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I.—EL ARTICULO 35 DE LA LEY DE PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO

1. EXPOSICION

El articulo 35 de la Ley de Procedimiento administrativo es un pre-
cepto clave para la mejor organizacién administrativa espafiola. Es un
precepto con grandes dosis de sana intencién. Pero corre el riesgo de
quedar frustrado. No es que no haya sido entendido, pero su amplitud
de miras ha permitido una posicién acomodaticia. De momento, el re-
sultado es el statu quo.

" El articulo 35 dice asi: <En los departamentos civiles y organismos
auténomos, las tareas de caracter predominantemente burocratico ha-
bran de ser desempefiadas exclusivamente por funcionarios Técnicos
administrativos y Auxiliares administrativos. Los demdis técnicos y fa-
cultativos deberan dedicarse plenamente a las funciones propias de su
especialidad.»

2. INTERPRETACION

"No estdn en lo cierto aquellos que han dado al precepto una inter-
pretaciéon inocua o acomodaticia. Pero tampoco estan en el buen ca-
mino aquellos que han pretendido ver en el precepto la base para un
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privilegio o para una actitud revanchista de ciertas clases o cuerpos
de funcionarios. !

El articulo 35 no mantiene ni propone privilegio ni injusticia alguna
Precisamente se trata de un precepto de estricta justicia distributiva;
pretende ser una importante palanca de ordenacién y mejora de la
Administracion espaiiola. Para ello se vale de dos principios:

— En primer lugar, sienta el principio aprioristico de que para una
buena organizacion administrativa en los Departamentos y en los orga-
nismos auténomos debe distinguirse entre una linea medular de mando y
gestibn —que quizé con no mucha fortuna denomina de caracter pre-
dominantemente burocratico—, y otras accesorias de especialidad fun-
cional.

— En segundo lugar, afirma el principio de que cada funcionario o
clases de funcionarios deben ocupar el puesto o puestos de la organi-
zacion més adecuados a la funciéon para que han sido reclutados —the
right man for the right place.

Ambos principios inducen a estudiar la técnica de la organizacion
de la Administracién, y la técnica de la clasificacién y descripcion de
puestos de trabajo. Al estudio de las dos técnicas se va a referir el
presente trabajo, si bien limitado a los fines perseguidos por el tan
reiterado articulo 35.

II—LLA ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION

1. ORGANIGRAMA

La tarea de organizar es previa a la de administrar. Una Adminis-
tracion eficiente no es pensable si, previamente, no se ha montado su
estructura con un buen sentido organizativo.

Todo buen sentido organizativo tiene por objetivo interno lograr la
'mayor armonia y sincronizaciéon entre todos los miembros y elementos
del organismo, a fin de que su actividad se desarrolle con la mayor
eficacia.

La via mas fécil de discernir la l6gica articulaciéon de los diversos
miembros y elementos de una organizacion consiste en elaborar su
organigrama. El organigrama es una especie de radiografia de la:or-
ganizacién, en la que se distinguen los puestos de trabajo y el entre-
tejido de sus lineas de coordinacion y subordinacién. El organigrama
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es al organizador lo que la radiografia es al médico; ambos son ele-
mentos de diagnoéstico esenciales, pero con la gran ventaja en favor del
organigrama que, como es un artilugio convencional, puede variarse a
placer segun lo aconsejen las mejores técnicas organizativas.

El organigrama suele revestir una forma piramidal. En la Adminis-
tracion publica, el vértice de la piramide est4 representado. por el _Jefe
del Gobierno, y su base por los ultimos funcionarios subalternos. La
causa de esta estructura piramidal de las organizaciones. se halla en
el hecho natural de la limitacién de las facultades humanas y en la
ley econémica de la divisibn del trabajo; el hombre necesita de la
colaboracién de los demés hombres, pero para que todos juntos no
constituyan una masa informe, hay que articular las relaciones entre
todos ellos. Esta articulacion se suele desarrollar casi siempre de arriba
hacia abajo, en una linea jerarquica que sigue una progresiéon de cre-
cimiento geométrico que no debe exceder del nimero cinco por esca}én,
segun criterio muy generalizado de los técnicos en organizacién. '

A su vez, estos mismos técnicos aconsejan que el numero de los esca-
lones de la linea jerarquica no sea muy grande.

