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1. Introducciéon

1.1 OBJETIVOS

Este informe se presenta con el fin de exponer al Parlamento
los principales problemas relativos a la Administracién del Es-
tado e, indirectamente, también a las demés administraciones
publicas, y de solicitar del Parlamento la determinacién de las
directrices que le son propias.

* Remitido a las Camaras por el ministro de la Funcién Publica, Massimo Severo
Giannini, el 16 de noviembre de 1979,
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Se considera necesario insistir particularmente sobre esta pe-
ticién porque, incluso prescindiendo de toda consideracién sobre
la forma en que el Parlamento debe ejercer su funcién funda-
mental de direcci6on politica, en la materia «administraciéon pu-
blica» concurren circunstancias totalmente especiales. En efecto,
las vicisitudes de la historia reciente se han desarrollado por
episodios aislados, y el Parlamento se ha visto abocado a adoptar
decisiones obligadas por proyectos de ley que le eran presenta-
dos uno tras otro, con resultados finales forzosamente disgrega-
dores. Como mejor se verd por el informe, hay parcelas en las
que se registran directrices politicas contradictorias, otras con
una direccién politica vacilante, otras carentes de toda directriz.

Existen, obviamente, muchas otras causas, algunas, asimismo,
bastante lejanas, que han coadyuvado a producir la actual si-
tuacién de grave disfunciéon en las administraciones puablicas,
globalmente consideradas, y a suscitar, ademas, en algunas, la
angustiosa preccupacién de resultar ingobernables. A pesar de
ello, el Informe no se ocupa primordialmente de estas causas,
pero no debemos ceder a la tentacién de poner trabas a las de-
cisiones desviandonos por itinerarios colaterales que podrian
llegar a ser recriminatorios, y, sobre todo, casi siempre sospe-
chosos de ser faciles y gratuitos. La cordura impondria que con-
sideraramos cerrado el pasado y abierta solamente la previsiéon
del futuro.

1.2 LA «MEDULA» REGIONAL

Los ultimos tiempos estdan dominados por dos importantes
acontecimientos: la parcial regionalizacién del aparato de los
poderes publicos, operado por la ley delegada numero 616, de
22 de julio de 1977, y la hipo6tesis del acuerdo Gobierno-organi-
zaciones sindicales de 1976-79 sobre los empleados estatales. Del
segundo se hablara mas adelante (4.1),

En cuanto al primero, s6lo a titulo de recordatorio, digamos
que la ley delegada numero 616 fue una consecuencia de la ley
numero 382, de 22 de julio de 1975, resto de un proyecto de ley
que contemplaba un programa en dos tiempos: individualiza-
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cion de las funciones regionales con atribucién de las mismas
a las regiones, con la consiguiente reordenacién de las funcio-
nes y de las estructuras estatales. El segundo momento fue su-
primido a lo largo de las discusiones parlamentarias.

En el transcurso del proceso de preparacién de la que luego
seria la ley delegada numero 616, fue sefialado muchas veces
que, para redisefiar el ordenamiento positivo de los poderes
publicos, procederia proveer proximamente, de un lado, a la rees-
tructuraciéon del Estado y, de otro, a la reforma de los ordena-
mientos territoriales infrarregionales. La segunda de las dos ob-
servaciones encontrd respuesta politica en la presentaciéon de los
proyectos y proposiciones de ley, que fueron luego trastocados
al final de la legislatura; la primera no tuvo respuesta alguna,
antes bien, prosiguié el estudio de los proyectos de ley para
subsanar pequenas lagunas o supuestos semejantes; tampoco
tuvieron respuesta repetidas propuestas documentadas de las
organizaciones sindicales de los trabajadores.

Asi pues, el complejo de los entes territoriales —Estado, re-
giones, provincias, municipios— que, por la reduccién previa-
mente realizada de los entes publicos no territoriales (vid. mas
adelante, 5.9) deberia constituir el esqueleto del proyecto orga-
nico de los poderes publicos, falla en este su papel: como si en
un esbozo de la figura humana sélo resultase definido el tronco,
asi en el disefio organico so6lo esta definido lo que se refiere a
las regiones (las extremidades).

Este Informe no se ocupa de las administraciones regionales.
La Ley numero 618 no es del todo satisfactoria, porque, aun es-
tando fundada en una individualizacién coherente de las fun-
ciones regionales, algunas de sus soluciones son incoherentes,
por desequilibradas, bien por lo que se refiere a las regiones,
bien por lo que se refiere al Estado, o por haber quedado, final-
mente, poco coherentes, poco concretas; y ello por improceden-
tes preocupaciones ajenas al tema. Sin embargo, la ley aporta
procesos de clarificacién que estan en vias de desarrollo y sobre
los que no se deberia interferir salvo para recomendar que se
respeten los limites fijados. -

Por el contrario, se solicita precisamente el examen urgente
del Parlamento sobre la reforma de los. ordenamientos de los
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entes infrarregionales. No es un dicho, sino un hecho, econé-
mica y hacendisticamente hablando, que si los municipios no
funcionan, no funciona el Estado, ya que los municipios prestan
servicios primarios como nucleos de poblacién que —como mues-
tra una experiencia nuestra visible y consistente—ni siquiera
las regiones, a las que se les han afadido cometidos sustantivos
de las deficiencias municipales, consiguen prestar. Los costes
administrativos invisibles de municipios muy pequeilos, y tam-
bién de megaldpolis, han alcanzado niveles elevadisimos, y siem-
pre terminan por recaer sobre el Estado los costos visibles, como
ha sucedido con las diversas leyes de los ultimos afios, y ahora
con la ley de financiacién. En unos momentos de preocupa-
cién creciente por el gasto publico, la dificultad de hacerle frente
no es una justificacién para que se retrase.

1.3 La ADMINISTRACION DEL EsTADO

Si urge la reforma de los ordenamientos de los entes infra-
rregionales, no es, por el contrario, cierto gque los problemas
relativos a las administraciones estatales sean contemplados des-
de la perspectiva de las reformas, singulares y conjuntas, de ofi-
cinas o de entes o de normativas sobre el personal y otras. La
previsién es la de un replanteamiento general de la posicién que
ocupan estas administraciones en un Estado industrial des-
arrollado.

El drama organico de los Estados industriales desarrollados,
por igual en todas partes, es demasiado conocido como para que
exija comentarios: en el transcurso de pocos decenios, aquéllos,
inicialmente entes de funciones, de orden y base tipicamente
autoritarios, han llegado a ser también entes gestores de servi-
cios vy, finalmente también, entes gestores de las transferencias
de riqueza. Cada tipo de los nuevos grupos de funciones se ha
agregado al anterior, modificandolo, sin embargo, en algunos de
sus contenidos, en un sentido restrictivo cuantitativamente y, por
lo general, disminuyendo el ambito jurisdiccional. Las adminis-
traciones estatales que han sabido adaptarse al rapido -cambio
estan en lo cierto; las otras no, y entre ellas estd la nuestra.
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También con respecto a este desarrollo el Informe se abstie-
ne de discutir las causas. Baste la constatacién de que, entre
nosotros, las administraciones de orden, las de servicios y las
de finanzas conviven en régimen de yuxtaposicion. Reflexionar
sobre la posicion de las administraciones del Estado significa
darse cuenta de que, por el predominio adquirido por las del
segundo y las del tercer tipo, el Estado ha acentuado el caracter,
que antes tenia sélo en parte, de administracién de actividad
de tercer orden, que, aunque s6lo en algunos casos, también dis-
pone de leyes coercitivas que le permiten imponer las propias
decisiones mediante disposiciones unilaterales.

Este concepto debe servir como guia en el analisis de los
problemas que se pasa a exponer.

2. Las técnicas de la Administracién
2.1 ATRASO DE LAS TECNICAS DE LA ADMINISTRACION

El empleo de técnicas de administracién adecuadas a la ac-
tividad correspondiente constituye el sector de mayor carencia
de las administraciones publicas. A esta carencia hay que impu-
tar las imagenes populares de las organizaciones ptblicas, como
integradas, segun los juicios mas exageradamente negativos, por
ineptos y holgazanes, y segan los méas positivos, por torpes y
cultivadores de formalismos.

No poseemos investigaciones sociolégicas en torno al modo
en que se han formado estas imagenes populares; demasiado
escasas y, sobre todo, fragmentarias las afirmaciones hechas por
administraciones concretas, para saber cual de los diversos jui-
cios sobre estas iméagenes populares pueda ser el méas acertado;
son simplistas las indicaciones de las razones sobre la prepara-
ci6n eminentemente juridica de los dirigentes, o sobre las re-
tribuciones no incentivadas, o sobre las incidencias politizadas,
o sobre las distorsiones provocadas por las acciones espontaneas
de las organizaciones sindicales, incluso aunque, de hecho, no
pueda negarse a todos estos conceptos ni existencia ni impor-
tancia. Segun una opinién difundida entre los cultivadores de
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las ciencias de la organizacion, la primera razén radicaria en el
hecho de que se ha pensado bastante poco en los problemas de
las técnicas de administracién, o se ha pensado sin método o sin
perseverancia, como se habria demostrado en aquellos casos
—algunas administraciones militares, algunos organismos de las
entidades auténomas, algunos 6rganos estatales locales del cen-
tro norte, algunos municipios de tipo medio, algunas regiones
del norte—en los cuales, por el contrario, por haber pensado,
se han constituido administraciones relativamente eficaces para
Italia.

Aparte de tales excepciones, cualquiera puede comprobar que
las técnicas de administracién de las administraciones pablicas
estan fuertemente atrasadas respecto de las de las organizacio-
nes privadas. Empezando por los servicios auxiliares (protocolo,
archivo, copia, expedicién, comunicacién) y terminando por los
procesos de adopcién de decisiones, los tiempos técnicos de las
administraciones publicas son, por término medio, tres veces mas
largos que los de las privadas, y los resultados son siempre poco
satisfactorios. Esto sin considerar las vicisitudes extremas, como
las relativas al cumplimiento de las obligaciones pecuniarias or-
dinarias, al pago de algunas indemnizaciones, a la liquidacién
de las pensiones, y asi sucesivamente, por las cuales se consien-
ten a las administraciones piiblicas comportamientos que las
leyes prohiben a todo particular y que recaen sobre las espaldas
del ciudadano. De tal modo el poder publico viene presentandose
con frecuencia como un transgresor de la ley, que se permite a
si mismo lo que reprime al particular.

