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LA ADMINISTRACION

En el presente trabajo, el au-
Y EL tor expone la disociacién real
existente entre Administracién y

publico, ¥y propone para remediar-
PUBLICO la una mejor formacién de los
35:301.16 funcionarios, mas respeto por el

interés publico, la aplicacion de

: : las técnicas organizativas y las
Por FRANCISCO SANABRIA relaciones publicas.

Es méas que probable que el nuevo texto que regula el procedimiento
" administrativo provoque numerosos comentarios, glosas y trabajos mo-
nograficos, algunos de los cuales abordaran la cuestién de las relacio-
nes entre la Administracién y el publico. El propdsito de este articulo
es mas modesto y, desde luego, ajeno a cualquier enfoque juridico del
problema. Se parte del hecho de que las garantias del procedimiento,
con ser de una importancia esencial, han de ser completadas con pre-
venciones de orden practico que aseguren un acercamiento entre Ad-
ministracion y administrado que cieguen la brecha que entre ellos pa-
rece abrirse y evite todo peligro de posibles despotismos burocraticos,
forma de tirania cotidiana acaso menos denunciada que otras, pero sin
duda no menos relevante.

i. LA DISOCIACION ENTRE ADMINISTRACION Y PUBLICO

La literatura es simpre expresion de un trasfondo social que descri-
be o que refleja. No deja, por tanto, de ser significativo que muchos
sectores de aquélla, como el ensayo, la novela o el teatro, e incluso las
formas festivas cuya expresién ultima son los chistes graficos de los
peri6édicos diarios, aborden, ora con suave ironia, ya con satira punzan-
te, lo que vienen a estimarse cualidades, defectos o0 modos de ser de los
componentes personales de esa estructura que llamamos burocracia.

El fenémeno se produce en la realidad y no vale hacerse el sordo
o ciego a su motivacion ni al estado psicolégico que denuncia. El pu-
blico ‘desconfia de la Administraciéon. Seamos mas sinceros, el piublico
manifiesta cierta hostilidad hacia ella.

Semejante actitud, justificada o no, por parte del publico, incre-
mentada por el mutuo desconocimiento, puede engendrar una situaciéon
sumamente peligrosa: la existencia de dos mundos distintos y en pug-
na, dos mundos que no se consideren solidarios y que en ciertas hip6-
tesis limite sean hostiles.
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Hay varias razones que aconsejan evitar esta disociaciéon. Son nu-
merosas, y de todos conocidas. De entre ellas nos parece la mas con-
vincente una de las que quizd menos suelan destacarse, que tal diso-
ciacién obra como freno y lastre de la accion administrativa, oponién-
dose a la efectividad de su labor. Porque la actividad de la Adminis-
tracién, que precisa evitar toda arbitrariedad, ha de ser sobre todo
eficaz. No s6lo la Ciencia de la Administracién, sino el propio Derecho
administrativo estdan construidos sobre estos dos principios basicos:
seguridad y eficacia; y ambos padecen por causa del fenémeno que. ve-
nimos describiendo, toda vez que la falta de conflanza del administra-
do impide la colaboracién mutua, su actitud hostil frustra los fines que
se persiguen, la creencia en la incapacidad de la burocracia para resol-
ver los problemas generales convierte las soluciones en ficticias por el
divorcio entre ambos mundos.

Si el publico se ve forzado a aceptar una actividad y unos mecanis-
mos de cuya necesidad estd convencido, pero cuya forma de funciona-
miento le desagrada y de los que desconfia, se produce un estado de
rebeldia soterrafia, que se muestra, aqui y alla, en forma de resisten-
clas, falseamientos y arbitrio de medios para eludir la accién adminis-
trativa que, en definitiva, conducen a abrir una brecha entre Admi-
nistracién y publico. Se producen asi dos realidades, oficial la una,
social la otra, que no marchan paralelamente, ni se superponen, sino
que se ignoran y, ayunas de toda vinculacién, se entorpecen. Tal ten-
sion provoca la resistencia del administrado; una pasividad que entor-
pece los planes de la Administracién y que, en consecuencia, requiere
el despliegue de un gran aparato policial. Pero todo exceso en la repre-
si6bn supone una rémora en la accién operativa inmediata; las energias
que debian destinarse a la actividad transformadora de situaciones
quedan gastadas en la labor de enderezar las conductas particulares a
los fines propuestos.