Un organigrama O6ptimo seria, pues, el que se representa a conti-
nuacién, en que la linea jerarquica sélo tiene tres escalones y en cada
escalon, s6lo tres elementos. :

Figura 1

‘Claro es que no todas las organizaciones pueden ser redonducldas a
esta simplicidad organizativa. Por ello, vamos a examinar otras po-
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sibilidades, pero sin olvidar nunca el criterio orientador de dicha sim-
plcidad piramidal. ' ‘

2. ) ORGANIZACION ADMINISTRATIVA SIMPLE

.81 se plensa en la Administracion publica de hace un siglo, sus
problemas organizativos apenas planteaban dificultad alguna, debido a
1a simplicidad de funciones que la misma desarrollaba. Practicamente
se limitaba dicha Administracién a ejecutar las leyes, y éstas eran,
ciertamente, escasas. De aqui se desprende que:

— El organigrama de aquella Administracién, compuesta por rela-
tivamente pocos funcionarios, se reflejaba en una estructura piramidal,
cuya articulaciéon casl tinica era la linea vertical de jerarquia a través
de diversos escalones que venian a suponer la representaciéon grafica
de la cadena de delegaciones de autoridad y de responsabilidad. La
resultante era un organigrama de linea jerarquica de aspecto similar
al que antes ha sido objeto de representacién grafica.

— Al limitarse aquella Administracién a funciones exclusivamente
Juridicas, los puestos de trabajo de la linea jerdrquica fueron ocupados
por técnicos juristas. La conclusién fué que la funciéon administrativa
-——que segin Fayol consiste en prever, organizar, mandar, coordinar y
controlar— fué identificada con la funcién juridica. Esta confusiéon ha
constituido en los paises latinos un lastre que es preciso conocer, por-
que aun no hemos logrado desprendernos totalmente de él.

3. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DIVERSIFICADA

81 se piensa en la Administracién publica de la actualidad, nos en-
contramos con que los funcionarios se cuentan por clentos de miles y
que se dedican a las actividades mas diversas. Es que, frente a la sim-
plicidad del funcionalismo décimonénico —limitado a la juridicidad-—, se
ha llegado en la actualidad a un funcionalismo altamente diversificado.
Las causas son muy variadas —intervencionismo, socialismo, etc.—, pero
lo clerto es que se trata de un fenémeno comiin a todas las Adminis-
traciones o actividades terciarias, segin la terminologia usual de los
economistas. Piénsese, por ejemplo, en la enorme diferencia y comple-
jidad organizativa entre la Administracién de una empresa industrial
del siglo x1x y una factoria contemporanea.
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El resultado de esta diversificacion funcional de la Administracién
ha sido la creacién de maultiples cuerpos y servicios, muchas veces
pensados para resolver el problema concreto, pero sin intentar armo-
nizar y coordinar las lineas estructurales de este monstruo gigantesco
que es la Administracién publica en la actualidad. En conclusién, una
Administracion tan enorme y diversificada ha llegado a tal compleji-
dad que no siempre resulta facil de ordenar.

No obstante, la ordenacién y sistematizacién es precisa, puesto que
no existe buena organizacién sin unas lineas estructurales claras.

Para ello, puede seguirse un criterio funcionalista, pero es de dificil
aplicacién. El criterio més normalmente seguido consiste en afiadir a
la tradicional linea de organizacién jerarquica —basada en la delega-
cion de autoridad y responsabilidad—, unos enclaves de organizacion
funcional que se unen horizontalmente a la linea jerarquica y que se
basan en la competencia y especialidad de la funcién. O sea, que al
lado de la linea de mando y gestiéon que se proyecta verticalmente por
delegacion —funcién administrativa genérica—, existen muiltiples lineas
horizontales de especializacién funcional que se interseccionan en los
diversos grados de la linea jerarquica, aconsejando e informando sobre
la especialidad del sector administrativo en cuestién —funciones admi-
nistrativas especiales.

Este sistema viene a reflejar los principios de técnica organizativa
staff and line que los anglosajones han difundido por el mundo y que

ha merecido general aceptacién. Su-representacién grafica mas simple
es como sigue:

Figura 2
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Facilmente se aprecian junto con la linea jerarquica vertical de
mando y gestiéon, unas lineas horizontales —en linea de puntos— que
son los conductos suministradores de la especializacién funcional.

