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1. Resumen

Trataremos de esbozar una propuesta -—estratégica y operativa- para la revisibn y
simplificacion de la produccidon administrativa en una Entidad local como elemento para la
eficiencia y el avance de la e-Administracion. Una propuesta fundamentada en nuestra
experiencia real en el Ayuntamiento de Gandia, donde intentamos un enfoque transversal —
transgresor- intentando integrar procesos/procedimientos/TIC para mejorar los indices de
eficiencia, simplicidad y garantia en la actividad administrativa. El contenido del trabajo se
estructura en tres apartados, a saber: la revision de la produccién documental como elemento
estratégico de partida; la reingenieria de circuitos administrativos como eje operativo; y la
normalizaciéon documental como pauta para la gestion de la informacion.

Con el punto de inflexibn que supone la Ley 11/2007, la actuacidon practicada nos permite
defender una intervencion decidida en el dltimo nivel de subprocesos, el andlisis y la revision
de la base documental de los procedimientos administrativos. Este trabajo llega a una serie de
recomendaciones que pueden ser Utiles tanto para la eficiencia e innovacién administrativa
como en la toma de decisiones orientadas a “reconectar” los servicios publicos con las
expectativas y necesidades de los administrados, sean estos ciudadanos digitales o no.

Palabras clave: Simplificacibn administrativa, reingenieria; procedimiento administrativo,
producciéon documental, normalizacion, interoperabilidad, administraciéon electrénica.

2. La produccién documental; el elemento de partida.

Ante todo, la puesta en practica del proyecto para la simplificacion administrativa en el
Ayuntamiento de Gandia conjuga multiples dimensiones interrelacionadas:
= La catalogacion de los procesos inherentes a su funcionamiento, integrando su
disposicion final en la Unidad de Archivo Administrativo.
= La formacién y coparticipacion del personal de la organizacién en la revision de los
propios procesos de trabajo y su adaptacion a la Administracion electrénica,
= La revisién radical de una primera seleccion de procedimientos administrativos
considerados estratégicos, su aprobacion consensuada con los propios gestores y
validacidn juridica por la Secretaria General.
= La carga escalonada de los productos revisados a la gestién electréonica y su
disposicion telematica, previa validacion técnica e integracion tecnolégica en los
sistemas de informacién municipales.



/PRGGRA'U‘A DE SIMPLIFICACION ADMINSTRATIVA \
Reingenieria

. Carga gestion
Formacion y | | Revision productos electrdnica
Coparticipacion

L

i Mejora continua

Catalogacion

> productos

Dimensian interna

e e I

Dimension extarna

Disposicion
\ telematica /

Figura 1. Esquema de simplificacion administrativa.

Una cuestién esencial consiste en decidir qué procesos son necesarios usar en la elaboracion
de productos o en el suministro de servicios'. Un proceso implica el uso de los recursos de una
organizacion para obtener algo de valor. Ningin producto puede fabricarse y ningln servicio
puede suministrarse sin un proceso, y ningdn proceso puede existir sin ningdn producto o
servicio. Asi mismo, nuestros procesos se encuentran incardinados dentro de otros procesos a
lo largo de la cadena de produccién administrativa o de suministro de servicios por el
Ayuntamiento?.

Para la congruencia en la estrategia del flujo productivo de una Administracion (estrategia de
operaciones) y su capacidad para generar productos eficientes, el modelo europeo de calidad
(EFQM)® exige disefiar y disponer de un mapa de procesos para cada organizacion (qué se
hace) y de un conjunto de procedimientos eficaz para su desarrollo y ejecucién (cémo se
hace). Son los procedimientos quienes defienden a los ciudadanos (el caso contrario es la
selva), entendiendo el “procedimiento administrativo” como la secuencia de actuaciones que se
siguen para la formacion de la voluntad de la Administracion expresada en decisiones
documentadas (actos administrativos) sobre materias de su competencia®.

