, pags. 65-66.
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pesar de que el vocablo «globalizacion» parece muy atractivo a suge-
rir algo global —es decir, comun atodos—, pero, desgraciadamente, no
es asi como |o atestiguan las estadisticas y sobre todo la cruda realidad:
segun el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, el veinte
por ciento més rico de la poblacién mundial tenia en 1997 unos ingre-
sos 74 veces mas altos que el veinte por ciento mas pobre, sin que se
registren medidas redistributivas eficaces por parte de los mas favore-
cidos. De esta manera, FoLcH dird que no hay tal globalizacion, que «de
momento, solo existe una galopante mundializacion de los merca-
dos» 8.

Pero, ademas, a esa desigualdad socioecondémica se suma la crisis
ambiental, que si responde a genuino significado de la globalizacién
pues af ecta a todos, es comun a todos, como sucede —claramente— con
los problemas més alarmantes, a saber: el cambio climético, y el aguje-
ro de la capa de ozono. Y es que la verdadera globalizacion, o o Unico
global sigue siendo la biosfera, y lamal |lamada globalizacién paraddji-
camente «globaliza» (valga la redundancia) la pobreza y el deterioro
ambiental.

Ante estarealidad critica no es extrafio que en los Ultimos tiempos asis-
tamos a una reclamacion vital, acerca de qué otro mundo es posible: un
mundo para todos porque es de todos. Y para ello —seguimos a Sampe-
pro— hay que tender a la globalizacién global (la redundancia se impo-
ne) frente a la globalizacién meramente econémica’’. Es decir, hay que
implicar armoénicamente todas las facetas de la vida (salud, educacién,
medio ambiente, etc.) y no solo, por tanto, meramente la econémica; en
definitiva, hay que tender a la globalizacion, pero del desarrollo sosteni-
ble, como ya anunciamos.

En cuaquier caso, 10 que esta claro es que cierto sentir (el solidario)
quiere un mundo Més justo y mas respetuoso con el entorno, que precisa-
mente coincide con el ideario del Derecho administrativo, esto es, con la
denominada «procura existencial». Se sabe por tanto lo que se quiere, los
objetivos, pero ello no es suficiente para conseguirlos, pues hay que inci-
dir en laforma de hacerlos realidad; de ahi nuestro interés en la eficiencia,
gue no es unaeficienciaa uso, como seguidamente vamos a tener la opor-
tunidad de conocer.

8 R. FoLcH, «Ecologia, desarrollo y sostenibilidad» en Medio Ambiente y desarrollo»..., op. cit.,
pag. 17.

77 JL. SampebRro, El mercado y la globalizacion..., op. cit., pag. 81.
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I1l. LA EFICIENCIA PUBLICA O SOCIAL

Para caracterizar la que hemos dado en llamar «eficiencia publica o
social», vamos primero a justificar su necesidad, que no es més que justi-
ficar la intervencidn puablica, coadyuvada por la sociedad civil, y en defi-
nitiva, se pretende reivindicar e protagonismo del Derecho administrati-
vo. Pero, vayamos por partes.

El Derecho canalizalas relaciones entre la politicay la economia. Poli-
ticamente el mundo se organiza en Estados-Nacion, y econémicamente a
través del Mercado. En la actualidad cada vez existe una relacion menos
equilibrada entre el poder econdmicoy € politico, dado € triunfo del libe-
ralismo econdmico que insiste en que ni 1os gobiernos ni nadie debe entro-
meterse en la libertad de movimientos para las operaciones en el Merca-
do, pues anularialavirtud de la «mano invisible», una mano providencial,
de acuerdo con su idedlogo, Adam SwiTH, quien pensaba en un «Mercado
perfecto». Pero —como dira Sampebro— en el mundo real nos encontra-
mos un «Mercado imperfecto», donde no existe, entre otras cosas, un gus-
te automético entre la ofertay la demanda para lograr un precio Optimo,
pues e consumidor lejos de ser el rey e imponer su voluntad ha de acep-
tar las condiciones impuestas, a no tener informacion sobre todos los ven-
dedores presentes, y no ser un experto para conocer bien las complejida-
des de los productos modernos 8.

Por €ello, en mayor o menor medida, |os poderes publicos siempre han
gjercido alguna intervencion en los mercados, con medidas orientadoras,
compensadoras o restrictivas.

Pero, hoy en dia el sistema econdmico estd modulado por dos factores,
a saber, e tecnologico y € institucional, y en concreto y respectivamente:
por la posibilidad préacticamente instantdnea de comunicacionesy transfe-
rencias econémicas y, por otro, por la amplia liberalizacién de las opera-
ciones privadas y ausencia de control sobre ellas, o que transfiere un gran
conjunto de decisiones econdmicas importantes desde el ambito guberna-
mental con control democrético hacia el campo del poder privado libera-
do del control ciudadano.

En cualquier caso, este modelo es ademés altamente imperfecto por su
injusticia como hemos podido comprobar supra. Esta conclusion no es un
argumento en contra del mercado pues —como sefiala SAMPEDRO— «CONS-

78 J.L. Sampepro, El mercado y la globalizacion..., op. cit., pags. 22-25. Y para €llo basta con refe-
rirnos a la alimentacion; no sabemos o que en verdad comemos...
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tituye un mecanismo indispensable para la distribucion econdémica, sino
gue pretende subrayar €l hecho de que e mercado no puede existir —ni
aun €l més libre— sin regulaciones, sin controles» °.

De ahi e reclamado control politico ala globalizacién econémica, pues
—como acertadamente sefiala el presidente del Parlamento federal ae-
man, Wolfgang THIERsE— «es imposible gobernar el mundo si el mercado
se llevalas ganancias y los gobiernos se dedican a administrar los proble-
mas» &,

En este mismo sentido ha reaccionado la doctrina, que apuesta por una
«revalorizacion delo estatal y o publico en general», y asi Pareso advierte
de los riesgos de una interpretacion constitucional distorsionada —en
cuanto al modelo de Estado—, ante la elevacion del mercado de simple
instrumento de mejora de las condiciones sociales a fin en si mismo, a
valor en si mismo protegible?®..

Acabamos, por tanto, de justificar la intervencion publica, y ahora
habria que caracterizar esa intervencion; porque lo cierto es que muchas
VECES s peor una mala gestion que su ausencia, como lo demuestra, por
gjemplo, laactual tendencia a «huir del Derecho administrativo.

Y para caracterizar alaintervencion publica es muy orientativo obser-
var las carencias del actual sistema econdmico, a saber: injusticia distri-
butiva y ceguera ecolégica; en definitiva, reduccionismo econémico.
Como siempre iremos por partes.

Empezaremos por |o que Ilamamos «ceguera ecolOgica». Sobre este
particular hay gque decir que la economia, tan ensalzada, no progresa des-
truyendo el ambiente, que es precisamente lo que actuamente sucede,
pues e modelo socioecondmico de hoy basa su estrategia productiva pre-
cisamente en las externalizaciones que los generan, facilitado en gran
medida por la gratuidad de numerosos recursos naturales, lo que no signi-
fica que no tengan valor 8, todo lo contrario.

El problema es que la ciencia econémica continlia separada de cual-
quier consideracion de larealidad fisica. La palabra «economia» fue usada

7 JL. Sampebro, El mercado y la globalizacidn..., op. cit., pag. 43.
80 En Deutschland, Dialogo de las culturas n.2 2, Societéts-Verlag, Frankfurt, 2002, pag. 44.
811 . Pareso, «El Estado social y administracion prestacional», op. cit., pags. 22-23.

82 Aunque desgraciadamente sucede con mucha frecuencia aquello de que «todo necio confunde
valor y precio».
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por ARISTOTELES para designar la administracion de la casa (economia
viene de oikonomia, estudio del aprovisionamiento material —y energéti-
co— del oikos o de la polis), en contraste con la «crematistica», el arte de
comerciar y ganar dinero; €l estudio de laformacion de los precios en los
mercados®3.

Siguiendo al economista MARTINEZ ALIER, «Aristételes no empled la
palabra «ecologia», cuya raiz es la misma que la de economia y que fue
introducida en € siglo xix, pero la diferencia entre economiay crematistica
es exactamente la que trazamos ahora entre ecologia humana 'y economia;
entre el estudio del uso de energiay materiales en ecosistemas donde viven
hombres y mujeres, y € estudio de |as transacciones en & mercado» 8.

Por tanto, |o que actualmente se ensalza es |a «economia crematistica,
gue ignora totalmente | os aspectos ecol 6gicos de |la realidad que la sostie-
ne, maxime cuando la actividad econémica constituye un proceso fisico
gue representa siempre la transformacion de materias primas con el con-
senso de energia, incorporando € concepto de limite®; frente a la «eco-
nomia ecol égica», que entiende que todo forma parte de un gran ecosiste-
ma que es la Tierra, que inevitablemente la vida (social) se desarrolla en
ella, y por tanto siempre habra que interiorizar sus leyes.

De esta manera, |o que deberia ponderarse es la «economia ecol 6gica»,
pero la actual coyuntura no parece ir por esos derroteros, pues se caracte-
riza por un panorama econoémico lineal en contraposicion a ciclo de la
naturaleza que es circular. En efecto, en €l ciclo de la naturaleza no sobra
nada porque se cierra. Toda la materia se descompone y pasa a formar
parte de las plantas, éstas son alimento para los animales que cuando se
mueren se descomponen y asi se cierra el circulo. En nuestra vida social
este ciclo es més compleo y tiene consecuencias negativas, porque todos
nuestros desechos no se incorporan a ciclo (no se reciclan, no secierra el
circulo), sino que persisten, acumulandose a desorden, en forma de con-
taminacion ®. Por ello el interés de gestionar integramente, globalmente,

83 a diferencia entre «economia» y «crematistica» fue explicada por AristoTeLEs en su libro Poli-
tica, y es citada por MARTINEZ ALIER Y ScHLUPMANN en La ecologia y la economia, Fondo de Cultu-
ra Econémica, 2.2 ed., Madrid, 1992, pag. 11; publicacion de obligada referencia en la materia.

84 1 bidem.

85 En este sentido cabe referirse a una de las leyes fundamentales de la fisica, la «segunda ley de la
termodinémica», también denominada la «ley de la entropia», que nos dice que cuaquier sistema
camina progresivamente hacia su agotamiento, pues todo proceso tiene un coste energético inevitable.

86 Que es precisamente o que acabamos de referir, esto es, la entropia. La entropia puede entender-
se entonces como una medida del «desorden» o «falta de disponibilidad» de materia o energia
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esto es, «de la cuna a la tumba» 8. En cualquier caso, esta situacion se
agrava porgque el sistema econdmico ademas se caracteriza por ser muy
abierto al fomentar €l gran uso de recursos naturalesy energéticos.

En este sentido, hay que traer a colacion la denominada «revolucion de
la eficiencia» planteada por WEizsAckeR Y otros autores en €l Informe a
Club de Roma (1997) 8 y que consiste en duplicar el bienestar con la
mitad de los recursos naturales (lo que se ha dado en llamar el Factor 4),
através de laincorporacion de criterios ecol6gicos en la gestion, y que en
gran medida se materializa en €l paso de la venta de productos a la venta
de servicios. De esta manera, por gjemplo, en vez de ofrecer lainstalacion
de aparatos de aire acondicionado (producto) se deberia ofertar un
ambiente adecuado (servicio) através de un urbanismo y una edificacién
bioclimatica.

