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o A VUELTAS CON LA
REFORMA ADMINISTRATIVA:
tUN NUEVO ASPECTO DE LA MISMA?

Por L. DE LA MORENA Y DE LA MORENA

Revolucién y reforma

perfecto; quiz4d porque la realidad pugna con los ideales que
quisiera ver universalmente implantados; quizd porque mu-
chos de los intereses que le acucian resultan inconciliables con los
de su proéjimo, exigiendo la plena satisfaceiéon de los unos el sa-
crificio de los otros; quizd porque los incesantes descubrimientos en
el campo de la ciencia y de la técnica anticuan de continuo sus es-
quemas de vida y sus modo de actuacion; quiza por cada una de
estas causas o por todas juntas, es lo cierto que la realidad social,
en sus maultiples aspectos, se presenta histéricamente como -algo
esencialmente inestable.
Pues bien; la dinamica en que esa inéstabilidad se traduce adopta
diversas formas, de las que-aqui nos interesa destacar dos: la re-

QurzA porque el hombre aspira alla. perfeccién, sabiéndose im-
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volucién y la reforma. Se caracteriza la primera por el recurso a la
violencia como método de actuacién v la radicalidad, casi podriamos .
decir que subversién, de los nuevos valores que aporta en sustitucion
de los hasta entonces vigentes o imperantes. Contrariamente, la
reforma elude la violencia como método de actuacién y respeta lo-
esencial del viejo orden, que tiende a «mejorar», pero nunca & sub-
vertir, al menos a corto plazo. De ahi que una reforma a tiempo
pueda evitar una revolucién a destiempo.

Ahora bien; si la realidad social es inestable, quiere ello decir
que necesariamente han de actuar en su seno factores de inestabi-
lidad; entre esos factores hay uno que nos importa destacar aqui:
el hombre mismo, y mas concretamente, el llamado por antonoma-
sia hombre revolucionario, reformador, innovador, fundador, hereje.
Alguien ha llegadeo a decir que de no ser por los revolucionarios,
todavia estariamos adorando al caballo de Caligula, queriendo vincu-
lar con ello 1a revolucién al progreso y el retraso (no avanzar es
retroceder) al conservadurismo. En la misma linea San Pablo lle-
garia a afirmar que. los herejes son necesarios. _

Revolucién y reforma implican, por consiguiente, otras tantas
actitudes, reacciones o movimientos —de intensidad variable—de
una minoria de hombres ante lo que consideran inaceptable, de cara
al futuro. Y de ahi la. inutilidad de buscarles antecedentes. Una ¥y
otra son tan antiguas como el hombre mismo. .

De los cuatro finales posibles en orden al logro de los objetivos
en que plasma toda revolucién: o reforma —llegar; no llegar; llegar
pronto; llegar tarde— podriamos decir que el revoluclonario acepta
el riesgo de no llegar, con tal de llegar pronto, y el reformador el
de llegar tarde, con. tal de llegar.

Pues blen; parece que de los dos métodos expuestos es el segundo
de ellos el que mejor se adecua a la estrategia politica, y de ahi el
predicamento de que goza aquella definicién de la politica como
«arte de hacer rosible lo necesario». Posibilitamiento, se entiende,
que no siempre se favorecera apelando a la violencia. Por eso que
se haya dicho también, aplicAndolo a los revolucionarios, que su pri-
mer deber no es el de inmolarse por su obra, cosa facil, aunque
otra cosa se crea, sino el de sobrevivir hasta verla realizada.

Macrorreforma y microrreforma

Utilizando una terminologia que no nos gusta, pero que tiene al
menos la virtud de su expresivid_ad, podemos decir que existen dos
clases de reforma: la macrorreforma y la microrreforma.
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La macrorreforma busca el origen ultimo —la enfermedad, no la
fiebre; las causas ultimas, no las penultimas— de la situacion -re-
formable, con el designio de operar directamente sobre ellas. Y esas
causas ultimas tienen casi siempre una dimensién politica, econd-
mica y social que las hace de tratamiento muy delicado y de muy
dificil desarticulacién.