Permitasenos una afirmacién vulgar: la disociacién entre Adminis-
tracién y publico no es negocio. La represion, si no quiere llegar a des-
naturalizarse, debe cubrir solamente el supuesto de las situaciones ex-
cepcionales; una actuacién policial hipertrofiada, como supuesto nor-
mal, denuncia una enfermedad en el cuerpo social o en sus relaciones
con el poder. Para la buena marcha de la cosa publica es preciso unir
ambos mundos: la eficacia y la prosperidad sélo nacen de la colabora-
cién entre ambos.
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II. CAUSAS DEL FENOMENO

Seria ingenuo suponer que la determinacién de estas causas sea
sencllla y que las causas mismas sean simples. Pero sif es facil advertir
que no son imputables a uno sélo de los sectores afectados. Hay causas
que proceden del modo de ser de la burocracia, causas inmediatamente
referibles a la estructura de la Administracion como organizacién su-
mamente compleja y causas derivadas de actitudes, no siempre justi-
ficadas, del ptblico mismo.

En cualquier caso, 1a Administracion no puede escudarse en estas
ultimas, pues la tarea de deshacer equivocos y evitar malentendidos le
corresponde a ella y sélo a ella.

Consecuentemente, y para los fines propuestos, s6lo citaremos aqui
aquellas causas predicables de la Administracién como empresa orga-
nizada o del personal que la sirve, advirtiéndo que cada una de ellas
influye de modo distinto en el funcionario, segin su posicién en el
complejo administrativo y, sobre todo, segun su jerarquia y formacion.

1. CAUSAS IMPUTABLES A LA BUROCRACIA

Histéricamente la burocracia nace en Europa, no sélo ligada al po-
der, 1o que seria natural, sino como uno de sus mas fuertes apoyos, a
1a vez que instrumento de su expansién y consolidacién. El burécrata se
halla plenamente consciente de su fundamental papel y no tarda en
equiparar su significado con su categoria social. El legista regio se con-
vierte en noble palatino y esa «noblesse de robe» ir4a gradualmente des-
plazando a la aristocracia de la sangre en el ejercicio de las funciones
estatales. Tanto las causas soclologicas como las psicolégicas llevaron
inevitablemente a la constitucién de un espiritu de cuerpo. El acceso
a la funcién publica, su gradacién jerarquica y el ejercicio de su acti-
vidad quedan rigidamente determinadas: primero de hecho, mas tar-
de de derecho. La pertenencia a la burocracia, si bien hace al individuo
participe, en cierto grado y de determinada manera, en las tareas de
gobierno le impone a la vez un estilo de vida, un peculiar modo de ser.

Y aungue el liberalismo supusiese una no pequefia mengua en la
calidad social y en el alcance de las funciones de la burocracia frente
a su vieja posicién en la monarquia absoluta, el advenimiento del or-
den de cosas que tan bien define el término anglosajon <welfare state»
(politica de bienestar), con todo el despliegue estatal del intervencio-
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nismo, le devuelve su primordial papel, al compas del crecimiento de
las tareas estatales.

Existe, pues, cierta tendencia del funcionario a adoptar una actitud
de superioridad mas o menos reprimida o mas o menos manifiesta que
deriva de su investidura de autoridad. Algunos funcionarios son cons-
cientes de ello, en otros aparece como reflejo inconsciente. Los prime-
ros, por lo general, pertenecen a las capas jerarquicas mas altas del
funcionariado, los segundos a las escalas inferiores.