2.2 Los PROBLEMAS DE PRODUCTIVIDAD

El limitado enfoque de las cuestiones de técnicas de adminis-
tracidn relativos a la organizacién y a los métodos de trabajo
se observa el escaso conocimiento que las administraciones pua-
blicas tienen respecto de su propia productividad. Es oportuno
aclarar que en el término «productividad» se engloban dos acep-
ciones distintas: la primera, de ambito mas estricto, se refiere
a la produccién de bienes o servicios suministrada por un solo
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trabajador en el plazo de un tiempo determinado, es decir, como
hora-hombre, o jornada-hombre, o semana-hombre, etcétera
(productividad-trabajo); la segunda, méas propia, se refiere a
los indicadores. Asi, segiin una concepcién difundida, tendriamos
dos indicadores: el relativo a la eficacia, entendida como rela-
cion entre resultados obtenidos y objetivos preestablecidos, y el
relativo a la eficiencia, entendida como relacién entre recursos
empleados y resultados obtenidos, comprendiendo entre los pri-
meros no sélo los recursos humanos, sino también los de capi-
tal, materias primas, energia, etc. Segiin otras concepciones, el
indicador seria sélo el de la eficiencia. La productividad en sen-
tido estricto representaria un componente, aunque importante,
de la eficiencia.

Algunas administraciones del Estado han experimentado y
rendido informes relativos a la medicién de la productividad-
eficiencia: por ejemplo, Finanzas, Interior, Ferrocarriles, Correos.
Sobre la base de los indicadores han buscado después el modo
de introducir medidas de mejora de la productividad-trabajo y/o
de la productividad-eficiencia. Pero en opinién de muchos ex-
pertos la mayor parte de tales mediciones son elementales.

Digamos de enirada que toda tentativa en la materia ha de
enfrentarse a un triple orden de dificultades. El primero consiste
en que mientras algunas actividades son susceptibles de medi-
ci6on de productividad-eficiencia, otras lo son menos, en el sen-
tido de que es preciso recurrir a las grandes cifras susceptibles
de ordenacién y numeracién. El segundo es la permutabilidad
entre la productividad-trabajo y la productividad en sentido pro-
pio (eficiencia); la primera es mas facilmente mensurable (de
hecho, en los Estados Unidos, en Inglaterra, en Alemania, se han
obtenido mediciones correspondientes al 60 por 100 de las acti-
vidades). El tercero reside en que los instrumentos para es-
timular la productividad-trabajo y la productividad-eficiencia
no son homogéneos y son incluso empiricos.

Un ejemplo de estas posibles confusiones lo tenemos en las
llamadas cargas de trabajo. La carga de trabajo interpretada
como cantidad de pedidos recibidos por una organizacién dis-
tribuida en oficinas de prestaciones (por ejemplo, ntimero de
estudiantes que solicitan inscripcién escolar, numerc de peti-
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ciones de certificados) es un mero dato que tiene como destina-
tario la oficina correspondiente de la organizacion, a fin de que
provea a los pertenecientes a la oficina y a quienes puedan ne-
cesitarlo.

Ha sucedido incluso que de la carga de trabajo-demanda se
ha deducido y aplicado una regla determinativa de cantidad de
distribuciones por oficina o por cada uno de los pertenecientes
a la oficina (por ejemplo, nivel de produccién). En ningin caso,
sin embargo, el indicador de carga de trabajo puede ser tomado
como indicador de productividad; por el contrario, ha sucedido
en mas ocasiones que los indicadores de carga de trabajo hayan
sido presentados como indicadores de productividad, con resul-
tados desconcertantes.

2.3 Los INDICADORES DE PRODUCTIVIDAD

En particular para los indicadores de productividad-eficien-
cia, hay que precisar que, aunque exigen una elaboracién com-
pleja, todavia pueden desarrollarse mucho mas alla de cuanto
cominmente se cree, si se encuentran y se aplican parametros
cualitativos compuestos relativos a la «satisfaccién» de los usua-
rios. Por ejemplo, refiriéndonos solamente a préacticas que ahora
va se encuentran generalizadas, es comprobable, por lo relativo
a la instruccién, la diferencia entre los resultados conseguidos,
incluso para materias diferentes, y los objetivos de aprendizaje
que habian sido proyectados; en lo concerniente a las oficinas
de expedicién de documentos, puede tomarse en consideracion
como indice el tiempo que transcurre entre la peticién y la en-
trega del documento; en cuanto a las inscripciones y las certifi-
caciones, puede tomarse como indice la relacién entre los actos
administrativos aprobados y los que hubieran debido ser apro-
bados, y asi sucesivamente.

Es cierto que frecuentemente existe una fuerte discordia en-
tre los expertos en ciencias de la organizacién respecto de la
confeccién de tales indices o de métodos de aplicacién. Sin em-
bargo, como indices y métodos son perfectibles por lo que se
refiere al sector privado, lo son también en lo relativo a los
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poderes publicos, y no puede ser motivo de escandalo observar
que un indicador es imperfecto y ha de ser corregido. Lo que
interesa, por otro lado, es resaltar que la posible imperfecciéon
de los resultados no puede valer, por lo que se refiere a los po-
deres publicos, como eximente de la aplicacién de los indicado-
res, porque, hemos de subrayarlo, ello los situaria en inferiori-
dad respecto de las organizaciones privadas.

2.4. Los coSTOS OCULTOS

Tanto mas cuanto que, por lo relativo a las administraciones
publicas, concurre un factor, el de los costos ocultos, normal-
mente poco importantes en las organizaciones privadas. Es un
factor sobre el cual los economistas han reclamado la atenciéon
ya otras veces, y esta constituido por el costo econémico corres-
pondiente al derroche de actividad administrativa derivado del
hecho de que la funcién administrativa se desarrolla en forma
preestablecida, con participaciéon de otros 6rgancs y oficinas.

Es cierto que las fuentes de la reglamentacién son diversas.
Algunas, de hecho, estan constituidas por normas legales, y es-
tan encaminadas a componer los varios intereses publicos con-
fluyentes en un procesa pablico de decisién. Por lo que se refiere
a esta parte, los costos ocultos son inevitables, porque se derivan
de los componentes necesarios del orden administrativo, y los
principios del Estado democratico requieren también participa-
ciones crecientes. Es cierto que, en ocasiones, algunas leyes han
configurado como necesarias participaciones de procedimiento
que habria sido razonable dejar en calidad de facultativas, re-
mitiéndolas a la responsabilidad de decisién de las respectivas
oficinas. Se trata, sin embargo, de un problema de confeccion le-
gislativa, referente a reglas que quedan fuera del marco de este
Informe.

Por el contrario, existe una abundante fronda de disposicio-
nes de procedimiento previstas por reglamentos gubernativos,
ministeriales, internos, en una palabra, de actos normativos se-
cundarios, que constituyen la alimentacién mas copiosa de los
costos ocultos. Habra de ser ampliamente desbrozada, mediante

DA-1980, nim. 186. Informe Giannini sobre los principales problemas de la Administracién d...



DA-1980, num. 186. Informe Giannini sobre los principales problemas de la Administracion d...

Documentacion 216

ung obra perseverante de seleccién legislativa. Las técnicas ad-
ministrativas modernas presentan, de hecho, la doble exigencia,
en apariencia contradictoria, de que reclaman constantemente
mas prescripciones generales de accién, y reclaman al mismo
tiempo instrumentos ductiles que puedan adaptarse a la mudan-
za de las directrices politicas y administrativas.

Es necesario, pues, cambiar la directriz de regulacién del or-
den administrativo interno, sustituyendo al maximo posible lcs
actos normativos por actos administrativos en general (regla-
mentos de servicio). La tutela de los interesados permanece
intacta, porque, en adelante, la jurisprudencia equipara la viola-
ci6én de las normas formales a la violacién de los actos adminis-
trativos generales, pero las administraciones pueden encontrar
en las disposiciones mismas instrumentos de accién y no de cons-
triccién.

La colaboracién con las asociaciones sindicales de los traba-
jadores podria significar, en este terreno, fructuosas aporta-
ciones.

2,5 LAS OFICINAS DE ORGANIZACION

Para el estudio y la determinacion de las técnicas de admi-
nistracién y, correlativamente, de los niveles laborales o de los
indicadores de productividad, y para la continuidad de la accién
de ajuste permanente y de correccién de los ya elaborados, es
necesario que las administraciones se provean de oficinas de
organizacién.

Recordemos que ya fueron instituidas en el pasado «oficinas
de organizacién de métodos», pero, salvo en la Administracién
de la Defensa, se les dejé morir, por 1o que surgieron sospechas
de celos politicos y burocraticos, para explicar sucesos que casi
siempre tenian la atonia como causa.

En razon de la diversidad probleméatica de las administracio-
nes, no pueden existir salvo en las administraciones una a una,
y situadas en el seno de las administraciones, a fin de que pue-
dan desarrollar su accién en todos los sectores de articulacién
de la administracién misma, y tener contactos unitarios con los
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sindicados. A tales oficinas deberan afluir las reclamaciones por
disfuncién que presenten los ciudadanos individuales y los en-
tes. Deberan operar igualmente en calidad de administraciones
con contenido propio, es decir, interviniendo también por lo que
se refiere a la realizacién de las decisiones y para resolver casos
particulares.

En sustancia, en estas oficinas habré de reunirse la doble
funcién cognoscitivo-diagndstica, a través de los indicadores de
productividad, la funcién de estudio de la organizacién interna
de las oficinas y la funcién de consulta en la elaboracién del
reglamento de servicio. Es evidente que tales funciones exigen
personal profesionalmente preparado, hoy por hoy, por lo que
se refiere al Estado, poco abundante; podria, sin embargo, pro-
cederse a la formacién mediantée convenciones, visitas al extran-
jero, o bien recurriendo de nuevo a la Escuela de Administra-
cién (recordemos que el Civil Service College ya habia licenciado,
en 1975, a 942 especialistas).

La institucién de estas oficinas podria hacerse como expe-
rimento que no podria ser inferior a tres afios, y después podria
decidirse si deberia conservarse el sistema o si, en su lugar,
podria ser maéas conveniente unificar—por lo que respecta al
Estado—a todas las oficinas en un érgano externo, como podria
ser el 6rgano central relativo a la organizacién del Estado, con-
firiendo ademas a las propias oficinas funciones de defensor
del pueblo, es decir, con intervencion a solicitud de ciudadanos
individuales o de entidades. Ello porque, segiin algunos exper-
tos en ciencias de la organizacidén, estas oficinas pudieran verse
sujetas a un riesgo de colisién con las administraciones princi-:
pales, con el resultado de concordia.

Incluso podria ser util instituir una comisién central para
el andlisis de costos y beneficios, a semejanza de la que ya existe
en Francia, por lo que se refiere a la documentacién y el ana-
lisis, posible hoy ya. '

. Es recomendable que también sean instituidas oficinas de
esta clase en las regiones, especialmente en aquellas en las que
todavia no se ha realizado nada sobre la materia que nos ocupa.
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2.6 LA UNIFICACION DE LA METODOLOGIA DE MEDICION

La variedad de las técnicas de medicién de la productividad
atilizadas hasta ahora, en conjuncién con las confusiones sefia-
ladas entre indicadores de productividad y otros elementos, el
desacuerdo entre los expertos en estas materias y la no siempre
clara separacion entre perfiles organicos y perfiles informativo-
diagnoésticos, nos ofrecen la oportunidad de proceder a un exa-
men metodolégico de caracter general.

A tal fin se ha constituido ya un grupo de estudio para la
determinacién de la metodologia, en el seno de la Oficina para
la Organizacién Administrativa, entre los expertos en esta ma-
teria, no muy numerosos, que existen en Italia.