Ahora bien, la Administracién contemporanea no puede reflejarse
en un esquema tan sencillo, porque la organizacion staff and line —a
veces traducida por «linea y estado mayor», pero que mas bien deblera
traducirse como «linea vertical de jerarquia y lineas horizontales de
especialidad»— no siempre se produce como resultado de una suma.
La estructura puede complicarse extraordinariamente, debido, esencial-
mente, a que a veces las lineas horizontales de especialidad ejercen
autoridad delegada sobre la linea jerarquica principal de mando y
gestion.

Esto no es deseable. Como correctivos se suelen emplear ‘la. descen-
tralizacion organica —organismos auténomos—, comités de coordinacion
y reforma, etc.

4. CONCLUSION

No obstante todas las dificultades, debe quedar bien sentado el ideal
de que en la Administraciéon publica puedan distinguirse las funciones
administrativas generales de mando y gestion de las diversas funciones
administrativas de especialidad funcional.

Pues bien, el articulo 35 de la Ley de Procedimiento administrativo
sOlo pretende esto: discernir la linea de mando y gestion —que deno-
mina «predominantemente burocraticas— de las lineas de especialidad
técnica y facultativa. -

IIT.—-CLASIFICACION Y DESCRIPCION DE LOS PUESTOS
DE TRABAJO

1. PLANTEAMIENTO

Una vez aﬂlfmada la, dicotomia organizativa de la Administracién, el
tan reiterado articulo 35 dice algo mas.

Por una parte, afirma que la linea jerarquica de mando y gestion
debe estar servida por una misma clase de funcionarios, que denomina
Técnicos - administrativos y Auxiliares - administrativos; es decir, por
aquellos funcionarios cuya especialidad consiste en ser Administradores.
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Pero no se remite a ningan cuerpo —la palabra cuerpo no es utilizada
en el articulo—, como se ha pretendido adivinar, y no podia ser menos
porque en Espafia no existe un cuerpo especializado en Administracion,
sino que estos puestos han sido ocupados anarquicamente por diversos
funcionarios y cuerpos. No obstante, es interesante concluir que, en
lo sucesivo, una vez bien ordenados y estructurados los puestos de ad-
ministradores, deberan ser servidos por una categoria, clase o cuerpo
unico de funcionarios.

- Por otra parte, afirma el articulo 35 que los funcionarios que han
sido reclutados por su preparacién facultativa y especial «deberan de-
dicarse plenamente a las funciones propias de su especialidad». Es
decir, estos funcionarios deberan ocupar en el organigrama de la Ad-
ministraciéon espafiola las funciones «asesoras» de la respectiva espe-
cialidad, pero nunca los puestos de mando o gestién directa sobre la
linea jerarquica ... a no ser que se estime conveniente alterar radical-
mente la funcién de alguno de estos funcionarios —o incluso cuerpos—,
e integrarlos en la linea jerarquica junto con la clase, categoria o
cuerpo de administradores, pero a costa de perder la especialidad.

No existiendo en Espaifia funcionarios ni cuerpos propiamente ad-
ministrativos —téngase en cuenta que el Cuerpo técnico-administrativo
del Estatuto de 1918 ha sufrido desplazamientos y desnaturalizaciones
sin cuento a causa de la falta de titulacién de muchos de sus miembros,
y a aue los titulados son juristas, pero no propiamente administrado-
res—, pero existiendo puestos de trabajo esencialmente administrativos,
seria de suma utilidad examinar la realidad a la luz de la técnica de
clasificacion y descripcion de los puestos de trabajo, pues —como afirma
Mooney— toda buena organizacién debe descansar sobre la base de
una exacta definicion de deberes y funciones.

2. FASES A DESARROLLAR

- Uno de los mas prestigiosos especialistas en la técnica de clasifica-
cién de puestos de trabajo —Ismar Baruch— afirma que no de_bé hacerse
ninguna clasificacién de este tipo sin previamente haber fijado la fi-
nalidad. Normalmente, la finalidad suele ser el establecimiento de una
escala de retribuciones iguales para puestos de trabajo iguales. Ahora
bien, nuestra finalidad en este caso es mas primaria y genérica; pre-
tendemos, a la luz del organigrama staff and line de la Administraciéon
espafiola, constatar la procedencia y adecuacién de los funcionarios
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que desarrollan los mismos puestos de trabajo. Es decir, si dos puestos
anilogos de la line estin desempefiados por dos tipos de funcionarios
diferentes, es conclusiéon obligada reconocer que existe alguna inade-
cuacién que corregir. :

Asi, pues, la primera fase a desarrollar sera la confeccion del orga-
nigrama de la Administracién espafiola, de acuerdo con los principios
sentados en paginas anteriores.