Tal valor tienen, por ejemplo, respecto de la Administracién del
Estado, la reforma de la funcién publica; la reestructuracion orga-
nica de la Administracién Central y periférica; la desconcentracién
de funciones en los 6rganos periféricos, previa su revitalizaciéon; la
modificacién del sistema presupuestario en cuanto instrumento de
programacion y control del gasto publico, etc. ¥ si nos fijamos en
la Administracién Local, el mismo valor habria que atribuir a la su-
presion y fusion de los miles de municipios infradotados; a la coor-
denada articulacion de competencias entre los entes iocales y los
o6rganos estatales; a la ruptura del uniformismo legal, ete.-

En estas decisivas cuestiones, los intereses en pugna; el arraigo
¥ respeto hacia lo establecido; el temor a provocar dislocamientos
en el sistema de muy dificil correccion sobre la marcha, etc, harin
que la reforma, o bien tenga que tomar un talante revoluclonario,
‘0 TFesignarse a avanzar lentamente, a base de conquistas parciales,
ante las dificultades que opondran a su’ progresion aguellos pode-
res difusos que deban «colaborar» en la ejecucién de 1a misma.

De ahi que ante las dificultades expuestas, se apele a la reforma
a pequefia escala, la cual se presentara ya, no tanto como una «ta-
rea de goblerno» cuanto como una diaria labor de todos y cada uno
de los que integran o son integrados en la Administracion.

Desde el ministerio y dependencias inferiores, que contaran para
ello con sus correspondientes unidades de O. M. o de Estudios, hasta
el simple administrado cuya colaboracion se estimula a través de un
sistema de recompensas a sus iniciativas y sugerencias. De,es'ta ma-
nera la movilizacién para la reforma se hace general, con lo queé
crea, por lo menos, un <«climas propicio a la misma.

Hay multitud de documentos, de métedos operativos, de medios
materiales, de servicios instrumentales, que no aparecen regulados
por norma alguna escrita, sino que se rigen por la simple practica
0 precedente administrativo, no siempre coincidente de unas unida-
des a otras, razén por la ‘que constituyen un campo abonado -a las
innovaciones de todo orden.

Una empresa norteamericana, con la pretensién de convertir en
pequefios reformadores a todos sus empleados, acufié y difundié el
siguiente slogan.: Sepa que la empresa no le contrata solamente
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sus manos, sino también su espiritu de iniciativa y su imaginacion;
con aquéllas obtendrid su paga, con éstas podra conquistar los me-
jores puestos- de la empresa. ’

Valoracién critica

Para ciertos autores no cabe hablar de otra reforma que de la
que hemos calificado de macrorreforma; a la microrreforma se le
viene a relegar asi al rango de «minimo exigibles a una buena ges-
tién administrativa, ya que todas las innovaciones o mejoras en que
se traduce apenas si traspasan de lo meramente instrumental, sin
afectar, por consiguiente, a la infraestructura ni a las variables esen-
ciales condicionantes de todo el sistema administrativo.

Bien estan las Oficinas de Organizacién y Métodos—se dice—,
pero ello solo no basta. «<De minimis non curat Proetors, se ha re-
petido dentro y fuera de nuestro pais. La Reforma, con mayuscula,
no es, ni debe ser, sélo un problema administrativo, sino que tiene
también una dimension politica que le entronea con la obra de
gobierno y que, incluso, podria servir de contenido o banderin de
enganche al programa de cualquler partido politico, como lo sirvié
un dia, por ejemplo, l1a Reforma Agraria. Algunos autores incluso
llegan a criticar asperamente el sentido politicamente neutro y tec-
nocratico que creen descubrir en el conjunto de la Reforma Admi-
nistrativa y que la desconecta peligrosamente, segin ellos, del idea-
rio politico al que debe servir.

Qtros autores mas moderados —lo gue no quiere decir, necesaria-
mente, menos ambiciosos, sino tal vez mas realistas— entienden que
la Administracién, por lo mismo que no es la obra de un solo dia
ni siquiera de un solo afio, tampoco puede deshacerse y rehacerse
de la noche a la mafiana y la comparan a un reloj sobre cuya mar-
cha se pudiera influir, pero a condicién de no desmontarlo, lo que
equivaldria a interrumpir la continuidad de su funcionamiento, que
no puede faltar.

Bonnefous, sin duda el autor que con méas conocimiento de causa
puede hablar, afirma categéricamente que «la reforma no se lograra
por medio de un plan revolucionarios, sino que habra de ser el re-
sultado de <«una evolucién», e incluso, de <una creacién continuas.
Y cita, en demostracién de ellg, el ejemplo de Inglaterra —uno de
los paises que ha exportado la reforma—y que dejando a un lado
lo politico 1a hizo consistir en una permanente revisién de métodos
operativos.
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Y en esa prudencia y mesura, en ese avanzar «sin prisa, pero sin
pausa» est4d probablementé la causa de que la idea reformadora
no haya sufrido alli el desgaste gue ha experimentado en los paises
" continentales, mas dados a las grandes declaraciones de cumpli-
miento dificil, cuando no imposible, sin apelar a algo que a los
ingleses tanto repugna: la revolucién, aunque sea casera.