El informe resultante sera publicado, y sobre la base del mis-
mo se decidira si conviene instituir una oficina permanente de-
dicada a las técnicas de administracién.

2.7 LAs POSIBILIDADES ADMINISTRATIVAS DE LAS LEYES

Unido al de las técnicas de administracién se encuentra el
problema del analisis de las posibilidades administrativas de las
leyes, que entre nosotros tiene particular relieve por la abun-
dancia de normas en forma de ley del Parlamento o de las Re-
giones. La solucién del problema puede encontrarse bien en
la vigencia de una norma no escrita que impone la comproba-
cién preventiva de la posibilidad de todo proyecto de ley, o bien
en la existencia de una oficina del Gobierno que proceda a esa
verificacion.

La segunda solucién es, a nuestro juicio, la mas factible, pero
no es posible su realizacién por la falta de un 6rgano preparado
profesionalmente para esa funcién. Por lo cual, encontrando per-
sonas ya profesionalmente preparadas, o formandolas, el pano-
rama que se nos ofrece es el de constituir una oficina especia-
lizada en el seno de la Presidencia del Consejo de Ministros, o
en el de un organismo ya existente. Se espera, respecto de este
tema, el parecer de un grupo de trabajo.
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2.8 PROPUESTAS Y PROGRAMA

Las propuestas que se formulan en orden a este tema son
las siguientes:

1) Que el grupo de estudio para la determinacién de la me-
todologia continie adelante con su propio trabajo, que previa-
mente puede terminar dentro del mes de febrero de 1980.

2) Que, a continuacién de las determinaciones del Parla-
mento sobre este Informe, puedan instituirse, mediante simple
deliberacién en el Consejo de Ministros, oficinas de organizacion
en cada Ministerio, con las siguientes misiones preliminares:
a) Individualizar las materias que hay que deslegalizar, indi-
cando el camino necesario; b) Proyectar, con la colaboracién
de los sindicatos, disposiciones ministeriales generales para la
organizacioén interna de las oficinas y para el desarrollo de la
accién administrativa, inmediatamente donde sea posible, para
ir extendiendo el ambito poco a poco, cuando lo permita el avan-
ce de la deslegalizacién selectiva; c¢) Establecer programas de
productividad, siempre con la colaboracién sindical, de caracter
transitorio, en espera de los resultados del grupo de trabajo a
que se refiere el apartado 1) anterior; formular indicadores de
productividad, transitorios igualmente, en forma similar a lo que
se indica en el apartado c¢J)' precedente; e) Individualizar las
posibles simplificaciones de los procedimientos interno y exter-
no, y formular propuestas a los o6rganos competentes para re-
solver.

3) Ultimado el trabajo del grupo que esta estudiando el tema
de las posibilidades administrativas de las leyes in ifinere, pro-
ceder a la seleccién consiguiente.

Esta parte del programa no requiere, al menos por ahora,
una intervencioén por via legislativa. Podra suceder, sin embargo,
que para el lanzamiento inicial se necesiten leyes de deslegali-
zacién, asi como tampoco debe excluirse la posibilidad de que,
siempre con el mismo fin, y para superar resistencias que, en la
previsiéon actual, no se presentan como insuperables para los
instrumentos vigentes, pero que podrian legar a serlo, se ha-
gan necesarias leyes del Parlamento para organizar las oficinas
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de organizaciéon. Puede ser probable, por el contrario, que se pre-
cise una ley para el organismo relativo a la posibilidad adminis-
trativa de las leyes. En sustancia, la actividad relativa a la
adopcién de adecuadas técnicas de administracién es fundamen-
talmente competiencia del Gobierno, por lo que se refiere a las
administraciones del Estado; éste, mediante el ejercicio de su
potestad directriz, podra disponer la insercién de los entes pua-
blicos sujetos a la misma.

No se puede esperar resultados a corto plazo. El tiempo nece-
sario para la recuperacién de niveles minimos de eficiencia pue-
de ser calculado en un quinguenio, a condicién de que la actividad
sea diaria y perseverante, apoyada por politicos, funcionarios y
sindicalistas, gquienes habran de comprometerse por una senda
de espinas, sin esperar recompensa. Solamente asi podran con-
jugarse las razones de honestidad con las de la esperanza.

3. Tecnologia de las administraciones

3.1 Los PROBLEMAS

Los problemas de tipo general de mayor importancia de la
tecnologia. por lo que respecta a las administraciones publicas
pueden ser reducidos a dos: los ambientes de trabajo y la
actividad de informatica. Podriamos considerar otro, colocado
muchas veces sobre el tapete: el de la dificil actualizacion del
progreso tecnolégico por parte de las administraciones publicas:
parece que puede decirse, al menos en términos generales, que
se trata de un problema de conexiones y de informacién, proble-
ma gqgue habria de ser resuelto en el seno de la reordenacién de
la Administraciéon de la investigacién cientifica y tecnolégica,
teniendo en cuenta que las tecnologias de interés publico son di-
ferentes, una a una, administracién por administracién.

Hay que concluir, en términos semejantes y respecto de otra
cuestion que ya ha sido puesta sobre la mesa, que, considerando
como un hecho evidente que las administraciones publicas son ya
grandes usuarias de las tecnologias, seria necesario que se fijase
una politica contractual para las adquisiciones tecnolégicas. Lo
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que deberiamos lamentar, en realidad, es un uso inapropiado de
los procedimientos contractuales publicos, asi como la escasa
modernidad de los propios procedimientos; aunque solamente
sea para hacer un esbozo, trataremos del tema mas adelante (3.6).

3.2 Los AMBIENTES DE TRABAJO

Que los ambientes de trabajo de las administraciones piibli-
cas estan en gran parte anticuados es algo que todos sabemos;
sin embargo, faltan datos, incluso de aproximacién. Por lo que
se refiere al Estado, la Administracién del Patrimonio tiene, de
hecho, la propiedad de los inmuebles, pero no su gestion; a me-
nudo no tiene conocimiento de las modificaciones estructurales
realizadas.

La Administracién del Patrimonio, es sabido, ha solicitado
otras veces, siempre sin éxito, que se estudie una solucién global
y programatica del problema y ha sefialado la inconveniencia
de las adquisiciones de inmuebles construidos con destinos dife-
rentes de los de oficinas, asi como la inconveniencia de los arren-
damientos (en 1979, la asignacién para estos ultimos ascendio a
la cifra de 57.626.753.000, sin contar con los capitulos correspon-
dientes a Defensa y Haciendas de entes autonémicos).

La propia Administracién, por otra parte, considera que no
seria dificil proceder a un censo, incluso en breve tiempo, de
caracter valorativo, referente al estado de los edificios.

Habria mayores dificultades para la evaluacién de los pre-
supuestos si tenemos en cuenta que éstos estarian condicionados
a la reestructuracién que hubiera de realizarse, por lo que se
refiere a los 6rganos centrales y locales. En cualquier caso, pue-
den individualizarse situaciones de dificultades especiales, y po-
dria, programarse un plan plurienal indicativo de la reordena-
cién correspondiente a las obras de reconstruccién relativa a las
oficinas estatales.

Ya se pensé en el pasado en un plan de este tipo; incluso,
por cuatro veces, fue presentado un proyecto de ley para la
venta de inmuebles estatales del patrimonio disponible, asi como
para engrosar un fondo, en el seno de la Administracion de Obras
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Puablicas para la modernizacién de las sedes de las oficinas esta-
tales. Por otra parte, la redaccién de un plan semejante implica
un tiempo no breve.

Es superfluo recordar que los estudios de arquitectura que se
especializan en los caracteres de los edificios han avanzado no-
tablemente, también en Italia. No existen, por tanto, preocupacio-
nes relacionadas con el tema, sin contar conque ya existen, en
algunas administraciones estatales, interesantes estudios.

3.3 ASPECTOS URBANISTICOS
N~

Muchas veces han discutido los urbanistas acerca de los as-
pectos cindadanos de los asentamientos de los edificios publicos.
ciudades administrativas, centros publicos directivos, barrios ad-
ministrativos. A la indudable validez tedrica de tales discusiones
se corresponde una limitada posibilidad de aplicacién, por causa
de la histérica consolidacion de nuestros nucleos urbanos de
habitabilidad. Por tanto, no parece que la materia pueda cons-
tituir objeto de intervenciones centralistas; hay que situarla,
pues, en el seno de una decisién, muy estudiada, pero recomen-
dable, relativa a las administraciones municipales y regionales.

Si nos referimos a la ciudad de Roma, el mas de medio si-
glo de urbanistica improvisada hace arduo incluso el intento de
proceder a correcciones. Con todo, Gobierno y municipalidad
podran ponerse de acuerdo para tratar de atenuar, en el futuro,
una parte de los inconvenientes.

3.4 Los EMPLAZAMIENTOS DE LAS OFICINAS

‘Podemos considerar que es sentimiento general la idea de
que los emplazamientos de las grandes oficinas publicas estan
dotados de aparcamientos, comedores, guarderias infantiles y
ambulatorios sanitarios. De hecho, los edificios ministeriales mas
recientes fueron concebidos y construidos con los elementos antes
mencionados, elementos que los expertos en organizacién del
trabajo consideran indispensables si queremos conseguir logros
como el horario partido, las horas libres diarias, la semana, corta,
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la mas ordenada distribucién de las horas de funcionamiento de
las oficinas que tienen un inmediato contacto con el publico,
los turnos de trabajo. Hay abundancia de estudios técnicos sobre
estos temas.

Por lo que se refiere al aspecto administrativo, guarderias in-
fantiles y ambulatorios sanitarios exigen contactos, y pueden
dar lugar a acuerdos con las autoridades municipales y regiona-
les, precisamente porque éstas son las autoridades que tienen la
competencia de tales servicios. Ello no seria, por supuesto, dife-
rente de la practica comin en tantos otros paises: que cueste
un poco méas o menos trabajo la institucionalizacién de guarde-
rias y ambulatorios no parece, en sintesis, que pueda constituir
un obstaculo apreciable. En lo concerniente a los aspectos finan-
cieros y de gestién, el Ministerio del Tesoro ha recogido ya datos;
en cualquier caso, no parece que el tema requiera estudios com-
plicados.

3.5 LAS OBRAS ESTATALES

Constituye, por el contrario, un punto de particular impor-
tancia politica cuanto se refiere a la direcciéon de las obras pua-
blicas. Hemos de recordar que, en el pasado, uno de los proble-
mas mas debatidos ha sido el de la concentracién de las activi-
dades de construccién de edificios y dependencias publicas en
una unica sede, en contraposicion con la divisién de actividades
en varias sedes o emplazamientos. La situacién actual esta orga-
nizada conforme al criterio de la divisién: obras puiblicas, defen-
sa, entidades auténomas, Solamente hay algunas franjas de am-
bigiedad, pero de escaso relieve y, en general, facilmente
subsanables. La adopcién del criterio de divisién es positiva, y
no parece que vaya a ser modificada.