Se trata de unaforma aternativa (eficiente) de aprovechar |os recursos,
en hacer mas por menos, |o que no significa ni restricciones ni incomodi-
dades («no hay que volver alas cavernas»), y que puede ser en gran medi-
dafomentada por latecnologia, aunque no necesariamente como se obser-
vaen el gemplo, sino que es la propia economia, respaldada por un gran
consenso social y una Administracién comprometida, la que deberia hacer
posible e «factor 4». Reconocemos gque estamos ante una verdadera revo-
lucion, pues implica cambiar nuestros comportamientos, nuestra mentali-
dad, que es lo mas dificil, aunque hay que decir que dichos cambios
aumentarian nuestra calidad de vida®, pues es mas confortable la clima-
tizacion natural que la artificial, respirariamos mejor (aire menos conta-
minado), etc. Y en este sentido la Administracion tiene un rel evante papel
gue cumplir con €l replanteamiento de sus politicas.

Asi, laAdministracion, con carécter general, deberia fomentar el «ser-
vicio» y no el «producto». Precisamente muchas veces la demanda de
«productos» obedece a defectuosos 0 ausentes «servicios» o politicas. Por
giemplo, lafalta de una adecuada planificacion de la costa conlleva reite-
radas y costosas regeneraciones de playas. En efecto, las playas «desapa-

Recursos y residuos son, en Ultima instancia, las mismas cantidades; éstos solo difieren en valor
antrépico. Sobre este particular es muy aconsgjable la lectura de M. Jacoss, La economia verde
(trad. esp. Teresa Nifio) Icaria, 2.2 ed., Barcelona, 1997, pégs. 58-63.

87 R. MaRTiN MATEO, Manual de Derecho Ambiental..., op. cit., pég. 16.
88 Este informe es publicado como Factor 4, Circulo de Lectores-Galaxia Gutenberg, 1999.

89 \id. los cincuenta gjemplos que demuestran que introducir criterios ecol 6gicos en los procesos
productivos actuales trae consigo un importante aumento de los beneficios en E. WEIZSACKER, L.
Lovinsy A. Lovins, Factor 4..., op. cit., pags. 35-203.
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recen» por el desorden urbanistico de la costa que altera la dinamica del
litoral, modificala naturaleza del frente maritimo, y las regeneraciones de
playas no solucionan el problema sino que |lo enmascaran pues no atien-
den ala causa sino a efecto. Somos conscientes de que son problemas
muy compl jos que requi eren también soluciones complejas, pero en cual-
quier caso entendemos que para solucionarlos se debe acudir a las causas
de los problemas, y no a sus efectos, que es donde normalmente se acude,
pero no sirve por ineficiente. En otras palabras, un comportamiento efi-
cienteimplicair alaraiz de las cuestiones.

De esta manera, podemos decir que la eficiencia que reivindicamos es
la que consigue mejores objetivos con menos recursos pero, se entiende,
no sblo monetarios, crematisticos, sino también ambientales®. Es decir,
maximiza el bienestar obtenido de la actividad econémica, y minimiza
simulténeamente el volumen de materiay energia que fluye através de la
economia®!, y para ello se deben seguir laleyes fisicas, esto es, e mode-
lo circular de la naturaleza, y asimismo los precios tienen que reflgjar €l
coste ambiental.

En fin, laAdministracion no solo debe responder eficientemente desde
una perspectiva exclusivamente financiera®® como normamente se le
relaciona; y en este sentido no hay que olvidar lareferencia expresaque la
Constitucién realiza de la eficienciaen € contexto de |os recursos econo-
micos publicos y en estrecha vinculacion con e valor-principio de eco-
nomia (articulo 31.2 CE). No obstante, €llo puede ser subsanable, pues
—como sefiala Pareio— €l radio de accién de laeficienciaes muy amplio,
en consonancia con su ubicacion sistemética (parte dogmética o sustanti-
vade la Constitucidn) 23, Asimismo, cabe traer a colacion laLOFAGE que
se refiere a la «eficiencia en la asignacion y utilizaciéon de los recursos
publicos» (articulo 3.2.b), aunque puede decirse que se distingue del prin-
cipio de organizacion: «la economia, suficienciay adecuacion estricta de
los medios a los fines ingtitucionales» (articulo 3.1.d).

Y por ello se convierten en bienes econdmicos cada vez més importantes, que por tanto no se pue-
den desconocer en ninguna contabilidad.

91 M. Jacoss, La economia verde, op. cit., pag. 201.

92 En efecto, laAdministracion debe ser eficiente porque precisamente |os medios de que disponey
sobre los que actlia para satisfacer las demandas no son por definicion abundantes, ni por igua

repartidos.

% L. Parejo ALFoNso, La eficacia, principio de la actuacion de la Administracion» en Eficacia y
Administracion. Tres estudios, op. cit., pag. 100.
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En cualquier caso, es evidente que la normativa deberia hacerse eco de
la eficiencia cualificada que reclamamos.

Como se observa, si se ensal zarala economia ecol 6gi ca estariamos més
cerca de laglobalizacion, pero solo eso; pues ademés de respetar las leyes
fisicas, €l sistema econdmico debe respetar la equidad social. Y aqui cabe
referirse ala otra carencia del actual sistema econdmico, a saber, redistri-
bucion. Precisamente el mayor reproche que cabe redlizar ala globaliza-
cion econdmica es que no sea redistributiva. En definitiva, como defendia
Mary Robinson, ata comisionada de la ONU paralos Derechos Humanos,
se deberia tender a una globalizacion ética (un orden mundia més
ético) %4, Esta cuestion no parece que haya que justificarla; no obstante,
siendo utilitaristas habria que decir que ningun pais, por poderoso y rico
gue sea, es unaisla. En efecto, el Norte es rico fundamentalmente desde
un punto de vista monetario, con lo cual es muy interdependiente de quie-
nes tienen la verdadera riqueza (recursos naturales), es decir, del Sur.

Pero, desgraciadamente, si algo caracteriza al Sur es la pobreza, y la
misma, asu vez, es unade |as causas principal es de la destruccién ambien-
tal, con claros «efectos colaterales para los ricos» %. De esta manera, es
rigurosamente cierto que la salud del ambiente reflejala bondad del siste-
ma soci oeconémico %.

Pero ¢se puede respetar la equidad socia sin destruir la economia de
mercado? La respuesta es afirmativay lo explica muy bien un informe de
Oxfam¥’. «Lo que hace falta es crear condiciones que permitan un repar-
to integro y més justo de los enormes beneficios del comercio». En defi-
nitiva, «cambiar las reglas» (del comercio internacional, del Mercado) que
es precisamente como se titula el informe. «La aplicacién de la economia
de mercado es consistente con formas muy diferentes de distribucion de
los recursos, normas de funcionamiento (como las leyes sobre patentes o

94 Opini6n vertida en una entrevista realizada para la revista Magazine de 2 de junio de 2002.
95 Seglin expresion muy acertada de Beck en La sociedad del riesgo global .., op. cit.

% En este sentido son muy reveladoras las palabras de Klaus Toeprer, director gecutivo del pro-
grama de las Naciones Unidas el Medio Ambiente (PNUMA), en referencia a la Cuarta Conferen-
cia Ministerial de la Organizacion Mundia del Comercio (OMC), desarrollada en la ciudad de
Doha, en Qatar (2001): «Esimportante para todos |os actores de |as discusiones global es de comer-
cio, reconocer que debemos disefiar nuevas politicas, que combinen la eficienciay las oportunida-
des de comercio generadoras de ingresos, con una efectiva proteccion del medio ambiente».

97 Setrata de un informe emitido por laONG OXFAM, dentro de |a Camparia que tiene actual mente
en marcha sobre Comercio con justicia, y se puede acceder d mismo en la siguiente pagina web:
www.maketradefair.com-comercio injusto/informe sobre comercio.
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las regulaciones antimonopolio) o condiciones que favorezcan la partici-
pacion en el mercado (como la educacion basica o la asistencia sanitaria)».

En otras palabras, hemos de conseguir que € comercio sea justo %, y
paraello esimprescindible interiorizar el coste ambiental y social que aca-
rrea todo intercambio productivo, 1o que reportara, sin duda, un valor adi-
ciona a producto final, pero justo, que sera distribuido equitativamente
entre todos los actores de la cadena productiva®. Aqui de nuevo se evi-
dencia la necesaria intervencion publica y participacion ciudadana; pues
s6lo Administraciones comprometidas y ciudadanos solidarios pueden
hacer posible un comercio justo.

En definitiva, laAdministracion deberia ser eficiente, pero setratariade
aplicar una «eficiencia omnicomprensivar, esto es, nutrida por 10s princi-
pios que rigen todas las esferas pertinentes (econdmica, ambiental, social,
y obviamente juridica). Por tanto, la eficiencia publica o social es aquella
gue permite conseguir mas resultados con menos recursos ecol 0gicos para
el mayor nimero de personas. No es necesario entonces explicar €l porqué
de laterminologia empleada para calificar ala eficiencia que reclamamos:
publicay social.

En otras palabras, se pretende que la «eficiencia publica o social» no se
encasille en esa Unica vertiente financiera, sino que responda también a
«desafio de la globalizacion» y, por tanto, acoja un enfoque ecosistémico
equilibrado con la equidad (que engloba la igualdad y no discriminacion),
apoyado por las nuevas tecnologias. Aqui, en realidad, aparece el con-
cepto de «desarrollo sostenible» en toda su extension, pues no solo supo-
ne laarmonizacion de laeconomiacon laecologia, sino que ademéasimpli-
ca otros conceptos, como la «solidaridad» 1°. En efecto, €l bienestar, la
armonia para que sea una realidad se tiene que extender, o o que es lo
mismo: la sostenibilidad carece de sentido si no se aplica a nivel global,
gue es lo que ocurre actualmente; y por e€llo nuestras criticas a la actua
globalizacion, pues es parcial, a la carta, en definitiva, ineficiente y por
ende, injusta.

9% Hoy en diael «comercio justo» —que nacid en 1959 en Holanda— existe sdlo como movimien-
tominoritario y aternativo a actual sistemaconvencional econdémico, pero cadavez cuentacon mas
adeptos. Paramayor informacién sobre este movimiento vid. E. Cantos Fonr, El porqué del comer-
cio justo: Hacia unas relaciones Norte-Sur més equitativas, Icaria, Barcelona, 2001.

99 Se pone de manifiesto & concepto de «trazabilidad social y ecoldgica», esto es, un sistema pro-
ductivo integrado que demuestre el respeto a los criterios sociaes y ecol dgicos en todo el proceso
de produccién 'y comercializacion.

100 R, MaRrTiN MaTEO, Manual de Derecho Ambiental..., op. cit., pag. 42.
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Y es que e «desarrollo sostenible» no es un tema exclusivamente
ambiental, sino —como hemos insistido— es € hilo conductor de todas
las estrategias y, por tanto, debe formar parte de todas las agendas politi-
cas19%, En este sentido es muy elocuente traer a colacion los aspectos que
conforman —de acuerdo con Lorerena— €l desarrollo sostenible, a saber:
el fin, el desarrollo social; el instrumento, la economia; y la condicion, la
tutela ambiental 192,

En sintesis, para que la actuacion de la Administracion sea eficaz en la
actualidad y pueda responder a todas sus demandas tiene que ser eficiente
juridica, econémica, ambiental, y socialmente pues, como sefiala CALsA-
MIGLIA, «Latextura de |a sociedad es més compleja que el mercado» 13,

La «eficiencia publica o social» apuesta por nuevas formas de entender
lademocraciay las relaciones econémicas, asi como la relacion de respe-
to mutuo entre el hombre y la naturaleza.