Nuestra intervencion en el Ayuntamiento de Gandia se ha centrado en el dltimo nivel de
subprocesos: la creacion fisica del producto administrativo, lo que va asociado a una base
documental. Recordemos que todas las Administraciones publicas ejecutan sus actividades con
la produccién de documentos (es la base del Derecho Administrativo continental) los cuales
deben englobarse en circuitos administrativos para dar soporte a los diferentes
procedimientos, procesos o servicios de su competencia dentro de un marco garantista de
nuestro ordenamiento juridico (articulo 149.1.18 CE y LRBRL). En este sentido, los
documentos se convierten en contenedores para vehicular la informacion de una organizacion
publica, lo que les sitda en el eje fundamental de su propio sistema productivo. Simplificar la
gestion administrativa pasa, ante todo, por conocer y revisar la produccién de la informacion
contenida en los documentos que el Ayuntamiento de Gandia recibe o genera en el ejercicio de
sus procesos de actividad.

En el contexto meramente burocratico-formal de la tradicién administrativa espariola, una de
las aportaciones mas trascendentales de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electronico
de los Ciudadanos a los Servicios Publicos, es su apuesta por intervenir de forma decidida en la



naturaleza de los procedimientos. En otras palabras, no se limita a la aplicacion de nuevas
tecnologias en el trabajo administrativo, sino que debe practicarse un redisefio funcional de los
propios procedimientos —art. 34- que suponga una simplificacién administrativa significativa
como garantia de efectividad del derecho de acceso a los servicios publicos, también por
medios electronicos. Desde su posicion transversal en la organizacion, la Unidad de Secretaria
general es muy consciente de ello, y asume el rol referencial (gerente de operaciones) para
garantizar la validez y eficacia de la actividad administrativa municipal, de los documentos y
expedientes electrénicos en condiciones de seguridad juridica. Estas decisiones, por regla
general, son congruentes con la estrategia del flujo productivo establecido por la propia
organizacion (estrategia de operaciones) y con la capacidad de la misma para obtener los
recursos necesarios para apoyar esta estrategia.

La Ley 11/2007 defiende esta orientacion hacia la gestion documental. No sdélo reconoce la
validez juridica del procedimiento electronico (produccion, preservacion y disposicion de
documentos electrénicos), sino que centra por vez primera la gestion electrénica en la
formacién de agrupaciones documentales®; o lo que es lo mismo, una unidad documental
compuesta o expediente electronico. En esta linea argumental hemos alineado la estrategia
para la simplificaciéon administrativa en el Ayuntamiento de Gandia: el andlisis y la reingenieria
de sus Circuitos administrativos. Cabe entender los circuitos administrativos como el conjunto
de documentos necesarios para la ejecucion de operaciones o productos administrativos que
han de materializarse en un expediente administrativo.

Se trata de llevar a la préactica la metodologia® Administrative Process Estudy (APS) con una
orientaciéon operativa fundamentada en el tratamiento de los documentos como
productos/referencias necesarias para la produccién de los siguientes productos/referencias,
desde el inicio al final del procedimiento. Antecediendo a la agilizacidon del flujo de trabajo, la
reingenieria administrativa del Ayuntamiento de Gandia se fundamenta en la secuencia de
actos documentados de cada procedimiento, lo que legalmente constituira el expediente
administrativo’.

Légicamente, la solucién debe integrarse en el Sistema de Gestion Documental del
Ayuntamiento; sistema de informacién “responsable del eficiente y sistematico control de la
creacion, recepcion, captura, mantenimiento, uso y disposicion de documentos, incluidos los
procesos para incorporar y mantener, en forma de documentos, la informacién y prueba de las
actividades y operaciones de la organizacion” (ISO 15489-1).

3. La reingenieria de circuitos administrativos, el eje operativo

Una reingenieria es la revision fundamental y el cambio radical en el disefio de
procesos/procedimientos para mejorar drasticamente su rendimiento, en términos de coste,
calidad, servicio y rapidez. Por definicidon, la reingenieria de procesos es una especie de
reinvencién mas que una mejora gradual®. En el Ayuntamiento de Gandia hemos centrado la
reingenieria en determinados productos fundamentales y no en los departamentos funcionales.
Estos ultimos son quiénes deben adaptarse a aquéllos y no al revés (ruptura de las “inercias
administrativas”) como reflejo del contexto estratégico para mejorar la relacibn con los
administrados y hacerla mas transparente, adecuando nuestros “productos” a unas exigencias
y demandas asistidas en derecho. En este sentido, podemos diferenciar dos perspectivas
metodolégicas que se complementan y son necesarias:



La relacionada con el entorno, en las vertientes de:

Liderazgo por parte de los responsables ejecutivos municipales. Este es un aspecto
esencial para hacer viable el proyecto, tanto en el ambito de la legitimidad del equipo de
gobierno, como en el “staff” administrativo y directivo de la organizacién. Si no es asi, el
escepticismo, la resistencia y las fronteras entre las areas funcionales impiden los cambios
radicales. Los responsables son los que vigilan y establecen los objetivos de rendimiento
clave para los productos/procesos, presentando argumentos convincentes a favor del
cambio e implementando las herramientas precisas para hacerlo viable, fundamentalmente
con la formacion.