El problema, por el contrario, se plantea en otro tema, mucho
mas imporfante, el relativo a los contratos y los proyectos pu-
blicos: el actual sistema o, por mejor decir, la actual carencia
de sistema, produce el -doble dafio de ser un multiplicador del
gasto publico y fuente de posiciones especulativas por parte de
los particulares.
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38 Eu SISTM CONTRACTUAL PARA LAS OBRAS ESTATALES

La legislacion en materia contractual publica, por lo que se
refiere a las administraciones centrales del Estado, ha sufrido
una evolucién bastante compleja en el ultimo decenio. Se puede
decir que toda administracién ha modificado, en todo o en parte,
€l viejo sistema fundado sobre la vigente ley de contabilidad del
Estado, aportando continuos retoques, modificaciones, mejoras,
al procedimiento contractual sin, por otro lado, dedicarse a una
obra de reestructuracién o reconstitucién del sistema. Como
consecuencia, nos encontramos gobernados, hoy dia, en lo que
se refiere a obras y construcciones, por una serie de leyes que
establecen derogaciones y excepciones de los principios de las
leyes de contabilidad. En los ultimos afios, hemos llegado, en de-
rechura, a modificaciones en las leyes correspondientes al gasto
publico, inclusive; modificaciones, por tanto, véalidas solamente
para los contratos previstos en esas determinadas leyes especifi-
cas. Hoy dia, después de tantas modificaciones, derogaciones y
excepciones a los principios de la ley de contabilidad, estos ulti-
mos ya ni siquiera valen como tales, sino, solamente, como nor-
mas residuales, validas exclusivamente en calidad subsidiaria,
cuando no exista una expresa disposiciébn en contrario.

Por lo tanto, parece imponerse la necesidad de una estructu-
racién de esta materia, sobre todo si tenemos presente el hecho
de que la ley nimero 584 de 19877, introdujo en nuestro ordena-
miento, por lo que se refiere a las concesiones (y a los suminis-
tros destinados a las concesiones de obras publicas) de-valor su-
perior a los mil millones de liras, las prescripciones de una norma
de la CEE que impone la coordinacién de nuestra normativa
contractual pablica con la normativa contractual comunitaria.

Esta ultima se inspiré fundamentalmente en el sistema fran-
cés que, a su vez, tom6é6 como modelo una ingente reforma, que
durd de 1957 a 1984, del sistema americano.

El sistema francés, que tiene el mérito de constituir la adap-
tacion del sistema comunitario al Derecho Comtn (americano) a
una ordenacién publica del «Derecho administrativo», representa
hoy la posiciéon mas avanzada entre los sistemas de contratacion
publica y ofrece, ademas, la ventaja de haber sido aceptado,
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punto por punto, por los belgas y por los paises franc6fonos del
Tercer Mundo. Ademas, dado su origen americano, tiene la no
despreciable ventaja de ser suficientemente semejante a los sis-
temas adoptados por los paises angléfonos o del Derecho Comun
(Common Law) americano. Por todas estas razones, las iniciati-
vas de reconstruccién de un sistema contractual moderno debe-
ran partir del analisis de ese sistema, y articularse en algunos
puntos fundamentales, que pueden ser los que indicamos a con-
tinuacién-

1. Modificacién de los procedimientos contractuales con
equiparacién de nuestros procedimientos a los del sistema comu-
nitario, introducidos, incluso inadecuadamente, por 1a ley nume-
ro 584/1977, que ha de ser ampliamente modificada y reelaborada,
teniendo en cuenta los principios normativos y el sistema origi-
nal, pero igualmente la situacion del actual sistema italiano, de
tal forma que se clarifique mejor el alcance de los nuevos prin-
cipios v de la normativa en general.

2. Deslegalizaciéon acentuada del sistema contractual, tenien-
do en cuenta que el acto legislativo solamente debe contener
«los principios», mientras que la elaboracién de los detalles de
los mismos debera ser confiada al mas ductil instrumento que
es el reglamento, que permite mas rapida actualizacién y mas
rapido ajuste de! propio sistema.

3. Para evitar la confusién legislativa actual, derivada de
las continuas modificaciones contenidas en la propia legislacién
relativa al gasto publico, seria necesario constituir un organismo
central de coordinacién para el estudio y la elaboracién de las
propuestas de modificacion del sistema contractual publico, pro-
puestas que serian presentadas por cualquier administracién. En
otros términos, tal 6rgano deberia constituir la entidad consul-
tiva y elaboradora de las-modificaciones al sistema, validas por si
mismas en general, y no solamente para administraciones indi-
vidualizadas. ‘

En el sistema francés, el 6rgano consultivo central, ademas
de tener una competencia consultiva obligatoria a fines norma-
tivos, tiene también misiones de notable importancia, como el
estudio y la propuesta de las actualizaciones de las variables en

14
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el sistema de revisién de precios, el estudio y la propuesta de
las formulas de incentivos, por ejemplo en los contratos de inves-
tigacién, de investigacién y desarrollo, etc., muy importantes,
entre otras cosas, por la aplicacién que tales férmulas puedan
tener ya sea en los contratos de la defensa, relativos a objetos
0 maquinas bastante complejos, ya sea en los contratos de ins-
talaciones, en los sistemas de telecomunicacién, etc.

Es oportuno valorar si estas competencias deberian ser repro-
ducidas en el d6rgano central de coordinacién contractual. En
caso positivo, como en el sistema francés, este 6rgano consultivo
deberia ser articulado en secciones especializadas e incluir entre
sus efectivos expertos de los diversos sectores en representacién
de la administracién interesada. Es evidente, de hecho, que sola-
mente las administraciones relativas al gasto poseen los técnicos
idéneos para esta dificil mision.

4. Por otro lado, las administraciones centrales y periféricas
del Estado deberan ser organizadas de modo que existan ofici-
nas especializadas para la contratacion, con la misién de seguir
el procedimiento contractual desde la iniciacién hasta la con-
clusién del contrato, a la ejecuciéon y al examen pericial de la
obra terminada, con responsabilidad auténoma, eliminando inu-
tiles autorizaciones-aprobaciones de los jefes de servicios o de
los 6rganos periféricos. También se entiende que podria ser
oportuno centralizar las mencionadas oficinas de contratacién
en sedes periféricas, situandolas al servicio de todas las admi-
nistraciones del Estado (obviamente, el sector de la Defensa pre-
senta problemas particulares y no resultaria procedente esa cen-
tralizacién). Todo ello para evitar la duplicidad de servicios en
todas las administraciones periféricas.

Asi, por ejemplo, las competencias contractuales periféricas
podrian ser concentradas en oficinas regionales de la Adminis-
tracién de Obras Publicas, por supuesto reorganizadas, con la
integracion de funcionarios expertos en las técnicas del proce-
dimiento contractual, con objeto de sacar un mayor provecho
de la capacidad que poseen los técnicos de tales oficinas.

En esta perspectiva seria. necesario organizar mejor el recurso
de 'la administracion a las competencias profesionales de los
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proyectistas privados; en este terreno seria obligatoria la eje-
cucién de inspecciones y de eventuales reconocimientos geomor-
fol6gicos necesarios para la redaccién de especificaciones con-
tractuales realmente adecuadas al estado del terreno a fin de
evitar posibles impugnaciones posteriores, inscripciones «a re-
serva, de» y revisiones de precios, dejando sentada eventualmente
la responsabilidad por daiios por lo que se refiere a los profe-
sionales cuando no hayan procedido a los mencionados examenes
y reconocimientos con la debida diligencia y ateniéndose a <las
reglas del arte».

5. Finalmente, habria que revisar la normativa referente a
la revision de precios, que resulta hoy fuente de lucro excesivo
para los licitadores, aparte de que, por ese hecho, se hace con-
veniente para éstos la dilacién de la ejecucién del contrato. En
este terreno, la administracién debera renunciar al mito ilusorio
del precio fijo para incluir en el contrato clausulas de revalo-
rizacién condicionadas por valores estadisticos reales (indices
ISTAT, listines de precios, listines de valores de bolsa, nacionales
y extranjeros, con referencia a los precios de las materias pri-
mas, etc.), que permitan reconocer al licitador aumentos de pre-
cios debidos a aumentos de costos no controlables, pero que
eliminen la posibilidad de eventuales excesos fundamentados en
revisiones generales de tipo global al fin de la obra.

3.7 LA ACTIVIDAD DE INFORMATICA

No tenemos estadisticas fiables relativas a la actividad de in-
formatica de las administraciones .publicas; segin noticias de
fuente privada, resultaria que, a fines de 1978, se habian insta-
lado mas de cien sistemas electronicos, en alquiler en su casi
totalidad, y por un costo anual del orden de los cuarents mil
millones. Cerca de una veintena de los sistemas instalados son
de la clase de gran potencia, es decir, un nucleo central yter-
minales y nucleos locales.

Los mas importantes se encuentran en el Tribunal de Cuentas
y en los siguientes ministerios: Finanzas, Tesoro, Defensa, Justi-
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cia, Interior, Correos y Telecomunicaciones, Instruccién Publica,
Transporteé‘. En cuanto a las oficinas locales, existen aparatos y
terminales en las Delegaciones del Tribunal de Cuentas, en las
Contadurias provinciales, en las oficinas de impuestos directos,
IVA y registro, y en las Superintendencias de estudios. El perso-
nal adscrito, siempre con datos referidos a finales de 1978, estaba
constituido por ciento treinta directores de centro, cerca de seis-
cientos analistas-programadores, cerca de ochocientos operado-
res; es decir, un total de poco mas de mil quinientas personas,
pero con la grave carencia cualitativa de la inexistencia de va-
loracién de profesionalidad. '

Segun calculos muy aproximados, el gasto global por lo que
se refiere a ordenadores tendria una incidencia del 5 por 100 en
la Administracién publica (en otros paises europeos se aproxima
al 10 por 100, el Japén, al 15 por 100).

Estos son los datos cuantitativos. En cambio, el cuadro cuali-
tativo se nos aparece bastante deslucido, ya que el proceso tecno-
logico que se ha producido en los Gltimos diez afios ha sorpren-
dido desprevenidas a las administraciones publicas. Los ordena-
dores electrénicos, que eran en un principio aparatos de simple
registro o almacenamiento de datos complejos, se han convertido
después en aparatos de comprobacién y verificacién de calculo,
de participacién en fases procesales de investigacion y, finalmen-
te, de decisi6én. A este propodsito, existen también reconocimientos
normativos, como, por ejemplo, el articulo 28 de la ley de 5 de
agosto de 1979, nimero 468, para la aprobacion en firme de las
cuentas publicas.

El cambio, unido al uso conjunto de ordenadores por parte
de mas administraciones, exige la disponibilidad de competen-
cias técnicas muy especializadas, que han podido ser formadas
solamente en poquisimas administraciones: de ahi gque se haya
recurrido a competencias externas, la mas importante de las
cuales ha sido el grupo Italsiel, de propiedad publica.