A partir de ahi se comparte que «una sociedad que despilfarre recursos
gue cubren necesidades béasicas no es una sociedad justa» y «la eficiencia
—entendida como el mayor beneficio con e minimo costo ambiental para
el mayor nimero de personas— podria ser considerada como uno de los
componentes esenciales de una sociedad justa» 104,

Un Derecho eficiente entonces no es necesariamente justo, pero la efi-
ciencia constituye uno de los criterios bésicos de un buen Derecho 1%,
Incluso iremos més alla para sefiaar que no puede haber eficacia sin tener
en cuenta el criterio de la eficiencia; tanto es asi que por falta de eficien-
cia se acaba huyendo a «lo privado», como es sabido. En este sentido hay
que hacer notar de nuevo la crisis que atraviesa el Estado social, pasando
aprimer lugar larazon econdmica (crematistica, claro estd) y, en definiti-
va, lalimitacion de los recursos disponibles.

101 A5, es significativo que en la dltima reunion preparatoria de la Cumbre de la Tierra de Johan-
nesburgo centrada en el desarrollo sostenible (en Bali, junio 2002) no se hablara tanto de medio
ambiente como de pobreza, segln fuentes presenciales (el profesor Demetrio LoperReNA RoTA).

102 Egtas consideraciones son recabadas de una Conferencia dada en Santiago de Compostela, con
motivo del 1V Congreso Nacional de Derecho Ambiental (19-21 de junio de 2002), organizado por
ADAME.

103 A CaLsamiGLIA, «Jugticia, eficienciay optimizacion de lalegidacions. .., Documentacion Admi-
nistrativa, n.° 218-219, 1989, pag. 135.

104 A CaLsamiGLIA, «Judticia, eficienciay optimizacion de lalegidacions..., op. cit., pag. 114, y asi-
mismo vid. pag. 126.

105 A CaLsamicLia, «Jugticia, eficienciay optimizacion de lalegisiacion», op. cit., pag. 148.
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No hay que olvidar que ademas de los bienes privados existen los pu-
blicos'% gue muchos son, por otra parte, insustituibles, como es el caso
de todos los bienes ambientales, y asimismo no hay que perder de vista
la vulnerabilidad de las sociedades actuales1%’. Por tanto, la eficiencia
—como decimos— no es solo una respuesta financiera, sino también juri-
dica, social, ambiental, técnica, etc.

De esta manera, se reclama la responsabilidad de los poderes publicos
y su primacia frente a los poderes econémicos a través de politicas que
tengan en cuenta a los ciudadanos, €l control democratico por su capaci-
dad transformadora, de participacion y de asuncion del interés general 1%,
Una vez asegurado e control publico consideramos muy oportuna la
«adquisicién» de técnicas procedentes del mundo empresarial, de lainfor-
macion, etc., que, sin lugar a dudas, enriqueceran la gestiéon publicay la
harén eficiente, como se pretende precisamente a través de la denominada
«calidad total», como veremos.

En definitiva, nos movemos en la siguiente tesitura: la eficiencia exige
la cooperacion a todos los niveles porque € individualismo consigue
resultados inferiores. Es decir, si se es realmente egoista o individualista
se debe buscar |a cooperacion 19,

Sobre estas cuestiones se podria hablar mucho y mejor, pero lo que
hemos pretendido es evidenciar o que se quiere, a saber, un mundo soste-
nible y equitativo, y asimismo la forma de conseguirlo, que hemos inten-
tado justificar en la necesidad de una intervencion publica renovada y
robustecida, que es lo que conlleva la gobernanza. Y esa gobernanza se
consigue, en gran medida, através de una eficienciaidénea, cual eslaque
interioriza esos dos parametros. sostenibilidad y equidad social, que a la
postre son dos caras de la misma moneda, y es lo que hemos dado en lla

106 Sobre estos bienes, vid. A. CaLsamicLia, «Jugticia, eficienciay optimizacion de la legislacion»,
op. cit., pags. 134-135.

107 \id. in extenso U. Beck, La sociedad del riesgo global, Siglo Veintiuno, op. cit.

108 Como se manifiesta de forma muy convincente en M. SancHez Moron, La participacion del ciu-
dadano en la Administracion publica, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1980, y asi-
mismo en T.R. ViLLAsaNTE, Las democracias participativas. De la participacién ciudadana a las
alternativas de sociedad, HOAC, Madrid, 1996.

109 Se trata grosso modo de la conclusion que se extrae del Ilamado «dilema del prisionero» en
A. CaLsamicLia, «Justicia, eficienciay optimizacién de lalegislacion»..., op. cit., pags. 132-133. Y
asimismo parece que e mundo natural necesita también la cooperacién y ayuda mutua, desbancan-
do alateoriadela«seleccién natural de las especies» de Darwin, centrada en lacompetencia, segiin
€l parecer de Mariano VAzquez, profesor de la Universidad Politécnica de Madrid, y ponente del
curso de verano: La ciudad filoenergética, Finestrat (Alicante), dia 22 de julio de 2002.
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mar eficiencia publica o social; asegurando la efectividad de la Adminis-
tracién, o si se prefiere su éxito, y, en definitiva, justificando su razén de
ser 110,

IV. LA EFICIENCIA PUBLICA: UN FRENO A LA HUIDA
DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Si de acuerdo con € verdadero sentido del vocablo «globalizacion»,
todavia no esunarealidad, |0 que si es cierto es que vivimos en un mundo
interdependiente e interconectado, por tanto, comple o, y nos preguntamos
qué hacer e indirectamente preguntamos quién lo hace.

Precisamente, lafinalidad de insistir en el desafio de la «globalizacion
global» o la «globalizacion del desarrollo sostenible» reside, antes que
nada, en reconocer la necesidad de laintervencién publica, es decir, cono-
cer e ineludible y relevante papel que han de desempefiar las Administra-
ciones, para después mostrar todo aquello que puede —o0 mejor dicho
debe— influir, modular la actuacién administrativa para que pueda cum-
plir sus objetivos, es decir, sea eficaz.

Pero es sabido que en aras de esa eficacia —a nuestro juicio debido a
una equivocada busqueda de la eficacia— estamos asistiendo a una eva
sion por parte de las Administraciones publicas del Derecho que le es
propio, conformando lo que se conoce como «la huida del Derecho admi-
nistrativo» 1, eincluso se habla de «crisis deidentidad del Derecho admi-
nistrativo» 12, En este sentido, consideramos que algunas vertientes del
desafio pueden intensificar dicha «huida» como globalizacion econémica
(la convencional, claro estd), en cambio, otras, como la tutela ambiental,
pueden ayudar a ralentizarla, incluso detenerla, mientras que las nuevas

110 Cfr. Pareso que sefialaba «surge asi la «efectividad» o, si se prefiere, e «éxito» como criterio de
legitimidad de laAdministracion publica» en «La eficacia, principio de la actuacion de laAdminis-
tracion» en Eficacia y Administracion. Tres estudios..., op. cit., pag. 89.

11 A este respecto es obligada la remision alos trabajos de |. Borraso INIESTA, «El intento de huir
del Derecho Administrativo», REDA, n.° 78, 1993; J.C. LaGuNa DE Paz, «Larenuncia de laAdmi-
nistracion al Derecho Administrativo», RAP n.° 136, 1995; S. beL Saz, «Desarrolloy crisisdel Dere-
cho Administrativo. Su reserva constitucional» en €l libro colectivo Nuevas perspectivas del Dere-
cho Administrativo. Tres estudios, Civitas, Madrid, 1992, pags. 99y ss; y de lamisma autora: «La
huida del Derecho Administrativo: Ultimas manifestaciones. Aplausos y criticas», RAP, n.° 133,
1994; A. BETANCOR, Las administraciones independientes, Tecnos, Madrid, 1994.

112 Que se debe a E. Despentapo Roca, La crisis de identidad del Derecho Administrativo: privati-
zacion, huida de la regulacion pablica y administraciones independientes, Tirant o Blanch, Valen-
cia, 1999.

117

REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.



REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.

REAL 289 (MAYO-AGOSTO, 2002)

tecnologias pueden apoyar «ambas direcciones» segiin € modelo por €l
gue se apueste: publico o privado.

Este Ultimo extremo ya ha sido objeto de atencion anteriormente, en lo
gue no nos parece necesario insistir. De este modo partiremos de las con-
sideraciones que realiza MarTin MATEO @ sefialar que «en esta época neo-
liberal se podra discutir la amplitud del espectro de competencias que la
Administracion debe desempefiar por si 0 a través de colaboraciones par-
ticulares, pero siempre quedara un elenco indeclinable de funcionesy res-
ponsabilidades plblicas» 113, Y éstas, por tanto, se tienen que prestar en la
mejores condiciones posibles, es decir, de forma eficiente.

De acuerdo con Pareio, actualmente «el Estado no se limitaya areali-
zar prestaciones alos ciudadanos, participaen |os movimientos mismos de
la sociedad, en cuanto que la dirige. En este contexto se habla del Dere-
cho como instrumento o medio*# de la direccion» 1°, y obviamente €
sujeto de la direccidn es el Estado 118, La sociedad actual —seguimos con
Parejo— «necesita no solo de la proteccion-seguridad juridicas de las
situaciones privadas o flujos de bienes (tal como la ofrecen el Derecho de
cosas y €l de obligaciones), sino también (y, segun algunos, ya solo) del
aseguramiento de los «procesos de accion». La moderna sociedad espera
del Derecho reglas que garanticen confianza, economiay efectividad en
todos los procesos sociales y la eliminacion rapiday segura de las pertur-
baciones (...) Al mismo tiempo, todo el aparato juridico de «direccion»
esta en «retraccion» en beneficio de procedimientos blandos de influen-
cia», es decir, de la accién administrativa consensuada®’.

Como se recordard, esta actuacion informal y participativa responde al
criterio delaeficiencia. En efecto, la ciudadania demanda «una mayor par-

113 R, MaRTiN MATEO, «El sistema administrativo clasico y su permeabilidad a los nuevos paradig-
mas de la calidad total»..., op. cit., pags. 22-23.

114 Precisamente esta concepcion sobre el Derecho reafirmala consideracion del juristacomo «inge-
niero social». Sobre esta cualidad, vid. A. CaLsamiGLIA, «Justicia, eficiencia'y optimizacion de la
legislacion..., op. cit., pags. 140-141.

15 |, Pareio ALFonso, «La eficacia como principio juridico de la actuacion de la Administracion
publicax..., op. cit., pags. 143-144. En igua sentido se pronuncia Nieto al sefidar que «La Admi-
nistracion no esta siempre sometida a la demanda social, sino que aspira incluso a modificarla» en
«Reforma administrativay modernizacion de laAdministracion Pablica. ¢Un problema pendiente?,
Revista Vasca de Administracion Puablica, n.° 23, 1989, pag. 129.

116 Actualmente, al menos, con la actual organizacion politica mundial en Estados-nacion.

17 Sobre este particular, vid. L. Pareio ALronso, «El significado y alcance de la terminacion con-
vencional del procedimiento administrativo» en Eficacia y Administracion, op. cit. pags. 155-213,
y asmismo J. Rosa Moreno, El arbitraje administrativo, McGraw-Hill, Madrid, 1998.
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ticipacion en la actividad administrativa con el fin no sdlo de que aguella
atienda sus demandas, sino también de asegurarse la mejor calidad de los
servicios que recibe e, incluso, preservar ambitos donde lainiciativa de la
sociedad civil seala que ofrezca soluciones a los problemas» 118, En pare-
cidos términos —y siguiendo a Pareio— la cooperacion sirve «con fre-
cuencia mejor a larealizacion de los fines objeto de la direccion, preser-
van lainiciativa empresarial y las leyes del mercado» 11°,

Ademés, hay que tener en cuenta que las politicas son para periodos de
tiempo largos que hay que asegurar su aplicacion. Entonces, hay que refe-
rirse a la eficiencia en la duracién, pues la eficacia inmediata y no dura
derano estal. Precisamente |a participacion de la sociedad civil 120 que es
permanente, y no los gobiernos, aseguran la continuidad de la gestion.