Vertebracion de equipos interdisciplinarios. Constituidos por miembros de cada una
de las areas funcionales afectada por el cambio de proceso y que se encargaran de
implementar el proyecto para cada producto objeto de revision, y efectuar su seguimiento
y control.

Uso e integracion de las tecnologias de la informacion: En la mayoria de los
proyectos de reingenieria se disefian nuevos procesos entorno a flujos de informacién. Por
ello, debe considerarse a fondo quiénes necesitan la informacién, cuando la necesitan y
donde, aprovechando las oportunidades tecnolégicas que mejor contribuyan a ello en cada
caso.

La relacionada con el desarrollo operativo®, que trataremos en mayor profundidad en este
documento. A su vez, podemos diferenciar las vertientes de:

Seleccién: En el Ayuntamiento de Gandia predominé la 6ptica de la ciudadania para
determinar y priorizar los productos por cuales comenzar (analisis horizontal). Se acordé
una primera seleccion de procedimientos administrativos con elevado impacto en los
administrados en funcién de su complejidad, frecuencia de uso o valor estratégico, bien por
la informacién generada o por el grupo o sectores de poblacion usuaria. Y todo ello desde
una perspectiva multipolar y atendiendo como referente multiples datos e informacién de
cada uno para adoptar dicha decisidon (siempre dinamica en su adopcidn y participativa en
Su consenso).

Matriculacidn cursos de la. Universidad. Popular
de Gandia

Contracto de obras, procedimients negociado sin
publicidad

Padron , modificacidn por cambid de domiclio

Informnes condicidn de habitabilidad de viviendas
para expedientes de reagrupacion familiar

Informne de compatibilidad urbanistica

Multas, Expedientes sancionadores

Licencia de actividades en la wia pdblica, sin
aforo

Qcupacion temporal de la wia pdblica por carga v
descarga

Licencia de vados

Licencia de Cormunicacion armbiental

Ayudas econdmicas individualizadas de Contracta de servicios, procedimiento abiero
EMErgencia (no SARAD
Cicupacion temporal de la wia pdblica por grias v Subvenciones  deportivas paor concurrencia
plataformas cormpetitiva
' actividades wia pablic~ ron aforo Padrar -~Mta por cambio &~ residencia

~rig d'et s "lagior lg

Figura 2. Listado parcial de productos/servicios analizados para su reingenieria.




v Disefo: Tras dicha selecciéon, se procedié al disefio de los circuitos administrativos objeto
de anadlisis (analisis vertical). Debemos necesariamente incorporar determinados elementos
técnicos para viabilizar su correcta ejecucion:

a. Acotaciéon precisa del producto objeto de analisis (inicio y final) y definir la 6ptica o
unidad operativa de trabajo desde la que realizamos el estudio, si bien la informaciéon
proviene de todos los agentes de produccién, y ninguno de ellos es, al contrario,
desdefable.

b. Elaboracién de una guia de tramitaciéon, tratando de dividir el proceso en diferentes
circuitos parciales o fases de tramitacion, e identificando todas las referencias
documentales conforme aparecen en su secuencia de tramitacion®®. No podra existir
ningdn circuito parcial sin ninguna referencia/documento, regla imprescindible para no
perder la ‘cadena de valor’ de los circuitos administrativos.

c. Representacion del Diagrama de Estructura del Producto (DEP), donde se establece la
perspectiva global del proceso basada en la secuencia encadenada de
referencias/documentos del procedimiento administrativo. Se aplica una representaciéon
grafica extremadamente sencilla: circulos para el nacimiento de los documentos en
cada unidad, y lineas para los enlaces entre los documentos del procedimiento (que
acabaran en flecha > si representa la parada final de un documento).