<Un nuevo aspecto de la reforma administrativa?

En un trabajo anterior hemos esbozado las diferencias entre los
que hemos llamado «servicios generales» y «servicios operativos»,
sentando la siguiente diferencia entre ellos: los servicios generales no
son la Administracion, aunque estén en la Administracién; he ahi
una razén mas —deciamos— por la gue muchos al mirar a la Admi-
nistracién sélo ven en ella a la burocracia.

Si pensamos que la reforma administrativa se ha concretado, poco
menos que. en exclusiva, al tratamiento de los asbectos de personal,
material, estructura organica, procedimiento administrativo y mé-
todos de trabajo, concluiremos que el eje de la reforma lo han cons-
tituido basicamente los denominados servicios generales. Pero es que
estos servicios generales —volvemos a repetirlo—estan en la Admi-
nistracién, pero sin ser propiamente la Administracion, entendida
ésta —y no creemos se pueda entender- hoy de otra manera—al
modo de Forsthoff como «portadora de servicios publicos», es decir,
como gestora de servicios oper‘ativos en beneficio del administrado.

Resultado de ello es una primera impresién excesivamente <sub-
jetiva» o <autorreflexiva» de esa reforma, cuando acaso debiera pro-

, ducirla en funcion de las notas opuestas de «objetividad» ¥y «tran-
sitividad», mas acordes con su moderna concepcion: la Administra-
cion est4 para el administrado antes que para si misma, y s6lo en
la medida en que al «retocarses» se encuentre ademds de mas fa-
vorecida mas apta y capaz para servir a aquél se justificara esa
reforma. )

He ahi una posible nueva causa de despego, cuando no de des-
afeccién, a todo lo bueno que la reforma presupone, por parte del
administrado, o dicho mas expresivamente, por parte del llamado
<hombre de la calles. A éste lo que le importa no es tanto la calidad
de la vajilla en la que se le sirve la prestacion administrativa de
cada dia, cuanto la calidad de esa prestacién misma; por algo
—dird— servicio viene de servir. Bien parece haber capado esto
Michel Debré, cuya obra, que lleva pretisamente por titulo «Au

6
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service de la Nation», arranca de un concepto de la Reforma Admi-
nistrativa mucho més ambicioso que el que la confina a los ser-
vicios generales ¥y sus aledafios administrativos.

éQuiere lo anterior decir que la Administracion se siente satis-
fecha de sus servicios operativos o «intuitu administrado» y sélo
disconforme de sus servicios generales o internos? Una respuesta
a esta pregunta que no fuese negativa incurriria en el confrasentido
de admitir que cabe la reforma de un medio sin tener para nada en
cuenta el fin al que ese medio sirve y en funcién del cual ha de
ordenarse su reforma, Seria como dar mas 1mportanc1a al andamia-
je gue al edificio.

Por ello, y para evitar aquella impresion autorreflexiva de que
hablamos, creemos que deberia remarcarse con énfasis que la ex-
presion reforma administrativa no es sino una elipsis o abreviacién
de esta otra mas desarrollada: reforma de los servicios generales de -
la Administracién para el mejor servicio de los administrados, o lo
que es igual, para una mas eficaz actuacion de los servicios ope-
rativos.

Sin embargo, prescindiendo de ese nexo funcional o finalista en-
tre reforma de los serviclos generales y reforma .de los servicios
operativos, cabria igualmente preguntarse hasta qué punto se puede
hablar de una reforma concretada a estos ultimos, y caso de gque
existan manifestaciones de ella, la razén por la que no se le ha puesto
nombre propio ni hecho la debida apologia.

Existe realmente una reforma continua de los servicios operati-
vos, 0 si se prefiere de la actividad prestatoria de la "Administracion
que a su través se difunde, pues cabalmente ese es el sentido que
tiene hoy el término Administracién desde el advenimiento del in-
tervencionismo con su secuela del Estado-Nodriza o Estado del Bien-
estar. ‘ .