Advierten los expertos que no todas las administraciones exi-
gen ordenadores ni sistemas sofisticados, pero consideran pro-
bable que, incluso las que hoy dia cubren sus necesidades con
simples registros de memoria, puedan encontrarse, en un futuro
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proéximo, frente a exigencias mayores. Algunas experiencias y
aplicaciones experimentales nuestras han suscitado, en principio,
interés en los ambientes técnicos irnternacionales, pero la opi-
nién, en conjunto, es que tenemos demasiados ordenadores in-
frautilizados, o mal utilizados, asi como falta de enlaces. Son de
la misma opinién los que en Italia se han ocupado del mismo
tema. i

El hecho es que los sistemas informativos no sirven ya a las
administraciones para actos de gestion interna, sino que sirven
precisamente para administrar, es decir, se proyectan cada vez
méas hacia el exterior.

El cambio del papel reservado a la Comisién para la meca-
nizacién y la modernizacién de los servicios de la administracién
publica, instituida en 1958 en el seno de la Proveeduria General
del Estado para la provisién de ordenadores, ha sido un sensible
indicio de ello: la Comisién ha pasado a ocuparse de la utiliza-
cién de los ordenadores, de la experimentacion, de la integracion
de las iniciativas, es decir, se ha convertido en 6rgano consultivo.

Lo que falta es un analisis permanente del eficiente uso de
los ordenadores, con arreglo a un ajuste de programas y a in-
tegraciones reciprocas.

Deberia, por tanto, constituirse un Centro para los sistemas
informaticos, con la misién inicial de hacer una recopilacién de
los ordenadores existentes, de la utilizacién de la posibilidad de
enlace y de integracién; podria hacerse en conexién con el pro-
grama sobre informética, ya finalizado, recientemente dirigido
por el Consejo Nacional de la Investigacion, y con los organis-
mos internos e internacionales relacionados con la informéatica.

El «Centro» no haria necesarios, por ahora, actos legisla-
tivos.

Con todo, hoy puede ya contemplarse la hipétesis de confiar
& una oficina especializada el suministro de ordenadores para el
Estado en forma menos rudimentaria que las actuales. Teniendo
en cuenta que la realizacion de los sistemas informaticos requie-
re contiratos mixtos (obra, programacioén, ingenieria, licitacién,
formacién, administracion), es légico que éstos no puedan ser
llevados a cabo dentro del normal marco contractual publico.
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En cuanto a la formacién de los técnicos que pondran en
funcionamiento los sistemas, es imposible descartar la participa-
cién de elementos ajenos a la administracién.

3.8 PROPUESTAS Y PROGRAMA

Las propuestas son las siguientes:

1. Censo de los edificios utilizados para oficinas, con valo-
racion de su funcionalidad; no requiere ley especial.

2. Plan decenal de obras publicas, con caracter indicativo,
que habra de realizarse de acuerdo con regiones y municipios,
por lo que se refiere a la recuperacién urbanistica, y con pro-
vecto de edificios ya equipados.

3. Elaboracién de una ley sobre procedimiento contractual,
limpia de las rémoras del pasado, relativa a la institucién de
un organo central de coordinacién del sistema contractual pa-
blico, sobre la institucion de oficinas de proyectos y controles.

4. Institucién, en via administrativa, de un centrt\)J para los
sistemas informaticos de la Administracion publica.

4. El personal

4.1 LA CONTRATACION COLECTIVA PARA LA FUNCION PUBLICA

La materia relativa al personal estatal ha entrado en una
nueva fase con la introduccién de la contrataciéon colectiva. El
«largo acuerdo» negociado de 1976 a 1979 dio como resultado
dos proyectos de ley: uno, la ley marco sobre la funciéon pu-
blica; el otro, la concrecién del acuerdo en acto normativo.

No es necesario recordar de qué modo se ha introducido la
contratacién colectiva en la funcién publica, ya que se trata
de a'go ya ampliamente conocido. Para los funcionarios del Es-
tado, la fuente reguladora es el articulo 9 de la ley 1975 nu-
mero 382, el cual establece, a lo largo de sus cinco parrafos,
principios bastante claros: procedimiento para decidir la retri-
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bucién eccnémica, reserva de ley para la admision de personal,
la carrera, la responsabilidad y la disciplina, vigencia de tres
afios para los acuerdos, acuerdos separados para el personal de
las entidades auténomas, justo escalonamiento de las retribu-
ciones segun las cualificaciones.

A continuacion aparecen la Relacion de la Comisién Parla-
mentaria de encuesta sobre las estructuras, sobre las condiciones
y sobre los niveles de las retribuciones y su normativa (Rela-
cién Coppo), de 1977, v el dictamen del CNEL de 21 de enero
de 1978, ntmero 163/112. Este ultimo, en particular, recomen-
daba una gradual armonizacion legislativa entre el sector pu-
blico y el sector privado. Soluciones dirigidas a la eficiencia
de la administracién, aprobacién de una base homogénea de
negociacién (es decir, los negociadores), cualificaciéon funcional,
una ley marco para la funcién publica.

Con las leyes de 1979, ntiimeros 42, 49 y 101, se ha atendido
—aunque de modo lamentable si nos atenemos a estas ideas
directrices—a lo necesario para las Administraciones auténo-
mas de ferrocarriles, correos y teléfonos del Estado. Consideran-
do ampliado el llamado sector pﬁbl}co, se ha dado entrada a
las ideas directrices por lo que se refiere a la contratacién re-
lativa a los funcionarios dependientes de los entes locales y
paraestatales.

Esta es, después de las de 1957 y 1970, la tercera reforma que, -
tras la Constituciéon republicana, se introduce, por lo que res-
pecta a la funcién publica. Las dos primeras tuvieron un éxito
negativo «sobre el plano de la aplicacién practica, ya que ante-
ponian los aspectos retributivos sobre los estructurales o de
organizacion interna del trabajo hasta tal punto que, como
a posteriori se puso de relieve, eran meras ocasiones para la
atribucién de ventajas econdémicas para sectores mas o menos
amplios de funcionarios» (Relacién del Tribunal de Cuentas so-
bre la rendicion general de cuentas del Estado para 1978, parte II,
capitulo II, 1). Han contribuido a tales resultados las nubes de
leyes, de menor o mayor entidad, que constituian el porcentaje
mayor de la actividad normativa del Parlamento, en calidad de
elementos disgregadores de los principios, asi como la consiguiente
jurisprudencia administrativa que, donde ha podido, ha equili-
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brado las consecuencias de unas desigualdades fatalmente de-
rivadas de una legislacion episédica y sectorial.

Afadiremos, para terminar, que los dos mencionados pro-
yectos de ley han prosperado en materia de «deslegalizacién»
(es decir, atribucién al ambito de la contratacién) ademas de
los principios del articulo 9 de la ley 1975 numero 382, v que el
mismo nuevo principio de la cualificacién funcional ha recibido,
en la misma esfera y en ofras, aplicacién oscura y frecuentemente
contradictoria (nos referimos a los acuerdos relativos al personal
paraestatal y a los funcionarios de los entes locales, en los que
se ha hecho mal uso del principio de la cualificacién funcional,
como veremos en numeros siguientes). -

Estas desagradables comprobaciones muestran que ni el Es-
tado, ni los municipios, ni las asociaciones sindicales de los tra-
bajadores han sabido proceder con claridad.

4.2 LA LEY MARCO SOBRE LA FUNCION PUBLICA

La ley marco sobre la funcién publica tiene tres grupos de
normas: las que fijan la separacién entre materias objeto de
acuerdo y materias objeto de normas; las que fijan los princi-
pios de la relacién de trabajo y las que establecen el procedi-
miento de contratacién. Por los resultados obtenidos, las mas
destacadas son las del tercer grupo, de las cuales se deriva el
bosquejo de una funcién publica ampliada, que incluye a los
funcionarios del Estado, de los entes paraestatales, de los entes
regionales, de los entes locales infrarregionales, divididos en
«compartimientos» fijados por la ley, pero modificables (funcién
estatal, entidades estatales auténomas, regiones, entes locales),
para cada uno de los cuales esta prevista una delegacién de la
administracién publica con competencia para la contratacién;
la delegacion estard siempre compuesta de tal modo que quede
asegurada la presencia de elementos del Gobierno con la misién
de asesorar acerca de la compatibilidad de tipo financiero, a
efecto de mantener la direccidén unitaria de los fondos publicos.

Sea cual fuere la configuraciéon que haya de darse a la fun-
cién publica, parece que debera conservarse.esta parte, dado
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que relaciona al sector trabajo con el gobierno general de las
finanzas ptblicas, que, de acuerdo con la vigente estructura
material, corresponde al Estado.

4,3 LA CUALIFICACION FUNCIONAL

Es importante llamar la atencién sobre el alcance y sobre los
limites de la cualificacién funcional. En los documentos de los
acuerdos reina, de hecho una confusiéon terminolégica no comun,
en cuanto que se habla, mezclando los conceptos, de cualifica-
cién funcional, de cualificacién profesional, de niveles funciona-
les, de niveles retributivos, de categorias. De una breve encuesta
realizada resulta, al parecer, que la confusién no ha sido pre-
concebida, sino que habria que buscar las causas en la falta de
un criterio claro acerca de lo que queria hacerse y no, por el
contrario, en intenciones maliciosas por parte de las asociacio-
nes sindicales, si bien no podemos pasar por alto el hecho de
que éstas se han negado a establecer los contenidos esenciales
de las diferentes cualificaciones. En cualquier caso, dejamos aqui
el aspecto que pudiéramos llamar menos noble de la cualifica-
cion funcional, en tanto en cuanto nivel retributivo indepen-
diente del contenido efectivo de la actividad de servicio.

En la concepcién que se fijé en mayo-noviembre de 1976, la
cualificaciéon funcional fue entendida como un nuevo «modelo
organico», dirigido a un doble objetivo: por un lado, reagrupar
las prestaciones laborales de contenido similar y, por otro, fijar
para cada uno de los grupos un trato retributivo igual. Para el
primero de los fines indicados fue establecido un parametro: el
grado de preparacién requerido para la tarea (que fue senalado
impropiamente, ccn riesgo de general confusion, preparacién
«profesional»). Es decir: ninguna especifica preparacién para
la actividad de que se trate, ni conocimientos elementales rela-
tivos a la misma, ni conocimientos no especializados, ni conoci-
mientos especializados, ni una particular pericia técnico-practi-
ca; por lo que se refiere a las cualificaciones superiores, entraba
en juego un segundo parametro, constituido por el grado de
responsabilidad de direccién de oficina o de grupo de compo-
nentes de la misma.
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- Se intentaba conseguir la segunda de las finalidades mediante
la fijacién de una retribucién base para todas las cualificaciones
que, con el tiempo, se desarrollaria mediante aumentos bienales
y mediante «categorias de sueldos», con prevision de aceleraciéon
en el aumento por méritos y deceleraciéon por deméritos. El ac-
ceso a cada una de las cualificaciones deberia realizarse por
concurso publico, con reserva de plazas a favor de los perte-
necientes a las cualificaciones inferiores con méritos y antigie-
dad determinados; es decir, un sistema mixto, de acceso desde
el interior y desde el exterior. En el seno de cada una de las cua-
lificaciones habria de asegurarse, seguin el proyecto, la movili-
dad de una administracién a otra, asi como de un trabajo a otro.