Es probable que los requisitos documentales varien en funcién del tipo de organizacion,
su cultura administrativa y del propio contexto social y legal en el que se actua. El DEP
determina la “columna vertebral” de la relacién juridica entre Administracién y
Administrados (flujo de documentos). Se relega voluntariamente la descripcion de todas
las actividades necesarias para generar dichos actos documentados (flujo de trabajo)
exclusivamente a la guia de tramitacion, ya que variara segun la Administracion publica
de que se trate (su propia realidad organizativa y de recursos disponibles).

2.5.3.1-181 Certificaciones de obra
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Figura 3. Diagrama de estructura de un producto (DEP).



v Reingenieria: De manera inequivoca, disponer del DEP con la secuencia de referencias
facilita una intervencion directa en la reduccién de la documentacion hasta aligerar el
“corpus documental” a minimos que la legislaciéon y la organizacién institucional permitan.
En este sentido, se confronta el disefio de circuitos administrativos con los productores, y
se les hace participes del proceso de diagnosis y mejora del procedimiento; aspecto éste
metodolégicamente crucial para el éxito de la propuesta. Previamente a reordenar las
malas praxis en el flujo de trabajo, a menudo con escasa incidencia en la gestién
documental, hemos insistido en simplificar drasticamente los documentos del expediente
administrativo, bien por agrupacion de dos o mas referencias o por eliminacion y su
sustitucion por datos o transmisiones de datos, siempre incorporando las exigencias
normativas aplicables y las expectativas de los usuarios afectados por los mismos (tanto
internos como externos).

Se procedera, igualmente a través del DEP, a la racionalizacion de las cargas de trabajo, no
solo en la generacion de documentos, sino en la redistribucion de la carga informativa que
soporta cada referencia, como se vera en el siguiente apartado. Ello sin obviar,
paralelamente, la integracion de soluciones tecnolégicas y herramientas de la
Administracion electronica para agilizar la gestion procedimental y los tiempos de respuesta
a los administrados.

Una dltima consideracion. La intervencion decidida en el sustrato documental de los
procedimientos, que afecta a la relacién juridica de Administracion-administrados, requiere
de su aprobacién por parte de todos los agentes de produccidon (consenso de los
responsables de los servicios afectados) y su validacion fehaciente respecto su adecuacion
a la legislacion vigente (secretaria general). Posteriormente, y previa aprobacion formal por
la Junta de Gobierno Local, se procedera a su socializacidon y asuncién por los empleados
publicos municipales a través de su formalizacion documental; participacion (intranet
municipal), publicacién (web)...

4. Normalizacién documental y gestién de la informacién.

Entendemos en el Ayuntamiento de Gandia que una reingenieria administrativa debe
determinar los soportes de informaciéon (documentos) que se han de integrar en cada
procedimiento y la informacién que es necesaria incluir en dichos documentos''. En esta linea,
siguiendo la ldégica APS, introduciremos un enfoque original: no sélo atenderemos la
identificacion de las variables de informacion que incorpora cada documento (tratamiento
individual), sino que trabajaremos la secuencia de la informacién que lleva asociada el propio
procedimiento administrativo (tratamiento secuencial).

Operativamente, se trata de relacionar, en una parrilla de doble entrada, la secuencia de
referencias documentales que se extraen del DEP (eje de abcisas) y la secuencia de variables
informativas asociadas a las respectivas referencias (eje de ordenadas). La aplicacion de este
meétodo, sencillo de concepcién, no sélo permite conocer globalmente todos los contenidos
informativos del procedimiento, sino identificar de forma muy facil ademas, el peso y
distribucion de la informacion atendiendo a su caracter original o de repeticion en relacion a la
secuencia del procedimiento.
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condiciones de poder definir con
plena garantia ya no solo que
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Figura 4. Parrilla global de variables
de un circuito administrativo.
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Figura 5. Ecuacioén de eficiencia de contenidos de informacion.

Como quiera que los documentos deben capturar la informacién del proceso de una manera
I6gica y sistematizada, conocer la distribucién informativa ayuda a la normalizaciéon y el control
documental como elemento basico para la racionalizaciéon y el flujo de la informacion
corporativa. Sirva de primer ejemplo el hecho de que hayamos detectado como las variables
repetitivas oscilan entre el 60 y 75% de la carga informativa de los procedimientos analizados,
lo que traslada una imagen bastante clara del caracter repetitivo del trabajo administrativo,
ofreciendo en consecuencia, la propia ‘foto’ del problema y sus posibles soluciones.