De esta manera, e Estado del bienestar, en constante expansion, respon-
sable universal de las condiciones de vida no entraria en contradiccion con
e afianzamiento de la sociedad civil, sSino que se sumaria en beneficio de
ambos. En fin, € doble dualismo sociedad-Estado y Derecho publico-Dere-
cho privado, cuanto menos, se diluiria, y por tanto, ayudariaa degjar vacio de
contenido & fenémeno de la «huida del Derecho aministrativo».

En sintesis, cabe sefidlar que una defectuosa aplicacion del principio de
eficacia—por no recabar en la «eficiencia publica o social»— ha aboca-
do ala evasion de las normas administrativas. En efecto, pues la eficien-
ciapublica supone, sintéticamente, una nuevaformade hacer las cosas. En
este sentido, es oportuno detenerse en la presente realidad, es decir, en la
actual forma de hacer las cosas.

Por un lado, es conocida la denuncia —que es innegable, por otra
parte— sobre laineficaciaadministrativa o lamalacalidad de los servicios
publicos. € papeleo, las colas, la mala atencién de los funcionarios, etc.
De esta manera, |as propias manifestaciones haciala bondad de la eficien-
cia han podido acrecentar alin més €l actual desprestigio de la cultura de
lo publico, experimentada juridicamente como rigida lenta e inadecuada,

18 |, Lorez Garcia (Coord.), Libro Blanco para la Mejora de los Servicios Pblicos, 2000, publi-
cado en soporte informatico: http://www.map.es/libro/frpdf.htm

19|, Parexo ALFonso, «El significado y alcance de la terminacion convencional del procedimiento
administrativo» en Eficacia y Administracion, op. cit., pag. 144.

120 Desde este momento queremos dejar claro que nos referimos a todos | os ciudadanos, que no han
de ser sustituidos por los «grupos de intereses». Asi, es muy oportuno el epigrafe «Individualiza-
cion. Revitalizacion del gje subjetivo» del trabgjo de J. JoroaNo Fraca, «Tendencias de evolucién
en el Derecho Administrativo y alguna propuesta iconoclasta» en El Derecho Administrativo en el
umbral del siglo xxi. Homenaje al Profesor Dr. Ramdn Martin Mateo, op. cit., pags. 192 a 195.
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como reflexiona Parelo «frente a creciente prestigio del sistema privado
(percibido como eficaz por agil, flexible, capaz de responder y amoldarse
inmediatamente alos cambios) y, por ende, el progresivo afianzamiento de
lalégicade este Ultimo determinada absol utamente por la economia (clave
del momento), como pardmetro de referenciay medida» 121, Es evidentela
ofensiva neoliberal que azota nuestros dias propugnando la recuperacion
del Estado minimo y el desmantelamiento del Estado del bienestar, que
conecta a su vez —y no casuamente— con €l ideario de la mal Ilamada
globalizacion.

Por otro lado, también es conocido que la economia, la convenciona, es
pardmetro de referenciay medida, y €llo es posible por la cada vez menos
presencia de los Estados, de lo publico frente al mercado. Bien, a pesar de
esta realidad se debe seguir apostando por o publico dados los grandes
desafios (ambientales y sociales), pero —como es sabido— de formareno-
vada que puede sintonizar con e reclamo de MarTiN MATEO de «més Esta-
do y menos Administracin» 122, que seria posibilitado através de un Esta-
do eficiente. En efecto, con independencia de quién gestione directamente
lo importante es el control de la Administracién, como sucede, por gem-
plo, con los|lamados servicios publicos concurrentes, servicios publicos en
los que no se produce la reserva a la titularidad estatal, pero que merecen
estar sujetos a un régimen de intervencion gjustado a los parametros clasi-
cos del servicio publico: regularidad, continuidad y prestacion universal.

De ahi que la «huida» sea siempre limitada e incompleta, por lo que €l
Derecho administrativo siempre estara presente en la actuacion de la orga-
nizacién publica, aunque en estos casos la barrera de su aplicacion se
retraiga ante el avance del Derecho privado 123,

En este sentido nos parecen muy elocuentes las palabras de Del Saz:
«En conclusion, la huida del Derecho administrativo se manifiesta en la
organizacion privada de los entes publicos, en los procedimientos de con-
trol de gasto, en la seleccion de contratistas, de personal y en la gestion
indirecta de las subvenciones. Pero ello, aunque puedaresultar paraddjico,
no ha significado una reduccion en términos globales del intervensionis-
mo administrativo, puesto que la actividad de la Administracion crece

121 |, Pareso ALFonso, «La eficacia como principio juridico de la actuacion de la Administracion
publica»..., op. cit., pag. 17.

122 En La liberalizacion de la economia. Més Estado y menos Administracion, Trivium, Madrid,
1988.

123 E. Garcia DE EnTERRIA Y T.R. FErRNANDEZ, Curso de Derecho administrativo, vol. I, op. cit., pag.
56.
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cada dia més en su vertiente de policia en € sentido més tradicional del
término, es decir, la actividad de limitacion y la actividad sancionadora,
como ponen de manifiesto la Ley de Aguas de 2 de agosto de 1985, lade
Costas de 28 de julio de 1988 o la tltimareforma de laLey del Suelo por
la Ley 8/1990, de 25 de julio» 124,

Aqui resulta oportuno traer a colacion el criterio general que plantea
GARCciA DE ENTERRIA para delimitar cuando la Administracion publica debe
en todo caso someter su actividad al Derecho administrativo y cuando, por
e contrario, puede dar entrada a Derecho privado. Segun el autor, €
Derecho administrativo debera situarse necesariamente en los puntos
nucleares de la organizacién y, ademas, en todos aquellos casos en que la
Administracion realiza una funcion tipica, es decir, una actividad pura-
mente administrativa que el autor define como «giro o tr&fico administra-
tivo»: toda actividad que los particulares no pueden realizar en cuanto
tales, de acuerdo con lo que establezca el Derecho administrativo 12

En este sentido —como sefida CaLsamicLiA— «frente a la ofensiva con-
servadoralos defensores del Estado del bienestar tratan de construir un nuevo
equilibrio que permita conquistar nuevos derechos de la segunda o tercera
generacion sin que afecte sustancialmente a la produccion de riquezax 126,

Precisamente, entre los llamados derechos de tercera generacion 47,
también denominados derechos colectivos o de solidaridad, se encuentran
el derecho ala paz, a desarrollo y a un medio ambiente sano1%, y la
actual tendencia ala «globalizacién econdmica» no los preserva, como lo
demuestra, por ejemplo, que € aguay la energial®® podrian ser e movil
de las guerras del siglo xxi (como ya acontece), seguin expertos 'y funcio-

124 S, peL Saz, «Desarrollo y crisis del Derecho Administrativo. Su reserva constitucional» en
C. CHINCHILLA, B. Lozano y S. beL Saz, Nuevas perspectivas del Derecho Administrativo. Tres estu-
dios, CivitassUNED, Madrid, 1952, p4gs. 154-155.

125 E, Garcia D EnTERRIA Y T.R. FernANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, val. 1..., op. cit.,
pég. 58.

126 A, CaLsamiGLIA, «Jugticia, eficienciay optimizacion de la legislacion», op. cit., pag. 150.

127 Recogidos en gran medida € Capitulo 111 de la Constitucion espafiola, de 1978.

128 Spbre estos derechos, vid A. E. Perez L urio, «Las generaciones de Derechos Humanos» en Revis-
ta del Centro de Estudios Congtitucionales, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991,
pags. 203-217, y asimismo in extenso T.E. CHINCHILLA HERRERA, ¢Qué son 'y cudles son |os derechos
fundamentales?, Temis, Santa Fe de Bogota, 1999.

129 |_lamados muy elocuentemente el derecho al agua y a la energia derechos a la subsistencia en
Fundacion Heinrich Ball, Equidad en un mundo fragil, Memorandum para Johannesburgo, Tilde,
Valencia, 2002, pags. 25-33.
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narios de la Organizacién de Naciones Unidas®*°. Con el ejemplo se evi-
dencia la interconexién e interdependencia de los tres derechos de la ter-
cera generacion, y € acierto de que sean identificados como derechos
colectivos o de solidaridad.

De este modo consideramos que el Derecho administrativo puede
contribuir en gran medida a preservar dichos derechos3!, pues no en
vano se trata de intereses difusos o colectivos!3?, y, en definitiva, puede
contribuir a construir «ese nuevo equilibrio» —a que hacia referencia
CaLsamicLIA— a través de la profundizacion del concepto de eficacia,
centrando la atencion en la eficiencia de las Administraciones publicas;
en otras palabras, mediante el reclamo generalizado de su modernizacién
y reinvencion 133,

En cualquier caso, en estos momentos y de acuerdo con DeL Saz,
«como fruto de laideologia liberalizante y de la enfética proclamacién
del principio de eficacia, resulta que la aplicacion del Derecho privado
alas Administraciones publicas y la consiguiente entrada en escena de
la jurisdiccion civil y laboral, se esta convirtiendo en un talisman (...)
el sindrome afecta a servicios publicos tradicionalmente sujetos al
Derecho administrativo que han sido transmutados hoy, bien en orga-
nismos autonomos de caracter comercial o industrial, bien en entidades
publicas o privadas que sujetan toda o parte de su actividad al Derecho
privado» 134,

Sin embargo, desde agui se quiere sefidlar que se puede frenar esa ten-
dencia, pues consideramos que laineficacia e ineficienciaadministrativano
necesariamente ha de desembocar en fendmenos tales como la huida del
Derecho administrativo o la masiva privatizacion de servicios publicos
—como hasido puesto de manifiesto, por otra parte, por MarTiN MATEO 129,

130 Como se relata muy inteligentemente en H. Screer, Energia solar global (trad. espafiol R. Gross
y M.E. Romero), Circulo de Lectores/Galaxia Gutenberg, Madrid, 2001.

131 Como se evidenciaen E.J. VipaL GiL, «Sobre los derechos de solidaridad. Del Estado liberal al
social y democrético de Derecho», Anuario de Filosofia del Derecho, Ministerio de Justicia,
Madrid, 1993.

132 Sobre la caracterizacion de estos derechos, vid. R. Martin MaTeo, Manual de Derecho Ambien-
tal, op. cit., p4g. 15-16.

133 \fid. B. StraTiON, Reinventing Government through Labor-Management Partnesship en Quality
Progress, 1994, pags. 31y ss.

13 S, DeL Saz, «Desarralloy crisis...», op. cit., pag. 101.

135 En su libro Liberalizacion de la economia. Mas Estado, menos Administracion.. ., op. cit., pags.
12y 13.
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DeL Saz 136, Marrin-ReTorTILLO Y, ViLLAR PaLasi 13—, sino que por d
contrario puede revitalizar el Derecho administrativo mediante la aplica-
cion adecuada del principio de eficacia, y €llo —como ha sido evidenciado
supra— significa tener muy en cuenta el criterio de la eficiencia, como
sucede cuando se incorpora a ambito administrativo las técnicas de «cali-
dad total» procedentes del ambito empresarial 1 o cuando se acogen ins-
trumentos procedentes de la tutela ambiental, o seincorporael concepto de
«economia ecol6gica», y asimismo cuando a todas esas técnicas se suman
las posibilidades que ofrecen las nuevas tecnologias.

Por tanto, compartimos las reflexiones de S. MARTIN-RETORTILLO acerca
de que la eficacia no pasa necesariamente por la blsqueda de soluciones
aternativas a Derecho publico, sino por la reforma de este ordenamien-
t0 140, que nosotros lo pivotamos en la eficiencia, a través de un conjunto
de estrategias sinérgicas —que afectan tanto ala organizacion de laAdmi-
nistracion como alaegjecucién de las politicas— que posibilitaran una ges-
tién eficiente y, por tanto, satisfara las necesidades de una sociedad com-
plega y exigente, evitando la huida del Derecho administrativo y, en
definitiva, otorgando alaAdministracion el papel de dinamizador y garan-
te de la globalizacién del desarrollo sostenible. Pero vedmoslo con un
poco de detenimiento.