Si se hubiera llevado rectamente a la realidad las directrices
elaboradas por los expertos en ciencias de la organizacion, de
quienes procedia la idea de «cualificaciéon funcional», nos hu-
biéramos encontrado con la evidencia de que esto no era, en
realidad, un «<modelo orgénico», sino, mas simplemente, un pro-
yecto de ordenacién del personal, de dificil aplicacion e incom-
pleto. Un primer limite viene dado por las prestaciones labora-
les profesionalmente cualificadas, pero no computables, es decir,
carentes de magnitudes mensurables: ejemplo tipico, y conoci-
do, por lo demas, por los proponentes de la idea de cualificacién
funcional, ios docentes, quienes desarrollan una actividad igual
por niveles de ensefianza, y para quienes los aumentos retribu-
tivos estan fundamentados en la adquisicion de experiencia; esta
adquisicién, al menos entre nosotros, legalmente sélo puede pre-
sumirse.

Un segundo limite es el de las cualificaciones profesionales.
Se ha abusado ampliamente del vocabulario de la profesionali-
dad en documentos y declaraciones publicas; es un hecho que
la cualificacién profesional es independiente de la cualificacion
funcional, y se relaciona con ésta de modo no homogéneo. Las .
cualificaciones profesionales se singularizan o bien en relacién
con titulos profesionales conseguidos tras un examen de Estado,
o bien por la pertenencia a carreras técnicas y/o administrati-
vas (que el Estado determina mediante ley), con especializacio-
nes definibles, o bien mediante ambos sistemas conjuntamente.
Por todo ello, del mismo modo que es inimaginable que alguien
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quiera que un ingeniero ejerza la medicina, también lo es que
un inspector de aduanas pueda ser trasladado a la policia, o un
directivo de la oficina de patentes haya de ocuperse de ingenie-
ria civil, aunque posean la misma cualificacion funcional.

Las cualificaciones profesionales, pues, cortan verticalmente
las ordenaciones del personal, en cualquier administracion, y
constituyen un limite no superable frente a la proclamada mo-
vilidad interior, tanto en lo que se refiere a la cualificacién fun-
cional como entre administraciones. Hemos de preguntarnos
ahora si el proyectado instrumento del concurso Unico para el
acceso a las diversas cualificaciones sera realmente el mas in-
dicado.

4.4 EL ASPECTO RETRIBUTIVO

Si a continuacién consideramos el aspecto retributivo, debe-
mos dejar constancia de que el intento que impulsa el proyecto
de ordenamiento del personal contenido en la expresién de cua-
lificacién funcional es bueno: introducir de nuevo un equilibrio
retributivo entre los funcionarios que rinden prestaciones eco-
némicamente similares, es decir, equilibrar los niveles retribu-
tivos, lo que significa introducir un principio para corregir en
parte Ta jungla retributiva,

Dentro de una coherente légica de tal principio, ello signifi-
caria: a) La supresién de toda gratificacion de caracter espe-
cial; b} Un criterio igual de aceleracién-deceleracién por meéri-
tos-deméritos; ¢} Un criterio igual para la concesiéon de premios,
suponiendo —aunque no estemos de acuerdo— que tales premios
sean admisibles; dJ) Podria implicar la cuestion econdémica por
omnicomprensividad.

Basta la sola enunciacién de tales consecuencias para com-
prender que el principio, una vez admitido, solamente puede
tener un valor tendencial. Las gratificaciones derivadas de expo-
siciones a un determinado riesgo, de incomodidad ambiental, de
condiciones anormales de trabajo, podran ser reorganizadas,
pero no suprimidas. Los criterios de medida de méritos-deméri-
tos no pueden ser los mismos en todas las administraciones, y
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su reglamentaciéon deberé limitarse a los actos generales inter-
nos. Los premios han continuado existiendo incluso después de
la introduccion de la cualificacién funcional, y el propio Parla-
mento asi lo ha reconocido en las mencionadas leyes de 1979
numeros 42, 49 y 101, e incluso por lo que se refiere a la Admi-
nistracién de Correos, han adquirido una configuracién bastante
discutible; existian ya por lo que ataiie a la Administracion de
Finanzas (donde asumieron aspectos bastante delicados que po-
drian llegar a considerarse incentivos para la coaccién contra el
ciudadano). ‘

La omnicomprensividad es tenazmente (pero no coherente-
mente) afirmada por el Tribunal de Cuentas, incluso en la Rela-
cion de rendicién de cuentas generales del Estado para el ejer-
cicio 1978, en la cual nada menos que tres parrafos (capitulo II,
seccion I, parte II) estan dedicados a la reordenacién retributiva
en general.

4.5 CUESTIONES PENDIENTES

Concluyendo esta parte, los interrogantes que se plantean a
la determinacién de directrices del Parlamento aparecen eviden-
tes: ¢se debe perseverar en la aprobacién del proyecto funda-
mentado en la cualificacién funcional? ;Podemos pensar que, gra-
cias a ello, podrian reducirse a pocas unidades las mas de qui-
nientas plantillas de la Administracion del Estado, como querrian
quienes lo presentaron? ;Que se pueda, ya que no eliminar, re-
ducir, al menos, a limites manejables la jungla retributiva?

El Parlamento no puede considerarse vinculado desde ahora
a la aprobacion de las tres leyes arriba citadas, porque, por en-
cima de todo, éstas constituyen iniciativas que distorsionan y
contradicen el proyecto de la cualificacion funcional.

46 LA ALTERNATIVA DE LA PRIVATIZACION
Si, mirando mas alla de las actuales incertidumbres, tratamos

de encontrar las razones del trabajo, advertiremos que se encuen-
tran en el proceso que, a lo largo de medio siglo, han sufrido las
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relaciones de empleo y de trabajo para su forzosa conversion en
relaciones de Derecho piuiblico. EI hecho de haber atribuido al juez
administrativo la jurisdiccién exclusiva para las controversias re-
lativas al empleo o funcién publica, hizo. saltar el mecanismo
derivado del centralismo del proceso para toda experiencia ju-
ridica, por lo que el juez no vacilé en declarar publica cualquier
clase de relacién de trabajo tan s6lo con gue una de las partes
de esa relacién fuera un ente publico, e inventd, forzando la
norma, la relacién de funcién publica a plazo fijo, la relaciéon
de funciéon publica regida por las normas que regulan el empleo
privado, la relacién de funcién publica mediante contrato, a
partir de unas realidades que nacieron como relaciones de Dere-
cho privado. Después intervino el Tribunal de Cuentas, el cual,
al ordenar el gasto destinado a las retribuciones del personal de
los entes publicos, hizo que se acentuara atn mas el aspecto
publico de tales relaciones laborales.

Ha sobrevenido la inversién de la tendencia a medida que las
relaciones de empleo privado adquirian la semiestabilidad y el
régimen asistencial y de prevision que ya era propio de la fun-
ci6n publica; la contratacién colectiva en la funcién publica fue
introducida en nombre de un «acercamiento» entre ambas rela-
ciones, pero sin haber entrado en el fondo del problema (fran-
camente, ni siquiera lo ha hecho la convencién 151 del BIT de
junio de 1978).

Las relaciones de servicio son las mismas en la funcién pua-
blica y en el empleo privado: los funcionarios, los técnicos, los
ferroviarios de las lineas del Estado —funcionarios publicos—
rinden prestaciones no diferentes de las correspondientes a los
trabajadores de! ENEL —empleados privados—; los ingenieros,
los contables, los archiveros del Estado desarrollan la misma
actividad que realizarian en una empresa privada. La diferencia
estd en lo siguiente: algunos de los funcionarios puablicos afa-
den a la relacién de servicio una relacién funcional, cuando se
convierten en titulares de un organismo del Estado, y, en calidad
de tales, realizan actos de autoridad, de poder publico: son las
personas a través de las cuales se expresan las autoridades pu-
blicas; tenemos, pues, un grupo de funcionarios publicos que
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tienen un status especial, por ser, de hecho o potencialmente,
los portadores de la potestad publica.

Habra que preguntarse ahora si no sera otro posible camino
abierto el de la privatizacién de las relaciones laborales con el
Estado cuando éstas no estén vinculadas al ejercicio del poder
publico, conservando como relacién de Derecho publico sola-
mente las de aquellos a quienes tal ejercicio les esté o pueda
estarles confiado, es decir, los actuales directivos y dirigentes.

No seria importante la objecién de que, de esta forma, se
verian perjudicados tanto los organigramas como la admisién de
personal por concurso, dado que tanto aquéllos como ésta exis-
ten actualmente en la empresa privada.

47 LA ACCION DIRECTIVA PUBLICA

Sea cual fuere el criterio que se siga, pero ciertamente mas
si se sigue el segundo, el problema que se plantea es el de la
accién directiva publica, que generalmente esta resuelto, ya que
las leyes vigentes son, mas que indecisas, contradictorias.

Las tesis que se contemplan son diversas. Con referencia a
la situacién actualmente existente en Italia, hay quienes quisie-
ran incluir en la esfera de direccién a los funcionarios directi-
vos, quienes quisieran conservar la situacién actual, aunque per-
feccionandola, quienes quisieran limitar la esfera de direcci6n
a las dos cualificaciones superiores actuales. Estadisticamente,
el primer criterio es el méas extendido, pero, por ejemplo, Ingla-
terra y Francia siguen el tercero, que es también el que se uti-
liza en la empresa privada.

Se aducen frecuentemente, en favor de las diversas tesis, ar-
gumentos que tienen un sustrato de intereses particulares. Por
lo que respecta al Estado, si los dirigentes son administrados o
coparticipes funcionales de la administracién, deberia conside-
rarse valida la tercera tesis, por lo que deberia procederse a
una restriccién de ld actual esfera de direccién, con una rees-
tructuraciéon cuantitativa, pero atribuyendo a los dirigentes am-
plios poderes de decisién, mucho mayores de los que disfrutan
hoy, si se trata de titulares de organismos, especialmente en

" orden, precisamente, a la organizacién de los organismos.
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Se advierte, sin embargo, que una configuracién semejante
de la esfera de direccién no implica, de hecho, por 1o que al Es-
tado se refiere, el abandono de los directivos, porque hay que
considerar acertada la tesis de que la direccién técnica de la
administracién corresponde conjuntamente a directivos y diri-
gentes. Por eso, el estado juridico de los directivos no puede ser
desprovisto de garantias especificas de salvaguardia de la ca-
rrera.

Los dirigentes, desde 1972, han sido injustamente mortifica-
dos con recortes en sus retribuciones, lo que -ha surtido el unico
efecto de estimular el éxodo de las personas preparadas. Si ad-
mitimos_fjue el acceso a la esfera de direccién se realice me-
diante concurso abierto, serd necesario asignar a los dirigentes
una retribucién no distinta de la de los dirigentes de empresa
privada.