2. CAUSAS IMPUTABLES A LA ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA

La complejidad de la organizaciéon administrativa, la amplitud y va-
riedad de sus Departamentos y dependencias, traen, por de pronto, una
inmediata consecuencia: grandes sectores de funcionarios no se rela-
cionan con el piblico mas que de manera indirecta. Como por otra par-
te el burécrata, a diferencia del politico, no precisa hallarse en cone-
xién con él, no se le hace imprescindible pulsar su opinién, tiende de
manera casi fatal a vivir exclusivamente en su propio mundo; actitud
por la cual no debe reprocharsele demasiado si, al propio tiempo, se le
priva de estimulos para obrar de modo distinto.

Pero, por otra parte, la complejidad misma lleva aparejada una
segunda consecuencia: una necesaria rigidez en los principlos estruc-
turales que adoptan formas fuertemente jerarquizadas. Sin jerarquia
no hay unidad, no hay orden. La jerarquia es condicién necesaria a la
organizaciéon administrativa, pero inevitablemente produce un efecto
psicolégico natural: el funcionario mira haclia arriba, no hacia abajo.
La organizacién vertical sin correctivos —los hay— fomenta la tenden-
cia al aislamiento, a la consideracién pura y simple de los solos prin-
ciplos y motivaciones de orden interno.

Las necesidades impuestas por la estructura eficiente y armonica
postulan la objetividad, la jerarquizacién y el formalismo. Estos prin-
ciplos, necesarios en si mismos, cuando degeneran —y se precisa una
actitud vigilante para que esto no ocurra—son los peores enemigos
para un entendimiento con el todo social, con el publico. El funciona-
rio opera en su estructura mediante consideraciones abstractas, en apli-
cacién de principios neutros. Los intereses reales, las personas-—y no
por mala voluntad— se tornan en «casos» a resolver con toda equidad.

Nadie puede pensar que se defienda aqui la resolucién de las cues-
tiones en atencion a consideraciones concretas, particulares o parti-
distas. El interés publico es siempre primario para el funcionario, como
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lo son la justicia y la eficacia. Pero éste, a diferencia del cientifico, a
diferencia del Juez, se halla inmerso en la vida cotidiana y su funcion
de abstraccién no puede llegar mas alld de lo que las circunstancias
sobre las que opera 10 permitan.

III. LOS POSIBLES REMEDIOS

Bajo el rotulo tradicional de <proteccion administrativas se incluye
en Derecho publico el repertorio de las garantias del ciudadano frente
a la Administracién. A partir de la clasica formulacién de Jellinek es-
tas garantias suelen dividirse en morales, politicas, administrativas y
juridicas, quedando incluidas en ellas desde la presién ambiental de la
sociedad hasta el recurso contencioso, en una gradacion ascendente de
rigor y efectividad.

Constituyen estas garantias una adquisicién cuyo valor se ha ma-
nifestado indudable y cuyos efectos aparecen incuestionables. Consti-
tuyeron en su dia un paso trascendental en la defensa de los derechos
—y mas tarde de los intereses legitimos— de los administrados. El des-
bordamiento de la actividad estatal, rompiendo los apretados moldes en
que quedd encorsetada por la ideologia liberal, ha replanteado hoy la
vieja cuestion. Ante el fenémeno de la omnipresencia administrativa
cabe preguntarse si la vida de relacién en toda su riqueza de matices
no escapa a la rigidez de las normas. Sin perjuiclo de proseguir la
labor de matizar, el concepto de relacion juridico-administrativa, re-
planteandola sobre bases mas amplias, convendria enfrentarse con la
relacion humana a secas. »

Lo que sigue no es un recetario ni rebasa los limites de un esfuer-
20 de sistematizacién de posibles remedios, en ningin caso considera-
bles como los unicos. Estos medios pueden referirse a:

1. LA FORMACION DEL FUNCIONARIO

O su educacion, sl se estima que este término se opone més clara-
mente a la simple instrucciéon del mismo. Desde el punto de vista es-
tricto que contemplamos —inico que aqui importa— un sistema com-
plementario de formacién permitiria familiarizar al futuro funcionario,
no ya con la practica de su trabajo, sino con los principios generales
que se estimen 6ptimos para un desarrollo eficaz de la labor adminis-
trativa, entre los que se cuenta, naturalmente, el de su actitud y com-
portamiento frente al piblico.
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Normalmente el funcionario se trasplanta desde la Universidad,
Escuela Especial o Centros de ensefianza secundaria a la Administra-
clon perdiendo ya para siempre la oportunidad de sentir y familiari-
zarse con los problemas de la actividad privada en sus variadas
formas. Paradégicamente s6lo le queda abierto un camino: simulta-
near las funciones ptblicas con las actividades particulares, que en si
no constituye precisamente una solucién deseable y permanente.

Un sistema de Escuela con régimen de «stages» o pasantias tal como
se practica en Francia o Bélgica, por ejemplo, permiten al aspirante
vivir y conocer la banca, el comercio, la industria, hasta la fabrica y
el taller, con las consiguientes ventajas para un ulterior acercamien-
to; tal régimen permitiria, por otra parte, una discriminacién vocacio-
nal y una apreciacién de las aptitudes de cada cual, basica para efec-
tuar mas tarde los destinos més convenientes para la persona, el ser-
vicio y el publico.

De este modo cobraria sentido nuevo y positivo lo que hoy no tiene
sino el caracter, puramente negativo, de falta administrativa: <la des-
consideracién... al publico en sus relaciones con el servicio» (Regla-
mento de 7 de septiembre de 1918, art. 58, 2.9, que, aunque concebida
como grave, se desvanece en la practica las mas de las veces.

2. EL EJERCICIO DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA

Uno de nuestros administrativistas, al comentar la distinciéon que
Guicclardi hiciera entre normas de accién y normas de relaciéon, sefia-
laba como ideal que las primeras, ademds de constituir la garantia del
regular funcionamiento de la Administraciéon, protegieran también al
particular. Del mismo modo podria decirse que lo deseable —y para el
administrado lo conveniente— seria que las normas dictadas en el ejer-
cicio de la potestad reglamentaria estuvieran inspiradas en el interés
publico primariamente, pero asimismo en la comodidad en el cumpli-
miento compatible con ese interés. Si el precepto, sin dejar de cumplir
los objetivos para que fué dictado, es ademas facil de cumplir, tanto
mejor. Tanto mejor no s6lo para el publico, sino también para la Ad-
ministracién.

Siempre que exista la compatibilidad aludida, la confeccién de nor-
mas que impongan requisitos de dificil o incémodo cumplimiento, sélo
puede explicarse: a) Por una técnica normativa defectuosa; b) Por
un desconocimiento de la realidad sobre la que el precepto va a ope-
rar; c¢) Por una subordinacién a las conveniencias particulares de la
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burocracia, y d) Por un desprecio, puro y simple, del interés del par-
ticular. '

3. LA APLICACION A LA ADMINISTRACION DE LAS TECNICAS
DE ORGANIZACION

Y al decir organizativas se alude también a las funcionales, que son
su natural complemento. Cuanto tienda a mejorar la estructura y el
funcionamiento del complejo administrativo procura igualmente, de
maners indirecta, una ventaja notoria para el publico que se beneficia
asf de la eficacia, rapidez y comodidad de una labor administrativa
inspirada en los mejores principios.

4, 10S SERVICIOS INFORMATIVOS

No hay operacién posible sin un previo conocimiento de la realidad
sobre la que se vaya a actuar. No basta que los planes operativos sean
buenos ni que su confeccion sea técnicamente correcta. Es preciso que
se adecuen a la situacién para la que han sido previstos. Las mejores
soluciones tedricas no son siempre las mejores soluciones practicas. E}
fracaso llega, en ocasiones, del brazo de la buena intencién y los prin-
cipios cientificamente impecables culminan, a veces, en el descalabro.