V. LACALIDAD TOTAL Y LA EFICIENCIA DESDE
LA TEORIA DE LA ORGANIZACION

De acuerdo con Martin MaTEO, la «calidad total» pretende sacar €l
mayor partido posible de todos los componentes de la organizacion 141

136 En «La huida del Derecho Administrativo: Ultimas manifestaciones», op. cit, pag. 167.
137 En «Las empresas publicas: reflexiones en e momento presente», RAP, n.° 126, 1991, pag. 133.

138 En «Tipologia y Derecho edtatutario de las entidades instrumentales de las Administraciones
publicas», Administracién instrumental . Libro Homenaje al profesor Clavero Arévalo, tomo I, Civi-
tas, Madrid, 1994, pégs. 153y ss.

139 En este sentido, cabe sefialar que muchas veces se entorpecen las politicas no solo por las técni-
cas empleadas sino también por los que las tienen que gjecutar. De ahi que se tienda a model os pri-
vados 0 simplemente se huya de laAdministracion y se liberalice.

140 5, MarTiN-RETORTILLO, «Las empresas publicas, reflexiones sobre & momento presente», RAP,
n. 126, 1991, pég. 122.

141 En suineludible articulo monogréfico sobre estamateria: «El sistema administrativo clasicoy su
permeabilidad a los nuevos paradigmas de la calidad total»..., op. cit., pég. 17, a que asimismo me
remito in extenso.
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(eficiencia); todo ello para mejorar, a la postre, la atencion al cliente-ciu-
dadano (eficacia) 1*2. Lo que cambia no es tanto lo que se hace, como €
modo de hacerlo (eficiencia) 142,

Los factores organizativos y de gestion —como sefidla PArREIo— son
decisivos para la eficienciaen el cumplimiento de los finesy objetivos de
toda organizacion publica®*. Y huelga decir que para ello laAdministra-
cion debe ser dotada de los medios necesarios tanto juridicos'*® como
€conomicos.

La calidad total —siguiendo a MARTiN MATEO— «COMO oObjetivo no es
un programa a plazo fijo, implica el cambio de mentalidad de los compo-
nentes de la organizacion y €l reflejo permanente de estos habitos en las
tareas de produccion de forma continuay a la vez incremental y perfec-
cionista. Reclama la formacion permanente, laincorporacion de nuevos o
remotos sistemas de gestion, la receptividad hacia los progresos tecno-
l6gicosy lasustitucion de los tradicional es mecanismos de control |aboral
por una politica de relaciones humanas integradora de la fuerza de tra-
bajo» 146,

La LOFAGE se pronunciara a este respecto diciendo que la Adminis-
tracion General del Estado debe asegurar a los ciudadanos «la continua
mejora de las politicas fijadas por € gobierno y teniendo en cuenta los
recursos disponibles, determinando a respecto las prestaciones que pro-
porcionan los servicios estatales, sus contenidos y los correspondientes
estandares de calidad» (articulo 4.1.b).

Se trata de asumir la «gestion de la calidad» lo que significa efectiva
mente un cambio de mentalidad en € sentido de asumir lavoluntad de hacer
las cosas mejor (eficiencia), 1o que con frecuencia supondra € ahorro de

142 pogitivizado en la LOFAGE, que dice asi: «La actuacion de laAdministracion General del Esta-
do debe asegurar a los ciudadanos la continua mejora de los procedimientos, serviciosy prestacio-
nes publicas, de acuerdo con las politicas fijadas por el Gobierno y teniendo en cuenta los recursos
disponibles, determinando al respecto las prestaciones que proporcionan |0s servicios estatales, sus
contenidos y los correspondientes estdndares de calidad» (art. 4.1.b).

143 Sobre este particular, vid. L. Pareio ALonso, «Laeficacia, principio de la actuacion de laAdmi-
nistracion», INAP..., op. cit., pég. 94-99.

1441 . Pareso ALonso, «La eficacia como principio juridico de la actuacion de la Administracion
publica»..., op. cit., pag. 97.

145 En relacion con las normas (su eficiencia) es muy oportuna lalecturade M.J. MonToro CHINER,
La evaluacion de las normas. Racionalidad y eficiencia, Atelier, Barcelona, 2001.

146 R, MaRTiN MaTEO, «El sistema administrativo clasico y su permeabilidad a los nuevos paradig-
mas de la calidad total»..., op. cit., pag. 13.
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esfuerzos administrativos (en medios personales y materiales, tramites pro-
cedimentales, tiempo y conflictos) 147, En concreto, la eficiencia en laorga-
nizacion administrativa se materializa, grosso modo, en lo siguiente.

En primer lugar, se parte de laimplementacion de una nueva cultura de
relacion entre la Administracion y e ciudadano *8. Destacando la im-
portancia de la creacion y desarrollo de mecanismos de control y parti-
cipacion del ciudadano/usuario en la formacién del producto final de la
actividad administrativa, de la simplificacion de los procedi mientos admi-
nistrativos, de la consagracion del derecho alainformacion, y de la mul-
tiplicacion y profesionalizacion del sistema de atencién al publico y, en
consecuencia, se incrementa la aceptacion socia de la actividad adminis-
trativa y asimismo contribuye a consensuar muchos intereses, muchas
veces enfrentados con escasos medios; no hay que olvidar que la presta-
cion de un servicio puede implicar a muchas Administraciones14°.

En segundo lugar, la profesionalizacion y motivacion del personal
publico constituye el factor clave, capaz de articular los demés factores
intervinientes en la produccién de la actividad administrativa; de ahi la
importancia de una politica permanente de formacién y capacitacion de
gerentes publicos, la creacion de estructuras de carreras profesionales
dindmicas y abiertas, etc. 1°,

147 Como es patente en la normativa sobre Prevencion y Control Integrado de la Contaminacion
(IPPC) que procede de una Directiva comunitaria 96/61/CE, en la cual se prevé la creacion de una
autorizacién ambiental Unica que reunird|los permisos y licencias exigidos actualmente parainiciar
determinadas actividades industriales. Esta normativa acaba de incorporarse a ordenamiento juri-
dico espafiol, através de la Ley 16/2002, de 1 de julio, de Prevencion y Control Integrados de la
Contaminacién, y es muy relevante tanto por su contenido: prevenir y controlar de una forma coor-
dinada la contaminacion atmosférica, acuética o del suelo procedentes de actividades industriales,
como por laforma de llevarlo ala préctica, es decir, mediante el establecimiento de «Unica venta-
nilla ambiental». Esto Ultimo es muy relevante teniendo en cuenta el gran nimero de autoridades
gue intervienen en el ordenamiento espafiol parala concesion de los titulos habilitantesy, por tanto,
deberia copiarse para €l resto de actividades administrativas, como, por otra parte, ya es objeto de
atencién aunque no acaba de materializarse de forma generalizada. En este sentido es revelador €
informe realizado por e entonces Vicepresidente norteamericano Al Gore, titulado: Crear una
Administracion Publica que funcione mejor y cueste menos. Informe del National Performance
Review, Washington, VAP,

148 \fid. articulo 86 de la Ley 30/1992, del Régimen Juridico de las Administraciones Pblicasy del
Procedimiento Administrativo Comun.

149 Como pone de manifiesto R. MartiN MaTeo, «El sistema administrativo clasico y su permeabi-
lidad alos nuevos paradigmas de la calidad total»..., op. cit., pag. 21.

150 Es significativa la alusién que realiza a la eficiencia la Ley 7/1985, reguladora de las bases de
régimen local, respecto a la elaboracion de las plantillas de puestos de trabajo de los entes locales
(articulo 90.1)
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En tercer lugar, las nuevas tecnologias en comunicacion pueden servir
paramejorar la calidad de viday la oferta de servicios %, a informatizar
los asuntos y tramites administrativos, 1o que conlleva emplear de manera
més flexible el tiempo cotidiano, socializar los conocimientos especial-
mente en beneficio de grupos de poblacion con dificultades para trasla-
darse de un sitio a otro, etc. 12,

En este sentido se pronunciala LOFAGE pues laAdministracion Gene-
ral del Estado debe desarrollar su actividad y organizar sus oficinas peri-
féricas de manera gue los ciudadanos puedan «resolver sus asuntos, ser
auxiliados en la redaccion formal de documentos administrativos, y reci-
bir informacién general por medios telefénicos, informéticos y teleméti-
cos» (articulo 4.2.a) 153,

El objetivo seria avanzar en la futura generacion de tecnologias que
permitan integrar el mundo digital en € entorno cotidiano de laAdminis-
tracion —tanto en la actividad de su gestién como en la relacion con los
particulares, vertiente internay externa del obrar administrativo, respecti-
vamente— permitiendo el acceso a una gran cantidad de aplicaciones y
servicios de facil utilizacion. Asi, a modo de gjemplo, nos referimos a la
firmaelectrénica’™, y alanotificacion através del correo electrénico 8,

La eficiencia significa, por tanto, ganar tiempo. En este tiempo pode-
mos aprender a resolver sucesivamente, de manera meditada y racional,
los problemas urgentes que demandan los ciudadanos, en vez de dejarnos
arrollar por ellos.

En cuarto lugar, también habria que traer aqui a colacién labondad de la
descentralizacion 1%, En este sentido, aparece altamente revalorizado la ges-

151 Respecto ala tecnol ogia habria que decir que gracias a ella vivimos una época de cambios cons-
tantes, fluidos y répidos, moldeados por su incidencia en todos |os aspectos de la vida socia e indi-
vidual, pero si nuestras ideas y hébitos de vida no evolucionan con igua dinamismo, corren el ries-
go de sufrir una obsolescencia igualmente acelerada y transformarse, de herramientas (tiles para
forjar el porvenir, en muros dogméticos que obstaculizan nuestro acceso a él.

152 \fd. los Capitulos 3y 11 del Libro Blanco para la mejora de los servicios puiblicos.

153 \fid. el Real Decreto 263/1996, de 16 de febrero, que regula la utilizacion de técnicas el ectr oni-
cas, informaticas y telematicas por la Administracion General del Estado.

154 Regulada por & Red Decreto Ley 14/1999, de 17 de septiembre.

155 Sobre estos particulares es muy ilustrativo € trabajo de J. OcHoa Monzo, «Hacia la ciberadmi-
nistraciony € ciberprocedimiento» en El Derecho Administrativo en €l umbral del siglo xxi. Home-
naje al Profesor Dr. Ramén Martin Mateo..., op. cit., pags. 151-171.

156 Sobre | as ventajas de la descentralizacion, vid. R. Martin MaTEo, «El sistema administrativo cléa-
sico y su permeabilidad a los nuevos paradigmas de la calidad total», op. cit., pags. 25-26.
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tién de lo local 17, asegurando una mayor proximidad de las instituciones
publicas a los ciudadanos, una satisfaccion més adecuada de sus necesida
desy la participacién mas activa de la sociedad civil en e ambito publico.
Se trata de construir «lo macro» a partir de «lo loca»: de abajo hacia arri-
bal%8; en definitiva, de una nueva forma de gobernar: la gobernanza.

De todo esto se hace eco € Libro Blanco para la megora de los servi-
cios publicos (presentado ante el Consegjo de Ministros €l 4 de febrero de
2000), que parte de «situar a los ciudadanos en el centro de decisiéon de la
Administracion y de considerar que ésta ha de ser sencilla, &gil, eficaz y
eficiente, y gque ha de aprovechar las ventgjas que suponen las nuevas tec-
nologias de la informacion y de las comunicaciones, con € fin de contri-
buir al mayor bienestar de las personas» %% y cabe sefialar presta una
especia atencion ala eficiencial®C.