En el antiguo régimen apenas si existia Administracién; el rey
gobernaba, pero casi no adminisiraba; el vocablo Administracion
tenia entonces un matlz privatistico, tomado seguramente de la
contraposicion civilistica entre dactos de administracion y actos de
disposicién que le situaba al margen del ejercicio de 1a soberania
del Estado, confinandole en los estrechos linderos de la teoria del
Fisco. La actividad prestatoria de servicio puiblico o bien corria a
cargo de la sociedad misma o simplemente era desconocida.

Como. se ha dicho con frase muy feliz, el Estado «se ocupaba de
que un vecino no cortara ‘flores en el jardin de otro, pero no se
ocupaba de regar ni cultivar esas flores. Con el tiempo, sin embargo,
acab¢ transformandose en jardinero». La idea misma de soberania
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—por efectos de esta evolucién—se tambaleard para ser reempla-
zada por la de servicio publico, concepto menos cargado de juridici-
dad pero mas transido de contenido econémico, técnico y social.
Es precisamente en este momento cuando el término Administracién
comienza a adquirir ese nuevo matiz a que antes aludiamos y que
tan genialmente captaria y ‘elevaria a sistema Forsthoff.

La Administraciéon se hace entonces mas Gobierno y el Gobierno
més Administracion, solo que todavia sigue subsistente —aunque ya
con otro alcance— el sentido originario de Administracién como man-
tenimiento o conservaciéon de algo «dado» sin modificacién de su
sustancia o destino. Y ese algo dado—repitamoslo otra vez—es la
maquina administrativa, son los servicios generales, son, en suma,
la Infraestructura personal y material de la Administracion que en
ella nunca puede faltar.

Si la reforma ha como posado su vista en ellos, no es porque
‘haya preterido o minusvalorado los aspectos substantivos de la Ad-
ministracién, sino porque ha partido de una situaciéon en la que la
reforma de los mismos tenia ya previstos sus propios cauces de
actuacion. .

En efecto; toda la linea operativa (Jefe de Gobierno, Consejo
de Ministros, ministros, .directores generales, gobernadores civiles,
delegados regionales o provinciales, alcaldes) es una linea de gestién
de los servicios de igual caracter y, en tal sentido, su actuacion se
proyecta directamente sobre el administrado en cuanto colectividad;
si 1a reforma interna o autorreforma de que al principio hablaba-
mos, tiene sus o6rganos «ad hoc» limitados en niumero y de reciente
creacion, la reforma de la Administracién en cuanto actividad pres-
tatoria de servicios no precisa, ni ha precisado nunca, de o6rganos
especificos, ya que, directa o indirectamente, todos los 6rganos ad-
ministrativos estdn puestos al mejor servicio de los fines externos
de aquella Administracion.

Incluso los o6rganos de «staffy —entre nosotros, las Secretarias
Generales Técnicas— que con anterioridad a la ley de Régimen Ju-
ridico actuaban en buena parte como Organos operativos, no han
perdido esta dimensién al eonvertirse en servielos generales de es-
tudio y promocién como consecuencia de la promulgacion de aquella
ley. Y asi muchas de sus propuestas —concretamente las que versen
sobre los planes generales de actuacién y los programas de necesi-
dades del departamento-—no tendran por qué contraerse al 4mbito
de los servicios generales, sino que podran-—y deberan— extenderse
a los serviclos operativos o externos que lo requieran. Téngase en
cuenta que su misién no es s6lo la de prestar asistencia <adminis-
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trativa», sino también asistencia «técnica» y no al subsecretario (ti-
tular de los serviclos generales o internos del departamento), sino al
ministro, supremo rector de los servicios externos del mismo.

Pero con independencia de todo ello, tampoco resultara dificil
descubrir organos reformadores de la actividad prestatoria de la
Administracion que se encudrarian, unas veces, en la propia Admi-
nistracion directa, y otras, en la Administracion indirecta.

Concretamente, en nuestro actual sistema politico, basado en la
democracia organica o corporativa, el Movimiento se ofrece como un
cauce institucional abierto al didlogo permanente entre la sociedad
—Trepresentada por las asociaciones legalmente reconocidas, los Sin-
dicatos, etc.—y el Estado, representado por su Gobierno.

Y tales asociaciones, en cuanto representan el sector destinatario
o final de una gran parte de la actividad prestatoria de la Admi-
nistraciéon, presionaran sobre ella en orden a que actue en una u
otra direcciéon, siempre acorde con los intereses de ese sector.