Finalmente, para evitar equivocos, es oportuno que tengamos
presente que existen sectores para los cuales, por diversas ra-
zones, los dirigentes no existen, o existen en figura atenuada:
los militares, los docentes, los investigadores y otras carreras
especiales. Pueden existir, en todo caso, solamente equiparacio-
nes retributivas.

También sobre este punto esencial se pide una determinacion
sobre la direccién elegida.

4,8 EL RECLUTAMIENTO DEL PERSONAL

Otro punto que es preciso meditar es el sistema de recluta-
miento del personal, sea cual fuere la solucién que se elija para
los problemas expuestos anteriormente.

El actual sistema esta ordenado en las siguientes fases:

a) Autorizacion previa (anual) del presidente del Consejo
de Ministros, previo dictamen del Consejo Superior de la Admi-
nistracién Pablica.

b) Convocatoria de concurso por parte de las administra-
ciones en particular, separadamente por plantillas y por ca-
rreras.
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¢) Nombramiento de la comisién examinadora.

d) Realizacién de las pruebas escritas y orales tras la eva-
luacién de las primeras; valoracién de los titulos.

e) Reclamacién y examen de los documentos de preferen-
cia y precedencia.

f)  Formulacién y aprobacién de los admitidos, por orden de
calificaciones.

g) Reclamacién de los documentos personales, a efectos del
nombramiento.

h) Decreto de nombramiento.

i) Llamamiento de incorporacién al servicio.

Por término medio transcurren tres afios, que pueden ser méas
en los casos en los que el control de legitimidad formal por
parte del Tribunal de Cuentas, que se realiza en las fases a),
b), c), f), h), v el correspondiente intercambio de observaciones
v réplicas alarguen ulteriormente los plazos.

El sistema se presta también a otras observaciones:

1} Contenido de las pruebas: prevalecen los aspectos teori-
cos y de conocimientos elementales; se aprovecha poco la posi-
bilidad que ofrecen las pruebas técnico-practicas; no existen
pruebas de aptitud y vocacién.

2) Comisiones examinadoras: los tribunales estan formados
por perscnas no de dedicacién exclusiva; se aprovecha poco la
posibilidad de utilizar personal jubilado pero aun valido: lo que
tendria un valor moral y social, aparte de los efectos positivos
en la economia del iter del concurso.

3) Convocatorias de concurso: cada Administracion es celo-
sa de su propio personal, incluso dentro del ambito de un mis-
mo Ministerio en el que coexisten varias escalas; no esta bien
utilizada la facultad de concursos descentralizados en sedes re-
gionales o interprovinciales; incluso alli donde se prevén con-
cursos descentralizados, no siempre los componentes de las co-
misiones son elegidos in loco (salvo por lo que se refiere a algu-
nas escalas de la Hacienda, Aduanas, por ejemplo).

4) Titulos de estudio: el valor legal del titulo académico es-
timula los conocimientos elementales y la preparacién genérica;
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por otra parte, como falta una conexién entre la escuela y el
mundo del trabajo, se hace dificil, aun con buena voluntad, el
reclutamiento por la via de la cualificaciéon profesional, salvo
por lo que atafie a algunas actividades eminentemente técnicas.

Por lo tanto, el sistema deberia ser modificado, y deberian
adoptarse técnicas en uso en otros paises industrializados. Vea-
mos a continuacién.

En primer lugar, seria necesario proceder a un analisis de
las tareas, para, a partir de ahi, identificar el conjunto de cono-
cimientos y aptitudes que se requieren para cada una de ellas.
Resultara que, cuando obligaciones inherentes a cualificaciones
para las que hoy se convocan concursos diversos sean sustan-
cialmente idénticas, veremos que los distintos concursos podran
ser unificados en un solo concurso nacional (o quizas en varios
concursos regionales).

Para obviar los inconvenientes de hoy habria que transfor-
mar la naturaleza misma del objetivo del concurso; en lugar de
suministrar «vencedores» para que ingresen en una determinada
escala, el concurso nacional, para geémetras, supongamos, de-
bera «conferir la licenciatura» a los apfos, cuyos nombres se
situarian en una escala por orden de méritos, a la que las distin-
tas administraciones podrian acudir en cualquier momento, es de-
cir, cuando se produjeran vacantes en sus respectivos orga-
nismos.

Los aptos serian inscritos en un registro que se actualizaria
anualmente sobre la base de los resultados de los nuevos con-
cursos, que deberian, a ser posible, desarrollarse en otofio, a
fin de permitir a los diplomados y graduados de ese afio par-
ticipar en aquéllos sin verse obligados a esperar demasiado
tiempo.

En lugar de las tradicionales pruebas de caracter expositivo,
fuente de deformaciones en la valoracién, y demasiado lentas
en su procedimiento, se acudiria a pruebas articuladas sobre
tres tipos de cuestiones: a) Preguntas con respuesta multiple
(con cinco alternativas cada una, a fin de evitar la tentacién
de contestar «al azar»); b) Preguntas de caracter definitorio;
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¢) Preguntas que requieran una o mas respuestas de carécter
expositivo, pero con la obligaciéon de no superar un determinado
numero de lineas, a fin de comprobar la capacidad de sintesis
del candidato.

Todo ello por lo que se refiere a los administrativos y al per-
sonal no técnico. En cuanto a los técnicos, la estructuracién de
la. prueba escrita (o0 de las pruebas escritas) podria ser analoga,
sustituyendo las preguntas de caracter definitorio por el desa-
rrollo de demostraciones de la validez de expresiones técnicas,
matematicas o algebraicas, por ejemplo, y sustituyendo igual-
mente las preguntas que requieren respuestas de caracter expo-
sitivo por la propuesta de uno o méas problemas practicos. Tam-
bién el eventual conocimiento de idiomas extranjeros deberia
ser comprobado por medios analogos.

Dado que la correccién de la parte de las pruebas que com-
prende las preguntas con respuesta multiple se realizar4a me-
diante computadora, la fiabilidad y la velocidad de las opera-
ciones de correccion aumentarian. Por otro lado, un resultado
totalmente negativo por lo que se refiere a las preguntas de res-
puesta multiple eximiria al tribunal examinador de proceder a
la correccidon del resto de la prueba escrita.

Los candidatos que hubieran superado la prueba escrita de-
berian someterse a la prueba oral, que se desarrollaria segun
las modalidades tradicionales. El escalafonamiento final, por mé-
ritos, de los aprobados, podria ser establecido rapidamente, en
fin, dado que la verificacion de la aceptabilidad de los deméas
requisitos o de otros conocimientos para la admisién en el ser-
vicio podria ser aplazada al momento de la llamada de los aptos
por parte de las distintas administraciones, al mismo tiempo que
la verificacion de los é6rganos de control, que contribuyen no-
tablemente a la lentitud con que son cubiertos los puestos va-
cantes, podria ser efectuada en el nuevo destino.

Este sistema se encuentra hoy en uso en los Estados Unidos,
en Inglaterra y en algunos Linder de Alemania, y es regido por
una oficina central o, bajo la direccién de ésta, por oficinas
locales ordinarias (por ejemplo, entre nosotros podrian ser los
comisarios de! Gobierno cerca de las Regiones), especialmente
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para las escalas que podrian configurarse como regionales. Es
preciso tener en cuenta, no obstante, que el sistema tiene un
costo de organizacion ciertamente elevado.

4.9 PLANTILLAS UNICAS Y ESCALAFON

Otros dos problemas, aparentemente menores, son los de la
plantilla Unica y el escalafén de funcionarios estatales.

El decreto del presidente de la Republica numerc 618 de
1977 instituia, mediante su articulo 122, en el seno de la Presi-
dencia del Consejo de Ministros, una oficina que se ocupara de
lo referente a las plantillas unicas de los funcionarios, tanto
empleados como obreros. La denominacién no correspondia a
la funcién, en cuanto la oficina deberia ocuparse solamente de
recibir al personal procedente de las oficinas estatales y de los
entes suprimidos, bien por efecto de la ley de 1975 numero 70,
sobre entes paraestatales, bien por efecto del decreto del presi-
dente de la Republica de 1977, nuimero 618, que completaba el
ordenamiento regional; de aqui la necesidad de distribuir a
ese personal entre las administraciones deficitarias de personal,
a peticiéon de las mismas. La consistencia numérica de las plan-
tillas unicas fue fijada en 3.567 puestos, correspondientes a las
vacantes existentes en 21 de enero de 1977 en las plantillas de
las administraciones estatales.

La Oficina recibid, efectivamente, al personal de los entes su-
primidos, pero solamente unos centenares de personas (389);
sucesivas normas (por ejemplo la ley 1978, numero 641) han
asignado, por el contrario, pero no encuadrado en la Oficina.
otro personal, y ahora todavia otro méas procedente de otros cen-
tros suprimidos. La oscuridad de las normas da origen a con-
tinuos conflictos de interpretacion.

La ley de delegacién 1975, numero 382, establecia en su ar-
ticulo 7 que, mediante ley delegada, habria de constituirse una
plantilla unificada de los dirigentes estatales, exceptuados los
dirigentes de algunas administraciones. La ley delegada todavia
no ha sido promulgada.
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En el acuerdo Estado-sindicatos, y en el proyecto de ley para
su conversiéon en ley, reaparecen las plantillas Gnicas, esta vez
para cualificaciones funcionales. La norma es de las dificilmen-
te aplicables, salvo para las cualificaciones no relativas a fun-
cionarios directivos. Para éstos, de hecho, seran necesarias adap-
taciones muy laboriosas.

Aqui tenemos, por tanto, una sucesion de normas que hablan
de las plantillas unicas, si bien heterogéneas, ya que las plan-
tillas de la ley delegada 618 no tienen mucho en comuin con las
plantillas de los dirigentes o con las de las cualificaciones.

Existe ademéas en todas partes una gran perplejidad por lo
que se refiere al costo administrativo de la gestiéon de plantillas
Unicas; si bien por ahora no se han sugerido soluciones, el tema
se encuentra entre los que exigen una reflexién y una selec-
cién (para poner en marcha un sistema de plantillas tnicas
sera necesario, como minimo, un plazo de cinco afios). Podria
ser que necesitaramos inmediatamente una normativa de ajus-
te de las plantillas unicas del decreto del presidente de la Re-
publica 618, cuya experiencia es discutida.

El escalaféon de los funcionarios del Estado fue previsto por
el decreto del presidente de la Republica 1957, numero 3, y des-
pués el articulo 23 del decreto del presidente de la Republica
de 29 de diciembre de 1973, numero 1032, instituydé la «ficha
personal», para hacer méas rapida la distribucién de previsiones
y para suministrar al Consejo Superior de la Administracion
Publica un instrumento de conocimento.

Hasta ahora se ha constituido un grupo de trabajo en el Con-
sejo Superior, en conexién con el ENPAS, para el estudio de las
posibilidades existentes; el grupo ha recogido abundantie mate-
rial, pero tiene dificultades por lo que se refiere a la recepcion
de datos, que algunos Ministerios se niegan a suministrar.