En cualquier caso, es generalizable la opinion de que laintroduccion de
una cultura de gestion pablica orientada por criterios de eficiencia supone
el establecimiento de objetivos claros y cuantificables, los cuales deberan
asumirse como marco de referencia de una Administracion de calidad,
para €l establecimiento de una nueva organizacion haciéndola mas flexi-
bley transparente 162,

Precisamente, habitualmente la aplicacion de la eficiencia en la Admi-
nistracion no es pacifica, por su consideracion como medible 162, pues se

157 Sobre este particular, vid. .M. CanaLEs ALIENDE, «Nuevo entorno y perspectiva pablica local»
en Revista Aragonesa de Administracion Publica n.° 11, diciembre 1997, pags. 287-315; y asimis-
mo, JM. CaNnaLEs ALIENDE Y M. AReNILLAS Saez (coords.), Gobierno y pacto local, BOE-MAP,
Madrid, 2000.

158 En este sentido es oportuna la lectura de .M. Torrosa (coord.), De lo Global a lo Local, Rela-
cionesy procesos, Club Universitario, Alicante, 1997.

159 Presentacion del Libro Blanco.

160 A5i, por gjemplo, en e Capitulo 2 que se titula: «Una Administracion inteligente en un entorno
global».

161 En este sentido, laingtitucion de mecanismos de evaluacion del desempefio de los servicios, sea
através de actividades de inspeccion, sea mediante el recurso regular a la accion de auditorias de
gestion, constituye una medida necesaria para salvaguardar, simultaneamente, el interés publicoy el
de los destinatarios de la actividad administrativa. Sobre este particular, vid. JM. MonTorRoO CHINER,
La evaluacion de las normas. Racionalidad y eficiencia..., op. cit., pags. 95y ss.

162 Spbre las posibles formas de valorar la eficiencia, vid. M. OrriGuEIRA Bouzaba, «Administra-
ciones plblicas:  control de la eficiencia 'y de |a eficacia mediante indicadores», Asociacion de
Censores y contables y Servicio de Estudios del Tribunal de Cuentas» (ed.), Seminarios 1986, Tri-
bunal de Cuentas, Madrid, 1987; A.S. SuArRez SuARrez, El control o fiscalizacion del sector pablico.
Auditorias de €ficiencia, Servicio de Publicaciones del Tribuna de Cuentas, Madrid, 1986; JM.
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suele identificar exclusivamente con la «eficiencia financiera». Los costes
se miden més fécilmente que los beneficios, convirtiéndose la demanda de
eficiencia en un intento de recortes, al entenderse como Unica medida de
exito el ahorro en dinero y personal. En otras palabras, |0s costes sociaes
son mas dificiles de medir que los econdmicos, ignorandose, a menudo,
los costes externos, y asimismo |os beneficios econdmicos son més féciles
deidentificar que los sociaes, 1o que, junto alos problemas para formular
objetivos y las dificultades para establecer y mantener prioridades, pre-
senta un mayor desafio para la aplicacion en la Administracion. De este
modo se evidencia que el concepto de eficiencia a uso no se adapta a las
caracteristicas alas que debe tender laAdministracion, y que, por tanto, se
deberia cuanto menos superar € marco convenciona economicista en que
se enmarcal®3, o ampliar ese contenido financiero a otras valores deman-
dados por la sociedad 164, En definitiva, apremialainteriorizacion del con-
cepto de «eficiencia publica o social», y asi valorar la calidad (y no tanto
la cantidad) por el grado de satisfaccién del ciudadano-usuario sobre los
servicios y de respuesta a sus demandas, y por su participacion. Apremia,
pues, la gobernanza.

VI. LA GESTION EFICIENTE: MANIFESTACIONES

En estos momentos el trabajo pretende reflexionar sobre la accion de
gobierno desde la perspectiva de la gestion publica no como paradigmade
la excelencia o la calidad, segun los parametros conceptuales que corres-
ponderian alateoria de la organizacion, sino como resultado de un mayor
aprovechamiento de los recursos organizativos y estrategias de accion,
pues es donde se requiere un mayor margen de maniobra, en definitiva,
discrecionalidad, y por tanto, es el &mbito, por excelencia, dela€ficiencia,
y, por ende, de la gobernanza.

CaNALEs, «El control de la gestion publica» en Gasto publico y Crisis econémica (M. ARENICA,
coord.), E.G.A.P, Santiago de Compostela, 1994, pags. 55-78.

163 Sobre @ significado de la eficiencia en la ciencia econémica, vid. L. Parexo ALonso, «La efica
cia como principio juridico de la actuacién de laAdministracion pablica..., op. cit., pags. 93- 94; y
asimismo, vid. A. CaLsamicLIA, «Justicia, eficiencia y optimizacion de la legislacions..., op. cit.,
pégs. 128-131 y 138-140.

164 En efecto, |0s economistas tienden a traducir todos |os problemas en términos dinerarios, y €llo
no se adapta cuando se trata de valorar la calidad de vida, laidentidad culturd, laintegridad fisica,
etc., ademés hay que tener en cuenta las «externalidades». Sobre esta cuestion, vid. A. CALSAMIGLIA,
«Juticia, eficienciay optimizacion de lalegislacion»..., op. cit., pags. 135-136.
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En efecto, la eficiencia relaciona juridicamente la gestién con la opor-
tunidad, es decir, la discrecionalidad, con todo o que lleva aparejado en €l
Derecho administrativo 1%, La actividad discrecional es unade las princi-
pales manifestaciones del actuar administrativo, y en e Estado social de
Derecho acrecienta su protagonismo. La discrecionalidad —como es sabi-
do— supone que la Administracion dispone de un margen de maniobra
dada la ausencia de una predeterminacion normativa; las normas dificil-
mente agotan la gama de posibilidades que se presentan en la realidad.
Bien, consideramos que ese margen de maniobra ha de venir modulado,
entre otras cosas, por la eficiencia publica o social

De esta manera, las manifestaciones de la gestion eficiente funda-
mentalmente van a coincidir con los ambitos de desarrollo del principio
de eficaciay, por tanto, hay que referirse ala autotutela, pero asimismo
aotra serie de técnicas, a saber: la participacion en |os procesos de toma
de decision, como sucede en el proceso de aprobacién de ordenanzas y
planes locales; participacion en la realizacion de actividades o presta-
cion de servicios, como la «Administracion concertada» 165; instrumen-
tos de terminacidn convencional, como el arbitraje%’; la coordinacion
en el gercicio de las competencias administrativas. Pero como se
advierte por la doctrina la forma unilateral, como es |la autotutela, pare-
ce perder protagonismo frente a las formas convencionales (recogidas
en el articulo 88 LRJ-PAC) 168, Tanto es asi que Orteca se refiere a
«reto dogmatico del principio de eficacia», esto es, «una nueva refor-
mulacién del principio de la autonomia de la voluntad de las organiza-
ciones de origen publico, tanto para facilitar alas estructuras burocréti-
cas el cumplimiento de los fines publicos como para mantener dentro
del control publico alas organizaciones de origen publico que actdan en
el Derecho privado» 16°,

Se pretende lograr un Estado gestor que vuelca su énfasis sobre las
prestaciones y servicios facilitados en las mejores condiciones posibles
(de forma eficiente) y en la superacion del «poder publico basado esen-

165 |, Parexo ALFonso, La eficacia como principio juridico de la actuacion de la Administracion
publica»..., op. cit., p4g. 138.

166 |_a Administracion no se provee de bienes o servicios sino que se sirve del particular para admi-
nistrar. Vid. E. Garcia be ENTERRIA Y T.R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, vol. I...,
op. cit., p&gs. 666-667.

167 \id. a este respecto J. Rosa Moreno, El arbitraje administrativo, op. cit.
168 J. Rosa Moreno, El arbitraje administrativo, op. cit., pags. 16-17.

169 |, OrrEGA, «El reto dogmético del principio de eficaciax..., op. cit.
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cialmente en e gercicio de la autoridad» 170, Se trata del transito de un
Derecho administrativo defensivo a un Derecho administrativo eficaz vy,
por ende, eficiente.

En este sentido, OrTeca sefialara como el principio de eficacia ha ero-
sionado de manerairreversible el papel clasico de ladecision unilateral; e
poder publico considerado como un poder «basado esenciamente en el
gjercicio de la autoridad» queda superado de esta maneral’t. En parecidos
términos, Pareso afirma que «frente a monopolio del esquema de accion
unilateral revestida de imperium... se haido desarrollando unricoy varia
do complejo de derechos y deberes reciprocos de la Administracion y del
ciudadano, produciendo sustanciales cambios en la gjecucion de las nor-
masy en las formas mismas de la accion de la Administracion» 172,

Asimismo, es muy esclarecedora la definicion de gestién que recoge
BARrrRIO GARciA como concepto abstracto que hace abandonar anteriores
moldes de actuacién administrativa unilateral, pues es necesario €l con-
senso y cooperacion del administrado o ciudadano 173,

Este concepto de gestion o podemos encontrar, en gran medida, en un
sector del Derecho administrativo, a saber: el Derecho ambiental. Precisa-
mente, una nota caracteristica de la gestion eficiente consiste en sacar €l
maximo rendimiento de |o que existe; pues es mejor copiar estrategias ya
seguidas y con éxito, que empezar a experimentar sin seguridad de triun-
fo. Pues bien, un buen campo para copiar seria «el ambiental» yaque obli-
ga a una gestién muy habilidosa, en definitiva, eficiente, a tutelar bienes
frégiles, escasos, comunes, esenciales, de interés general, |0 que a su vez
implica un gran protagonismo social, por tanto, a utilizar técnicas de
fomento frente alos instrumentos de policiay, asimismo, dado su carécter
horizontal, hay que tener presente la gran confluencia de Administracio-
nes1’, en definitiva, obliga a aplicar estrategias de coordinacion, integra-
dores, globales. De nuevo aparece |0 «global»...

170, Orreca, «El reto dogmético del principio de eficaciax..., op. cit., p&g. 8. Deigual parecer vid.:
R. MarTiN MATEO, «El sistema administrativo clasico y su permesabilidad a los nuevos paradigmas
delacalidad total»..., op. cit., pég. 22.

171 «El reto dogmético del principio de eficacia», RAP, n.° 133, 1994, pag. 8.
172 |, Paredo, Crisisy renovacion en € Derecho publico..., op. cit., pag. 20y ss.
173 G.A. Barrio Garcia, Régimen juridico dela pesca maritima, Marcial Pons, Madrid, 1998, pég. 50.

174 |_a diversidad de entes publicos puede producir en no pocas ocasiones una pluraidad de actua
ciones contradictorias, asi como actuaciones indtiles.
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A modo de gjempl o, citaremos una estrategia que, hoy por hoy, seincar-
dina en el Derecho ambiental pero que tiende a convertirse en una estrate-
gia marco de gestiéon municipal; nos referimos a la llamada «Agenda 21
Local». Setratade un plan de accion en el @mbito local —que tiene su ori-
gen en la Cumbre de Rio 92— para que & desarrollo sea globalmente sos-
tenible pues contempla cuestiones econdmicas, sociales, culturales y
ambientales. Esta redactado en forma de plan de accion para definir un
model o de ciudad sostenible, y se aplica através de una auditoria ambien-
tal y un plan de participacion social 17,

El principal objetivo de este plan de accidn es conseguir que el desa-
rrollo de un territorio sea econémicamente viable, socialmente beneficio-
so y ambientalmente responsable. LaAgenda 21 Local requiere implicar y
dar poder ala poblacion local, ya que Unicamente se podra conseguir una
comunidad sostenible si se basa en una visién compartida por todas las
partes implicadas. LaAgenda 21 Local constituye un proceso democréti-
co, participativo, activo y consensuado. En definitiva, esta estrategia
implica fundamentalmente un cambio de mentalidad sobre el papel de las
instituciones y los ciudadanos, que es precisamente o que reclamamos, en
gran medida, para revitalizar «la cultura de lo publicox» 176,

El Derecho ambiental aungue todavia no es un Derecho maduro, pues
necesita de mayores concreciones, de positivacion de técnicas, esyaesun
gran referente paratener en cuenta, o que esimportante, pues no hay nada
mas ineficiente que ago ineficaz, es decir, que no se lleva a la préctica,
como sucede desgraciadamente con numerosas normas administrativas. Y
en ocasiones ocurre que no hay un método para aplicarlas’’. De ahi la

175 Para mayor detalle es muy oportuno consultar: N. FonT y J. SusiraTs, Local y Sostenible: 1a
Agenda 21 Local en Espafia, |caria, 2000.