Si a este cuadro institucional se unen las restantes corporaciones
publicas, se hallen o no encuadradas en el Movimiento (Camaras de
Comercio, de Industria, de 1a Propiedad, Colegios Profesionales, Uni-
versidades, etc.) se tendra una idea de hasta qué punto queda esta-
blecida una simbiosis o doble corriente entre sociedad y Administra -
cién, capaz de dar los mejores resultados al hacer de la gestion de
los intereses publicos, una obra comun de gobernantes y gobernados.

Acaso el ejemplo mas palmario y significativo de ello lo constitu-
yan los llamados Planes de Desarrollo Econdémico y Social, en los que
es necesario ver el gran documento de la reforma de la actividad
prestatoria de la Administracién. De ellos se ha podido decir, con
entera justeza y en admirable parangén, que constituyen la moderna
versién del pacto o contrato social entre la sociedad y el Estado.

Asi, pues, si 1a reforma interna de la Administracién, concretada
en sus servicios generales, ha de partir de ella misma, para quedarse
en ella misma también, nutriéndose, como si dijéramos, de sus propias
entrafias, y sin mas vias de colaboracién con los administrados que
sus esporadicas e irrelevantes iniciativas, la reforma de la actividad -
de prestacion, por el contrario, no sélo tiene montada a su servicio la
totalidad de la Administracién, sino también a la totalidad de los ad-
ministrados integrados en sus corporaciones y-representados por ellas.

Pero aun hay mas: como consecuenciar de las campaifias de asisten-
cia técnica para el desarrollo, que a nivel nacional e internacional se
vienen fomentando, han ido surgiendc una serie de organismos que
bien pudiéramos calificar de promotores o reformadores de la activi-
dad de prestacion de la Administracién.

4] .
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Un ejemplo claro e ilustrativo nos lo brinda la Administracién
local en su articulaciéon con la del Estado; de un lado, tenemos el
Servicio Nacional de Inspéccién y Asesoramiento de las Corporaciones
Locales, que cabria asimilar a una gran unidad de O. y M. con la
misién de llevar la reforma- administrativa a las Corporaciones locales;
de otro, las Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos, en su con-
figuracién originaria, con la tarea de prestar asistencia técnica a los
municipios. en orden a la efectiva prestacion-de sus servicios opera-
tivos o externos, llamados aqui muy expresivamente «obligaciones
minimasy.

Podria decirse, incluso, y con ello concluimos estas reflexiones en
torno al tema siempre nuevo y siempre viejo de la reforma adminis-
trativa, que estamos asistiendo a una creciente apertura de la Ad-
ministracién hacia el administrado a través de una mayor preocu-
pacién por la eficacia de los servicios que con él mas directamente
se relacionan o condicionan su bienestar; lo que no es, por otra farte,
sino una consecuencia mas del actual proceso de <empresarializacions
de la Administracién. .

Citemos, en demostraciéon de.ello, un ejemplo que puede tener el
valor de una pauta, ¥y que viene dado por la celebraciéon durante el
pasado mes de junio de las Primeras Jornadas Nacionales de Pobla-
cién, organizadas por el Ministerio de la Gobernacién y que eviden-
cian como ha sentido este Departamento y con €l los demds minis-
terlos y organismos que le prestaron su apoyo, aquella preocupaci6n
por los servicios que mas directamente miran al bienestar del ad-
ministrado y de que antes hablabamos.

Para nosotros la diferencia entre tales jornadas y las ya cléasicas
Semanas para la Reforma Administrativa, organizadas por la Secre-
taria General Técnica de la Presidencia del Gobierno, estriba cabal-
mente en esto: en que mientras éstas son un exponente de la reforma
administrativa entendida como reforma de los aspectos generales
o estructurales de la Administracioén, aquellas constituyeron un serio
intento de promover la reforma y mejora de la actividad prestatoria
de 1a Administracién en beneficio de la poblacion (saneamiento am-
biental; planeamiento urbanistico y demografico; seguridad vial; ali-
mentacién de los nucleos urbanos, ete.). Es decir, un intento de re-
formar o potenciar lo que se pi'esta, abstraccién hecha, de con que
se presta. 0 como se presta. :

DA-1966, nim. 103. L. DE LA M. A vueltas con la reforma administrativa: ¢Un nuevo aspecto ...



DA-1966, nim. 103. L. DE LA M. A vueltas con la reforma administrativa: ¢ Un nuevo aspecto ...

DA-1966, niim. 103. L. DE LA M. A vueltas con la refornia administrativa: ¢Un nuevo aspecto ...



	bTitulo: DA-1966, núm. 103. L. DE LA M. A vueltas con la reforma administrativa: ¿Un nuevo aspecto ...