Podemos afirmar que la normalizacion documental se convierte en un motor estratégico para
la progresiva automatizacion de procedimientos, decidiéndose la forma y la estructura en que
los documentos han de crearse, el momento en que estos se han de incorporar al sistema, asi
como el correcto uso para los que han sido creados dentro del procedimiento administrativo
que los originan. La naturaleza de su soporte, por tanto, no deberia condicionar su sistema de
gestion, recuperacion y archivo, mas bien al contrario (LAECSP). Y ello maxime cuando existen
requisitos funcionales en la actualidad para el control y gestion de documentos electrénicos
(Moreq2)*3.

5. Algunos resultados: hacia la eficiencia, interoperabilidad y garantia de los procedimientos
en la Administracion electrénica.

Queremos que esta propuesta sea un instrumento eficaz del objetivo que le impulsa, y
podemos (y debemos) presentar algunos indicadores relativos a la eficacia de la reingenieria
de circuitos administrativos, centrandonos uUnicamente en los datos relativos a la reduccién de
documentacién, supresion de datos requeridos a la ciudadania y redistribucién de la carga
informativa de los procesos. Se trata no s6lo de disponer de una evaluacion del impacto (ad
intra y ad extra) de cada operacion de reingenieria, sino de alinear de forma racional y
eficiente los siempre escasos recursos (humanos, presupuestarios y tecnolégicos) como
premisa esencial de las Administraciones PuUblicas para con los ciudadanos. En el cuadro
siguiente se ha realizado un corte aleatorio de seis procedimientos municipales, y los
promedios del total de procesos revisados, a partir de los cuales podemos participar algunas
conclusiones significativas.

i i) 9 10 11 12
Coeficiente de simplificacion 1.1 24 PR 4 13 1 1,69
Simplificacion de fases de tramitacisn -1 ] -2 -1 -1 -1 -0.42
Reduccion referenciasidocumentos 950% -5930% 55 50% -75% -2558% -40B0% -29 74%
Documentos eliminados (Requeridos & los administrados) -2 10 i 1 16 10 5.7
Porcentsje de reduccion 100,00% -7142% B3 60% -50% -4480% 58,80% -36 58%
Administrados 570% -1549% -7 40% a0% -1341%  -14.10% £ .41%
Unidad interesada 2042%  11480% 1850% -50% 342%  21,30% 9 30%
Ctroz agertes 14 BE3% 000% -11,10% 0% 1309% -7.20% -2 93%
Referencias normalizadas 33% H450% 0% 100% 5938% 54 50% 51 BE%s

Figura 6. Grafico resumen de mejoras en diversos procesos.

Con independencia de las valoraciones especificas acerca del grado de ‘transposicion’ de la
LAECSP que ello representa, observamos que:

v" Con la reingenieria hemos alcanzamos un coeficiente medio de simplificacién del 1,69"°.

v~ Se ha conseguido una significativa reduccién de la documentacién requerida a la
ciudadania: un 37% menos respecto a la situacién de partida, con una media de casi 6
referencias por procedimiento. En algunos casos, se ha logrado eliminar completamente
las referencias que recaian en la ciudadania (caso de las sanciones por multas de
trafico) o alcanzar porcentajes de reduccion hasta del 60 y 70% (ocupacion de la via
publica, ayudas de emergencia de Servicios Sociales, o licencias de vados).



v Se ha conseguido disefiar procedimientos administrativos validos con un tercio de
documentacion menos que con el sistema de tramitacién antecedente. Es cierto que se
requerira, para algunos procesos, recabar la interoperabilidad con otras
administraciones publicas para aportar los datos necesarios para la tramitacion (RD
4/2010, de 8 de enero, sobre el Esquema Nacional de Interoperabilidad, en cuya
adaptacion estamos trabajando en estos momentos -Emodel 2010), si bien en la
mayoria de ocasiones la simplificacion y la interconexion administrativa compete sélo al
entramado informativo municipal.