El organigrama reflejara todos los puestos de trabajo o <destinos»
de funcionarios bien ordenados. Este buen orden se Db endra sobre la
base de describir las caracteristicas de cada puesto de yvrabajo.

3. LA FASE DE DESCRIPCION DE PUESTOS DE TRABAJO

Una solucion simplista consistiria en seifialar el cuerpo de proceden-
cia de todos y cada uno de los funcionarios que ocupan los diversos
puestos de trabajo articulados en el organigrama.

Esto seria suficiente en el caso de que el organigrama fuese perfecto.
Ahora bien, como la tarea de confeccionar tal organigrama es dificil,
pueden, a priori, adivinarse errores de concepciéon o, al menos, diver-
sidad de puntos de vista.

Por ello, es preciso que vaya, junto con el organigrama, no sélo la
lista de funcionarios con detalle de sus cuerpos de procedencia, sino
también una descripcién de los puestos de trabajo que justifique el
organigrama.

A estos efectos, conviene puntualizar:

1.° La descripcién debe hacer referencia: a las relaciones de mando
¥y dependencia; a la lista de obligaciones; a la lista de cualidades exigi-
das para el mejor desempefio del puesto; a la lista de interrelaciones
del puesto con la Administracién y con el publico. Se resalta que, para
estas descripciones, hay formularios muy logrados, como, por ejemplo,
la <Standard Form 75 A» y la «Optional Form 8», de la Comisi6én del
Servicio Civil de EE. UU.

2° La descripcion es de la <actividad real> desarrollada en cada
puesto en cuestion, a cuyo efecto debe procurarse que la descripcién
sea hecha por aquellos que mejor conocen dicha realidad, o sea, por
destinados en los puestos a describir y certificada por un par de supe-
riores jerarquicos.
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3.2. Al describir un puesto no debe olvidarse nunca que -se est&
haciendo una asignacién de tareas en relacién con el trabajo total de
la organizacién. Por lo tanto, debe huirse de la tendencia errénea de
describir el puesto por el rango personal o funcional de la persona que
lo ocupa.

4.° La descripciéon ha de hacerse en forma directa y breve, evitando
las expresiones vagas. También deben evitarse las reiteraciones, de
manera que si un puesto es similar a otro previamente descrito, es
preferible hacer referencia a éste, en lugar de repetir.

4. LA FASE DE CLASIFICACION

De la comparacién de los puestos de trabajo con la clase de funcio-
narios que los ocupan, apareceri en toda su deshudez un panorama
que se intuye desordenado.

Es en este momento cuando aparecera la necesidad de clasificacion.

En realidad son dos las clasificaciones que pueden plantearse. En
efecto, Mosher, Kingsley y Stahl distinguen entre una clasificacion de
funcionarios que se halla sincronizada con la planificacién adminis-
trativa a largo plazo, y otra clasificacién de puestos que es sélo apta
para la planificacion a corto plazo.

La primera clasificacion, o sea la de los funcionarios en clases y
cuerpos, caso de ser necesaria, produciria unos efectos profundos porque
abriria todo un periodo constituyente en la funcién publica espaifiola.

La segunda clasificacién, o sea la de puestos de trabajo, es siempre
necesaria, dado el caricter mévil de las organizaciones, que siempre
obligan a reajustes periédicos. Y precisamente a este fenémeno hace
referencia la Ley de Procedimiento administrativo al afirmar, en su
disposicién final séptima, que: <«En relacion con lo dispuesto en el
articulo 35, por todos los departamentos ministeriales y organismos au-
ténomos se efectuara trienalmente una determinacion de sus puestos de
trabajo de caracter predominantemente burocratico, técnico o faculta-
tivo; y, con arreglo a tales necesidades, promoveran la adaptaciéon de
los actuales cuerpos y escalas, mediante las modificaciones que procedan,
sin que ello ocasione aumentos de personal ni para los funcionarios
perjuicios derivados de la paralizacién de sus plantillas.»
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Seria conveniente, y creo con ello interpretar el espiritu de la Ley,
que el primer reajuste que demanda el articulo 35 de .la Ley de Pro-
cedimiento administrativo comience ahora, y no una vez transcurrido
el primer trienio de la entrada en vigor de la Ley.
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