176 Asf, podria haber més gjemplos como sucede con e modelo de gestion que generan las «Reser-
vas de la biosfera». Las Reservas de la Biosfera constituyen una Red Mundia de espacios protegi-
dos sui generis, reconocidaen el plano internacional en € marco del Programa MaB (que responde
alas siglas anglosajonas de «Man and Biosphere» [El hombrey labiosfera], programadela UNES-
CO que se cred en 1974, ante la necesidad de reconciliar |a proteccién de los ecosistemas naturales
y seminaturales con los usos humanos, y todo ello respaldado con investigaciones interdisciplina
rias) iniciada en 1976. Esta estrategia supone un reto de concertacion de intereses que se materiali-
zaen ago queescrucial paralagestion, asaber, lanecesidad de establecer una organizacion ad hoc,
un comité de gestion, que sea suficientemente representativo de todos los actores sociaes involu-
crados, que permita institucionalizar la participacion social, conciliar diferencias y aspectos con-
flictivosy planificar y coordinar todas las actividades que han de desarrollarse.

177 Esta circunstancia acontece para la «gestion integrada de las zonas costeras» como sefiala F.J.
Sanz LARRUGA, «La proteccion ambiental del litoral espafiol. Hacia una gestion sostenible e inte-
grada de las zonas costeras» en Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Corufia, n.°
4, 2000, pag. 479.

131

REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.



REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.

REAL 289 (MAYO-AGOSTO, 2002)

importancia—como deciamos— de aplicar estrategias asimilables ya con-
trastadas.

En cualquier caso, el Derecho ambiental es un referente per se, pues
puede cumplir un relevante papel frente a desafio de la globalizacion del
desarrollo sostenible, dado el carécter ubicuo, transversal de lo ambiental.
En definitiva, hay que tener en cuenta la especial complegjidad y sensibili-
dad socia que despiertalamateriaambiental, y asimismo €l reto del Dere-
cho administrativo como ordenamiento garante del desarrollo sostenible.

En fin, no es casualidad que se sefiale al Derecho ambiental como refe-
rente para llevar a cabo una gestion eficiente, pues a su vez contempla
muchos aspectos que pueden revitalizar e «espacio publico», a saber:
radio de accién muy amplio (global), revalorizacién de lo local («pensar
globalmente, actuar localmente»), necesidad de empleo de nuevas tecno-
logias, ser objeto de atencién de la ciudadania (lo ambiental es atractivo)
y, por tanto, caldo de cultivo para la participacion social.

VII. REFLEXIONES FINALES

Hemos hecho mucho hincapié en la eficiencia publicay, por ende, en la
gobernanza y sostenibilidad, pero en realidad nuestro interés recae en €l
Derecho administrativo puesto que estamos convencidos de que € pre-
sentey e futuro de lahumanidad, y decimos bien de la humanidad, depen-
de de una adecuada aplicacion de estadisciplina. Y laadecuada aplicacion,
como hemos tenido ocasion de sefidlar a lo largo del trabajo, reside en
enfatizar la caracteristica de la eficacia, pues la primigenia faceta «defen-
siva» del Derecho administrativo, esto es, como sujecion de la actuacién
de los poderes publicos a unas reglas formales y materiales que constitu-
yen garantias esenciales para el ciudadano, por regla general, ya est4 con-
solidadal’8. Por tanto, hay que insistir en la otra vertiente (la procura del
bienestar social), y asi el Derecho administrativo desplegara toda su
potencialidad como instrumento a servicio de la comunidad humana,
reflejo de las aspiraciones colectivas y conquistas politico-éticas’®; en

178 Digamos que asi ocurre en gran medida en Esparia, y en otros paises de su 6rhita, pero desafor-
tunadamente no sucede lo mismo en otros lugares. En este sentido, es oportunalavision deA. Gor-
piLLo, Tratado de Derecho Administrativo, Fundacion de Derecho Administrativo, 4.2 ed., Buenos
Aires, 1999.

179 Cfr. J. JoroaNo FrAGA, «Tendencias de evolucion en e Derecho Administrativo y alguna pro-
puesta iconoclasta» en El Derecho Administrativo en el umbral del siglo xxi. Homenaje al Profesor
Dr. Ram6n Martin Mateo..., op. cit., pag. 1 73.
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definitiva, como & Derecho de la transformacion social, como |o caracte-
riza JorRbANO FraGa 180,

Somos conscientes de |a envergadura de nuestras palabras pero larea-
lidad nos lleva a estas reflexiones. Antes que nada cabe decir que si nos
referimos a contexto mundial (la humanidad), antes que a nacional que
parecerialo més|6gico dado que el objeto del trabajo se centraen el Dere-
cho administrativo, es porque la «realidad |ocal» econdmicay social aboca
a ello —maxime e fendmeno de la globalizacién—, como ya fue adelan-
tado, y no solo per se, sino también por la presion que provoca sobre €l
sistema natural, que si que es tnico y global. De nuevo surge la cuestion
ambiental, que es inevitable pues consideramos que es €l tema transversal
del siglo xxi. De esta manera, en la «Cumbre de Johannesburgo» 181, en
principio una reunion mundial sobre temas ambientales, el presidente de
Sudéfrica, Thabo Mbeki, ha dicho «que en la centuria que acabamos de
empezar, nos enfrentamos a un mundo formado por islas de riqueza en un
mar de pobreza», o cual es intrinsecamente insostenible, y por tanto nos
afecta atodos, como ya se empieza aapreciar en la sociedad espariola, que
tltimamente nos sentimos, cuanto menos, vulnerables, ante una serie de
hechos en principio inconexos, como, por gemplo: crisis aimentarias
(«vacas locas»), enfermedades (legionella), avalancha de la inmigra
cion 182, etc., pero que consideramos estan interrel acionados, y tienen que
ver con todo lo que hemos dicho supra referente a olvido que realiza el
sistemasocial delasleyes querigen € funcionamiento de la natural eza; en
definitiva, empieza a peligrar nuestro actual bienestar.

Y la solucién no se encuentra en la tecnologia pues no en vano en la
actualidad, como nunca ha ocurrido en la historia de la humanidad, tene-
mos la capacidad técnica para hacer frente alas crisis econémicay socid;
por tanto, la solucién hay que buscarla en otro lugar: ahora, precisamente,
gue se habla de la sociedad de lainformacion, del conocimiento, esta claro
gue todavia no es € de la sabiduria.

Y esa sabiduria, que es precisamente el desarrollo sostenible, consiste
en algo tan elemental como en asegurar a todos y en condiciones Gptimas
las necesidades béasicas (agua, alimentos, energia, salud, educacion, etc.),
y paraello hay que respetar el medio natural que las soporta. Sin embargo,

180 | bidem, pég. 199.
181 Celebrada durante los dias 26 de agosto a 4 de septiembre de 2002.

182 |_a mayoria de los inmigrantes huyen de zonas (urbanas) extremadamente conflictivas, insalu-
bres, esquilmadas de recursos naturales
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como es sabido, € actual sistema politico alin no lo posibilitay ello —de
acuerdo con nuestra postura— porque no existe un Derecho administrati-
vo adecuado. En efecto, no hay que olvidar que el Derecho administrativo
vela por los intereses generales, entre |os que se encuentran las necesida-
desbéasicas, que en €l siglo xxi todavia en muchas partes del mundo no son
realidad, y en otras, como sucede en Espafia, |as tenemos cubiertas, por €l
momento 183, aunque no siempre con la suficiente calidad, como lo atesti-
guan los gjemplos citados.

Ante este panorama de vulnerabilidad tiene mucho interés saber a cien-
cia cierta que «alguien» vela por nuestro bienestar; y ello precisamente 1o
posibilita e Derecho administrativo eficiente. Hay que tener en cuenta
ademas que el Derecho administrativo es un Derecho publico que vela por
e interés general, pero fundamentalmente preserva las necesidades béasi-
cas 0, como dird Joroano Fraca, € Derecho administrativo es el Derecho
de la eficacia horizontal de los derechos fundamentales 184, por tanto, es el
Derecho que puede ir alaraiz de los problemas més relevantes (por ello
es eficiente, como recordaremos). En ese sentido, se podria decir, que a
diferencia de los otros Derechos publicos, es € que vela por o cotidiano,
incluso que es el Derecho de |as pegueiias cosas, pero jay s faltaran!

Por todo ello podemos considerar al Derecho administrativo como un
claro triunfo civilizatorio 18, y lo que es menester es que se extienda a
todos los paises su aplicacion eficiente, teniendo en cuenta el carécter
holista, sistémico, contextua y subjetivo de los fenébmenos, esto es, la
idiosincrasia de cada lugar, que nunca es generalizable a pesar de tener
problemas comunes y a pesar de la tan manida globalizacién 8. Y todo
esto encagja muy bien con la esencia del Derecho administrativo como
ramajuridica abierta y dinamica, que tiende alo concreto.

183 A| menos para lainmensa mayoria de la poblacion, pero comienza a surgir marginalidad, € Ila-
mado cuarto mundo.

184 En «Tendencias de evolucion en e Derecho Administrativo y alguna propuesta iconoclasta» en
El Derecho Administrativo en el umbral del siglo xx. Homenaje al Profesor Dr. Ramén Martin
Mateo..., op. cit., pag. 199. Incluso un autor, HABERLE, como refiere JoroAaNo FraGA, apuntaaque €
futuro del Derecho administrativo esta en lo que denomina Estado de derechos fundamentales. Ibi-
dem.

185 No en vano surgié de una revolucion, la francesa, cuyo ideario fue la igualdad, fraternidad y
libertad, y cuya bandera fue laley, todo lo cual fue incorporado al Derecho administrativo.

186 En este sentido es muy oportuno € epigrafe «Globalizacion y diversificacion» del trabajo yacita-
do de J. JorpaNO FrAGA, «Tendencias de evolucion en el Derecho Administrativo y alguna propuesta
iconoclasta» en El Derecho Administrativo en el umbral del siglo xxi. Homenaje al Profesor Dr.
Ramén Martin Mateo..., op. cit., pags. 196 a 1999.
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Sin embargo, para estar en disposicion de aplicar correctamente €l
Derecho administrativo los gobiernos han de recuperar sus funciones y
gjercerlas como Estados socialesy de Derecho.

En efecto, e colmo de la eficiencia es que no hiciera falta ser eficiente
por estar «bien servidos», como sefiala muy gréficamente MarTiN MATEO:
«El mejor Estado del Bienestar es € que no es realmente necesario» 187,
pero como no es e caso, a menos por el momento, que promete ser para
largo, «la intervencion publica que preserva el bienestar» es imprescindi-
ble, pero sempre que lo preserve de verdad, esto es, sea eficiente; sino
simplemente se trataria de mandar, 10 que precisamente quiso acabar la
Revolucion francesa®,

En este contexto, la globalizacién podria ser un acicate para mundiali-
zar los derechos humanos, |la democracia, € desarrollo sostenible, etc.