Tales consideraciones no conducen, naturalmente, a un ampirismo
administrativo de vuelo bajo. La acciéon estatal hace afios que rebasé su
fase de <¢artesonado». La complejidad y pluralidad de los fines asumi-
dos vedan, por definicién, las soluciones arbitristas y las genialidades
improvisadoras. La preparacion profesional y el dominio de las técni-
cas concretas nunca como hoy se nos revelan tan necesarias. Pero la
realidad social no presenta nunca condiciones de laboratorio. Las va-
riables han de ser investigadas y conocidas.

Por un curioso lastre positivista, la Administracién hasta ahora,
cuando de analizar realidades se trata, ha concedido mayor importan-
cla a los datos objelivos que a los subjelivos. Para la solucién de un
problema planteado se barajan estadisticas, exposiciones de hechos, re-
laclones numéricas, planos, diagramas..., rara vez anilisis psicolégicos,
escasamente conclusiones derivadas de la aplicacion de métodos socio-
l6gicos. No obstante, aparece de una clarisima evidencia que la opinién,
creencias y actitudes del publico son datos primordiales a tener en
cuenta para cualquier suerte de actividad administrativa que quiera
contar con posibilidades de éxito.

A la Administracién le es indispensable conocer: a) CO6mo operan
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en la realidad las decisiones adoptadas; b) Qué mejoras, a juicio del
particular, pueden introducirse en los planes acordados. ¢) La actitud
psicolégica con qué planes y decisiones van a ser acogidos o han sido
acogidos; d) Los deseos, el desagrado o la satisfaccién del adminis-
trado ante la labor administrativa, sus métodos y resultado.

5. LAS RELACIONES PUBLICAS

Es éste un término—y una técnica— que abarcan al anterior. No
obstante, por razones metodicas, parecia conveniente su exposicién se-
parada. Los servicios informativos son presupuesto de las Relaciones
Publicas, que tienen por objeto facilitar 1a comprensién mutua de Ad-
ministracién y publico, estableciendo amplia comunicacién entre ambos.

La disociacién que qued6 apuntada es obvia por el conocimiento
reciproco de los dos sujetos de la relaciéon, por su acercamiento. Asi
como en el plano politico el mecanismo de la representaciéon establece
un canal entre el Pueblo y el Poder, asi, en el nivel administrativo del
que, por su naturaleza, el Pueblo como tal se halla ausente, se hace
preciso un cauce de comunicacién que opere en sentido doble: ascen-
dente y descendente.

Si la politica administrativa y los planes de un Departamento quie-
ren no so6lo ser aceptados, sino gozar de la méxima eficacia operativa,
han de explicarse a aquellos a quienes van a afectar. Explicarse en la
medida necesaria para una persuasiéon racional, que ni supone una vio-
laci6én de la discrecién y reserva con que la Administracion debe pro-
ceder, ni ain menos una peticién de consentimiento al administrado.

Persuasion; orientacion en sentido estricto. Si se dan a conocer las
ventajas y consecuencias, por ejemplo, de la repoblacién forestal, de la
lucha contra el cancer, de la higiene en la alimentaci6én, de las cam-
pafias contra el analfabetismo, de la concentraciéon parcelaria, de la
politica de importaciones, de la prudencia en la conduccidn..., ¢no se-
ran mejores los resultados?, ¢no se provocari la colaboracién, que es
siempre superior y mas fértil que la politica represiva?

El publico debe conocer —con las salvedades que hemos dejado ex-
puestas— 1o que los Departamentos hacen, lo que se proponen hacer,
los resultados obtenidos, las dificultades encontradas, los errores come-
tidos. Ello serviria de acicate al funcionario, despertaria el interés del
particular y acordaria el quehacer estatal a los supuestos sociales que
constituyen su premisa mayor. Pues, en definitiva, como Robson sefia-
la, <la franqueza, lejos de ser peligrosa, supone fortaleza y no debili-
dad, engendra confianza y facilita la labor administrativas.
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