v Pero no so6lo eso, también se ha establecido una redistribuciéon mas racional de las
cargas de trabajo necesarias para la produccion de los diferentes productos
administrativos, incluida la aportacion de la ciudadania. Una redistribucién entendida no
sélo para la generacion o presentacion de documentos, sino también atendiendo al peso
de incorporar volumen de informacion asociada (es obvio, en este sentido, que una
referencia documental podra contener 15 6 60 variables informativas, y de una mayor o
menor dificultad técnica de procesamiento). Algo que repercutird positivamente en la
racionalizacién y objetivacion por lo que se refiere a la asignaciéon de recursos a areas y
departamentos municipales.

v" En relacién con el anterior epigrafe, es importante afiadir el significativo esfuerzo por
normalizar y modelizar mas de la mitad de los documentos que intervienen en los
treinta y seis procedimientos revisados. Ello ha supuesto el disefio y estandarizaciéon de
333 referencias documentales.

Nuestra modesta pero decidida experiencia determina que el analisis y la revision
administrativa centrada en el flujo documental (docflow) dota de gran sencillez al paradigma
de la reingenieria de procedimientos administrativos, obviando aspectos del flujo o secuencia
de actividades (workflow) donde se desciende a niveles de detalle insostenible y que a menudo
afladen una complejidad innecesaria y que dificulta enormemente la automatizacion y el
intercambio de soluciones. Ademas, entendemos que es una técnica operativa
extremadamente facil (también en la diagramacién) que facilita su implementacion en
cualquier Administracion y que permite la mejora continda sin dependencias externas.
Paralelamente, la metodologia sitia el motor del cambio en los propios gestores/productores
municipales (dimensién interna) y adquiere un plano motivacional para los servidores publicos,
minorizando reticencias y favoreciendo el transito de cultura organizacional en cada
Administraciéon Publica.

En resumen, las mejoras aportadas en la propuesta operativa del Ayuntamiento de Gandia, se
alinearian en tres dimensiones complementarias:

a. La primera, para garantizar la formacion y recuperacion del expediente administrativo,
preservando la integridad de la informacion asociada a actos administrativos que
afecten a derechos e intereses de los administrados o del Ayuntamiento. Disponer del
Diagrama de Estructura del Producto de los procedimientos municipales se convierte en
una herramienta inmejorable para controlar la columna vertebral de la relaciéon juridica
entre ambos en términos de eficiencia y garantias, también en el uso de medios
electronicos.

b. La segunda, enfocada a simplificar y mejorar con criterios de calidad, pautar y semi-
automatizar el trabajo rutinario, aumentando la eficiencia, el control y la transparencia
de la actividad publica, reduciendo plazos y costes tanto en la Administracion como en



la ciudadania. Nuestra reingenieria administrativa aporta un evidente cambio en la
cultura organizativa ademas de aligerar su funcionamiento tras reducir notoriamente el
peso documental (reduccién y normalizacion) de su actividad. Una eficiencia de
aplicacion indistinta a la via de acceso que la ciudadania elija para relacionarse con la
Administracion, sea por medios electronicos o no. Y de facil adecuaciéon a la ‘hoja de
ruta’ de cada Ayuntamiento en el actual contexto de crisis, por lo que se refiere a la
voluntad y compromiso de adaptacién de su administracion a la vigente LAECSP.

c. Por ultimo, nuestra apuesta estratégica conlleva un ndcleo metodoldgico favorable al
intercambio y la interoperabilidad de soluciones técnicas de reingenieria, precisamente
al centrar el redisefio en el corpus documental de los procedimientos administrativos.
Competerda a cada Entidad adaptar el esqueleto documental y adaptarlo a sus recursos
humanos y operativos: el procedimiento es un medio, no un fin en si mismo.

Aunque sea incuestionable que los Servicios y productos administrativos son propios de cada
Institucién, entendemos que con la propuesta esbozada podriamos llegar a compartir de forma
mas facil soluciones técnicas de simplificacion, y la tecnologia asociada, con otras
Administraciones Publicas, sobre todo Entidades locales. En este sentido, y gracias al nuevo
escenario abierto por las Nuevas tecnologias en un marco legislativo habilitador, podremos
alinear estratégicamente la simplificacion administrativa con las politicas puUblicas de gobierno
electrénico, reorientando la actuaciéon administrativa a la puesta en valor de su destinatario, la
ciudadania.

Gandia, febrero de 2010
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