Asimismo, lacrisis del actual Estado del bienestar puede ser una opor-
tunidad, precisamente para el bienestar. En efecto, vivimos en un momen-
to critico, pues es de cambios, y ello conlleva desorientacion, acentuada
por un par vector de fuerzas en principio contradictorias: €l incremento de
la actividad prestacional de la Administracion, por un lado, y, por otro, €l
reconocimiento de la economia privada y de la relevancia de |a sociedad
civil.

En este momento es muy oportuno traer a colacion el proyecto de Carta
Europea de Servicios Publicos o servicios de interés econdmico general,
que data del 14 de febrero de 1994. Segun el proyecto: «el mercado es,
generalmente, indiferente a los objetivos de solidaridad, cohesién o equi-
dad. La marginacion de algunas teorias sociales de determinados servicios
bésicos esenciales en la vida ordinaria —educacion, sanidad, transporte,
vivienda, agua, electricidad, etc.— puede generar dificultades sociales.
Unos servicios publicos suficientes y a unos precios razonabl es contribui-
rén afacilitar lainsercién de los ciudadanos desfavorecidos» 18,

187 En «El sistema administrativo clésico y su permeabilidad a los nuevos paradigmas de la calidad
total»..., op. cit., pag. 23.

188 Como se expone claramente en E. Garcia be ENTERRIA, Revolucion francesa y administracion
contemporanea..., op. cit.; y asimismo en C. HincHiLLA MARIN, «Reflexiones en torno ala polémica
sobre €l origen del Derecho Administrativo», Nuevas per spectivas del Derecho Administrativo. Tres
Estudios, Civitas, Madrid, 1992, pags. 21-57.

189 \id. Proyecto de Carta europea de servicios publicos o servicios de interés econémico general,
version de 14 de febrero de 1994, RAP, n.° 136, pag. 524.
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Por tanto, laalternativaalaactual crisisdel Estado del bienestar no esta
en el Mercado para que el Estado «economice» de acuerdo con la eficien-
cia —podiamos llamar— «crematistica» sino en la gestion eficiente, de
acuerdo con la «eficiencia publica o social». La gestién publica eficiente
parte de un redisefio de las relaciones entre el Estado, el Mercado y la
Sociedad civil en un contexto de participacion ciudadana, sustentabilidad
econdémico-ecoldgicay responsabilidad socia (solidaridad).

Pero, como hemos constatado, no se trata de enfrentar Estado y merca-
do, iniciativa publica o privada —cada uno tiene un campo y una respon-
sabilidad— sino de sumar de forma sinérgica. De esta manera, hay sitio
para ambas fuerzas —que se complementan y necesitan—, pues conside-
ramos que el Estado no debe ser grande sino eficiente para asignar y dis-
tribuir con equidad los recursos disponibles y garantizar la igualdad de
trato de los ciudadanos y a los territorios.

He aqui € relevante papel del Derecho administrativo, que ademas s
quiere estar a la altura de las circunstancias tendra que ser diligente en las
respuestas porque unade las caracteristicas de la actual sociedad eslarapi-
dez con que se producen los cambios y se hacen efectivas sus realizacio-
nes. En este sentido, cabe recordar que ganar eficiencia no es més que
ganar tiempo.

Otra manera de ganar tiempo es asimilar estrategias propias del Dere-
cho ambiental y seguir profundizando en dicha especiaidad. A lo megjor la
«huida del Derecho administrativo» no es a Derecho privado sino a «otro
publico». Incluso en este sentido —consideramos— que la tendencia
deberia ser lanecesidad de reformar el Derecho administrativo general, en
lugar de marcar las diferencias con la proliferacion constante del Derecho
administrativo especial 1. No en vano € desafio actual del Derecho
administrativo es poder gestionar la globalizacion del desarrollo sosteni-
ble. Asi, quiza se deberiatender a «xambientalizar» el Derecho administra-
tivo.

En este sentido se apostaria méas que nunca—si cabe— por el «impe-
rio de laley» pero tanto de «la social» como de «la fisica», cuyo germen
hay que buscarlo en el origen del Derecho administrativo, como nos lo

190 M.J. MonToro CHINER, La evaluacion de las normas. Racionalidad y eficiencia..., op. cit., pag.
87.Alomejor, en realidad, 1o que ocurre es que—como conceptud MeiLAN GiL— el Derecho admi-
nistrativo es el resultado de una serie de compromisos o tensiones, como entre unidad y especiali-
dad, en El proceso de definicion del Derecho administrativo, Escuela Nacional de Administracion
Publica», 1967, pag. 56.
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recuerda Garcia De ENTERRIA 1%L «En € fondo, esta formulacion del
imperio o de la soberaniade laley como ideal politico no es méas que una
transposicion a la teoria social del principio de legalidad del universo
sobre el gque trabaja el pensamiento de Occidente desde el Renacimiento
y que alcanzaen laFisicade Newton y en lallustracién su expresion defi-
nitiva'®2. Es bien conocido —continGa diciendo GARcia DE ENTERRIA—
como Montesquieu abre su gran obra—que va a ser uno de los mas fi-
caces motores del nuevo movimiento— justamente desde esta idea cen-
tral, que hace univoco €l sentido de las leyes en la naturaleza y en la
sociedad: «Las leyes en su significacion mas extensa son las relaciones
necesarias que derivan de la naturaleza de las cosas, y en este sentido
todos los seres tienen sus leyes, la divinidad tiene sus leyes, las inteli-
gencias superiores al hombre comun tienen sus leyes» (De |’ Esprit des
Lois, part. 1, 1.1, cap. 1). Desde esa concepcion se aboca con todo rigor a
la tesis de que en descubrir, proponer, sancionar, y finalmente sostener
esas leyes naturales que presiden lavida social, se resume todalafuncién
del poder politico».

Precisamente, estas ideas sobre la funcion del poder politico vienen
muy bien ahora que se habla tanto de la necesidad de «un nuevo orden
mundial», y quiza, como vemos, ese nuevo orden puede tener bastante que
ver con los origenes del Derecho administrativo; no en vano «lo original
esvolver a origen» 1%,

Profundizando en esta linea de argumentacion cabria traer a colacion
la palabras del Secretario Genera de las Naciones Unidas, Kofi Annan
—con motivo del Mensgje del Milenio 19—, quien sefia 6 que «ahoramas
gue nunca en la historia de la humanidad compartimos un destino comun,
y la inicamanera de ser duefios de é es afrontarlo juntos». De esta mane-
ra se hace referencia a laforma de administrar, de gestionar, que como ya
hemos repetido tantas veces implica no solo ala totalidad de los Estados
sino también alos ciudadanos, que es |o que se conoce como «gobernabi-
lidad» o «gobernanza.

191 Revolucion francesa y administracion contemporanea ..., op. Cit., pags. 22-.23,

192 En este momento Garcia be ENTERRIA realiza una remision a una obra muy oportuna, que consi-
deramos, por tanto, interesante traer a colacion: DiLtHey, «El sistema natural de las Ciencias del
Espiritu en el siglo xvii», en el volumen: Hombre y mundo en los siglos xvi y xwvii, trad. E. Imaz, ed.,
México, 1947, pags. 101 y ss.

193 De acuerdo con € prestigioso arquitecto Gauni, en Vida y obra de Gaudi, Circulo de Lectores,
Madrid, 2002, pag. 34.

194 F| 31 de diciembre de 1999.

137

REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.



REAL-2002, nim. 289. ORTIZ GARCIA, MERCEDES. GOBERNANZA Y SOSTENIBILIDAD.

REAL 289 (MAYO-AGOSTO, 2002)

En este sentido, cabe referirse, por un lado, a la propuesta de «Pacto
global», apoyada por el Consejo de Europeo de Gotemburgo, para que los
Estados1% fomenten politicas activas contra la pobreza y e deterioro
ambiental através del incremento de laayudaa desarrollo, fiscalidad glo-
bal, el respeto alos acuerdos internacional es en materia ambiental, etc. 1;
en definitiva, para conseguir «un mundo del bienestar.

Este pacto global tendriacomo premisael principio de solidaridad (res-
ponsabilidad comin pero diferenciada), que no seria més que la lectura
actualizada del presupuesto del contrato socia definido por Rousseau, €
principio de legalidad 1.

Y por otro lado, con relacién alos ciudadanos hay que decir que seria
bueno que fueran alcanzando el protagonismo gque merecen y de jure,
esto es, convirtiéndose incluso en sujetos de Derecho internacional, para
conseguir —como sefiala Jorbano FrRagcaA— pasar de la participacion-
posibilidad a la participacién-efectividad 1%, que sintoniza con las ten-
dencias de transformacion del Estado-nacion, como la que apunta, por
giemplo Beck, en un Estado cosmopolita y abierto, en «la invencién
transnacional de la politica por la entrada en red y cooperacion...» 1%,
Desde nuestro punto de vista, ello conllevaria a «administrativizar»
—valga la expresion— el Derecho internacional publico, intensificando
el desafio del Derecho administrativo como garante mundial del desarro-
llo sostenible.

Todas estas consideraciones pueden parecer utépicas, aungue, como
sefiala José ALLENDE, Mas utdpico es pensar que podemos seguir asf 2%,

195 Aunque la propuesta se cernia en los paises de la OCDE para dar muestra de liderazgo.

196 Sobre este tema es oportuno consultar la conferencia del Director gjecutivo de la Agencia de
Medio Ambiente de la Unién Europea, Domingo JMENez-BELTRAN, titulada: «10 afios después de la
Cumbre de Rio. Dénde estamos y adonde vamos», con motivo del IV Congreso Nacional de Perio-
dismo Ambiental (Madrid, 21-22 de noviembre 2001), que se puede encontrar en: http: www.apia-
web.es.org. Y asimismo se debe consultar la Resolucién del Parlamento Europeo sobre la Comuni-
cacion dela Comisién al Consgjoy al Parlamento Europeo «Diez afios después de Rio: preparacion
de la Cumbre Mundial sobre €l Desarrollo Sostenible de 2002» (COM (2001) 53).

197 3.J. Rousseau, Contrato social, Espasa-Calpe Mexicana, México, 1982.

198 En «Tendencias de evolucion en e Derecho Administrativo y alguna propuesta iconoclasta» en
El Derecho Administrativo en € umbral del siglo xxi. Homenaje al Profesor Dr. Ramén Martin
Mateo, op. cit., pag. 201.

199 En articulo de opinion publicado en e periddico El Pais con d titulo: «El fin del neoliberalis-
mo», de 15 de noviembre de 2001.

200 3, ALLENDE LANDA, Medio ambiente, ordenacion del territorio y sostenibilidad, Unién Iberoame-
ricana de municipalistas-Servicio Editorial dela Universidad del Pais Vasco, Bilbao, 2000, pég. 83.
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GOBERNANZA'Y SOSTENIBILIDAD

En cualquier caso, en modo alguno deben ser entendidas como objetivos
imposibles sino como un horizonte, dificil de conquistar tal vez, pero
alcanzable: jOtra gestion es posible, y necesarial, y en un Estado socia y
de Derecho es una obligacién, que ademas coincide, en gran medida, con
¢l ideario de la gobernanza, a saber, latendencia alainternacionalizacion,
la exigencia de la salvaguarda del ambiente, el desarrollo de latecnologia
y la cultura de la personalidad 22,

201 Como se evidencia del consenso sobre a que se ha llegado respecto a contenido de dicho con-
cepto, en .M. CanaLEs ALIENDE, «Gobernabilidad y gestion pablica», La nueva gestidn plblica (B.

Ovias pE Lima, Coord.)..., op. cit., pag. 41.
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