También existen perplejidades en torno del escalafén, por lo
que respecta a la relacion entre costos y beneficios; es necesa-
ria, por tanto, una decisién al respecto.
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4.10 OBSERVATORIO DEL MERCADO

Una exigencia muy observada y repetidamente sefialada era
la de dotar al Estado de un instrumento de conocimiento: aJ de
los recursos humanos, bajo los aspectos cualitativo, cuantitativo
y territorial, necesario para el funcionamiento de las estructuras
publicas; bJ) de la oferta de puestos de trabajo por parte de las
administraciones publicas, a partir de datos independientes. La
finalidad consiste en poder formular una politica de personal a
plazo medio.

El proyecto de ley relativo a la ley marco para la funcién pua-
blica propone la constitucién de un observatorio del mercado del
trabajo en el seno del Ministerio de Trabajo, que incluya también
al sector publico.

4.11 LA FORMACION Y EL ADIESTRAMIENTO

La forrrfaci‘én y la actualizacion del personal se encuentran
regulados hoy de forma poco satisfactoria, ya que la Escuela Su-
perior de la Administraciéon Puablica y las otras escuelas de las
administraciones diversas estdn enredadas en las mallas de nor-
mas y prescripciones, por lo que tienen pocas posibilidades de
actuacién. Es preciso, por lo tanto, proceder a una previa labor
de deslegalizacion.

La formacién de los directivos estd confiada a unos cursos
que imparte la Escuela Superior: todos los funcionarios de nuevo
nombramiento han de frecuentar, a lo largo de seis meses, unos
cursos de caracter general en la sede de la Escuela y en las Admi-
nistraciones, por lo que se refiere a las materias profesionales;
los docentes, de la administracién, pertenecen a la Escuela. Hay
que reconocer los esfuerzos que la Escuela ha llevado a cabo
para perfeccionar su cuerpo docente, didactica y metodologia,
pero los resultados, a juicio de los jovenes funcionarios discentes,
no son proporcionados al costo.

Por otra parte, a la formacion, no sélo de los directivos, sino
también de los funcionarios de otras categorias, atienden directa-
mente las diversas administraciones, mediante pequefios grupos
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docentes, cuyos rectores han sido, a su vez, formados y adiestra-
dos en una Escuela central. Los cursos se desarrollan en las pro-
pias oficinas, en tiempos breves e intensivos. Segtiin los expertos,
éste es el sistema preferible. Con los mismos criterios se procede
a la recalificacién del personal que pasa de una administracién a
otra (aspecto desde luego desconocido para nosotros).

La actualizacién técnico-profesional también estd confiada a
la Escuela Superior y a otras Escuelas especiales de las adminis-
traciones diversas, que obran bajo la supervision de la Escuela
Superior. Los cursos de actualizacion de conocimientos de la Es-
cuela Superior se imparten al personal directivo, pero varias ad-
ministraciones, especialmente técnicas, organizan también cursos
para el personal no directivo. Segiin estimaciones normales, estos
cursos son buenos, pero habria que incrementarlos y progra-
marlos anunciandolos con gran antelacion.

La Escuela Superior, por otra parte, tiene cursos de recluta-
miento y deberia tener también cursos con miras a la esfera de
alta direccién. Los primeros constituyen una particularidad de
nuestro ordenamiento, van encaminados a jévenes a punto de
graduarse y graduados ya que aspiren a emprender la carrera
administrativa de direccién en las administraciones estatales;
sustituyen a los procedimientos de concurso, cuyo contenido de
conocimientos elementales queda eliminado asi. La admisién a
estos cursos puede ser por titulacion o mediante entrevistas; tie-
nen una duracién de doce meses y se clausuran con un examen.
Se ha dedicado particular atencién a la didactica. El primer curso
se ha iniciado en este aho, y ya se esperan resultados a lo largo
de 1980.

Finalmente, la ley preveia teéricamente cursos para el acceso
a la esfera de direccién (articulo 23 del decreto del presidente
de la Republica de 1972, numero 748), de catorce meses de dura-
cion. Las protestas de las administraciones han venido demoran-
dolo, hasta hoy. Efectivamente, las protestas tienen fundamento
porque, a lo largo de la extensa duracion del curso, las adminis-
traciones quedan privadas del personal de direccién en conside-
rable nimero. Por tanto, quedé suspendida su aplicaciéon, para
dar tiempo a que se realice el estudio de un métode mas ra-
zonable.
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La estructura y la actividad de la Escuela Superior presentan
otros numerosos aspectos criticos. En cualquier forma, el tema
podria ser objeto de tratamiento legislativo, que también podria
prepararse rapidamente, después de que, sobre los puntos aqui
desarrollados, se realizara, cuando menos, una discusién orien-
tativa.

4,12 PETICIONES Y PROGRAMA

Con referencia a los puntos contenidos en este apartado, se
solicitan del Parlamento directrices acerca de: 1) Ordenamiento
del personal, fundamentado sobre la cualificacion funcional y
los principios de régimen retributivo; 2) Configuracién de la es-
fera de direccién y del personal no directivo; 3) Posible privati-
zaciéon de la relaciéon del personal no directivo; 4) Sistemas de
reclutamiento unificado; 5) Experimentacién de las plantillas
unicas; 6) Escalafén de los funcionarios publicos; 7) Formacion
y adiestramiento del personal.

En particular: el ordenamiento del personal y los principios
del régimen distributivo estan siendo ya discutidos en relacion
con el proyecto de ley marco de la funcién publica. Existen, en
relacién con el tema, dos exigencias opuestas: que se profundice,
en lo que tiene de carga innovadora, y ello podria exigir una no
breve meditacién; que sea, por el contrario, rapidamente apro-
bada por lo que se refiere a la parte procesal, ya que el Estado
no puede seguir estando desarmado en lo que concierne a la
contrataciéon colectiva, respecto de los funcionarios publicos no
aptos, como, por el contrario, viene sucediendo, con desastrosos
resultados. Es evidente que la eleccién de la via de la privatiza-
cién de la relacidén con los no directivos respetaria la validez de
las normas procesales, y haria superfluas las otras.

La decisién de directrices sobre los puntos 2) (dirigentes y di-
rectivos), 4) (reclutamiento) y 7) (formacién y adiestramiento)
hace posible la préxima y rapida presentacién de proyectos de ley;
por lo que se refiere a la esfera de direccién, entre otras cosas,
existe para el Gobierno un compromiso que finaliza el 30 de junio
de 1980. Los puntos 5) (plantillas unicas) y 6) (escalafén), son en
cierto modo consecuencias del resto.
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5. Reordenamiento de la administracion del Estado

5.1 LA HACIENDA PUBLICA

Mediante la ley de 5 de agosto de 1978, numero 468, se ha dado
un notabilisimo paso adelante en la reglamentacion del balance
del Estado, de las finanzas publicas, de las cuentas publicas,
en una palabra, de la hacienda publica. La praxis operativa
todavia no se ha consolidado del todo, a pesar de que existe
el instrumento para una direccién central de las finanzas pu-
blicas. Su desarrollo se encuentra en las normas procesales del
esquema de ley marco para la funcién publica.

Son necesarios ulteriores desarrollos, entre ellos los siguientes:

— Analisis pormenorizado econémico-financiero del gasto: la
red de las Contadurias publicas —centrales, regionales, provincia-
les—, actualmente 6rganos de control del gasto, deberia ser re-
formada para conformarla a la ley 468; en particular, convendria
que fuera preparada para el analisis pormenarizado del gasto
(articulo 4, cuarto parrafo, ley nimero 468).

— Procedimientos contractuales: ya se ha hablado acerca de
las concesiones-~de obra, pero el ambito es mas amplio y abarca
toda la actividad contractual publica, actualmente dominada por
concepciones formalistas todavia, que, sin embargo, han sido im-
puestas desgraciadamente, de modo carente de prevision, a las
regiones y a los entes paraestatales, con resultados muy a menudo
—por desgracia— risibles. El programa hacia el futuro consiste
en deslindar de las normas de contabilidad publica la materia de
los procedimientos contractuales, revisando la totalidad de la nor-
mativa, con especial atencién a los contratos de compra.

— Normas de contabilidad plblica: seran simplificadas me-
diante la adopcién de procedimientos internos de tipo privado. Los
metros de cinta de control confiados a diversas oficinas han ser-
vido de muy poco si no se sabe utilizar debidamente las compu-
tadoras electrénicas. Ya hemos hablado de extremos decidida-
mente escandalosos, como los relativos a la liquidacion de las
pensiones o al pago de las oficinas estatales en el extranjero.
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— Administraciones de misién y mecanismos de alarma: las
oficinas de misién, es decir, aquellas que siguen el desarrollo de
los expedientes de principio a fin, no estan en uso en nuestro or-
denamiento, en tanto que son habituales en la empresa privada,
asi como en los ordenamientos americano, inglés, francés y otros.
No vemos la razén por la cual no deban ser introducidas también
entre nosotros. Resultarian bastante utiles no sélo para asegurar
la realizacién de las decisiones, sino también para eliminar, por
lo que respecta al gasto, la acumulacién de residuos pasivos, y,
ademas, como ‘mecanismos de alarma en la medida en que po-
drian sefialar la presencia de cuellos de botella y de impedimen-
tos, originados habitualmente por la falta de coordinacién de
acciones entre las distintas administraciones.

Cada uno de estos, podriamos decir, perfeccionamientos de
principio, implicitos ya en la normativa vigente, es, en cierto
sentido, un paso hacia la eliminacion de la viscosidad del pasado;
cada uno de ellos, sin embargo, requiere una nueva normativa,
pero es importante que se seflale la necesidad de la misma.

5.2 RELACIONES ESTADO-REGIONES

La puesta en practica de la ley 382, las leyes sobre el servicio
sanitario nacional, sobre la formacioén profesional, sobre el plan
decenal relativo a la construccion publica de viviendas, sobre au-
xilios publicos a la agricultura (ley rara avis), y el encauzamiento
de la legislacién regional para la ejecucion de la normativa sobre
el desarrollo del ordenamiento regional (decreto ley 1977, nume-
ro 618), han puesto de relieve la extensién y la profundidad de
las modificaciones que resultan necesarias para la administracién
del Estado.

Empezando por los aspectos aparentemente mas simples, como
puede ser la obtencidn, en la sede nacional, de los datos concer-
nientes a la situacién del pais, que antes afluian a la administra-
cién central procedentes de los 6rganos estatales periféricos. Las
decisiones centrales se adoptan basadas méas en la intuicién que
en datos organicamente obtenidos.
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Toda administracién central deberia, pues, proceder g la ins-
titucion (o a la potenciacién, o a la recalificacion) de estructuras
de enlace con las regiones, para la obtencion de los datos nece-
sarios para el ejercicio de las funciones estatales, y viceversa,
dando cumplimiento a cuanto ya esta dispuesto por al articulo 34
de la ley 1976, numero 335. Ello significa establecer las relaciones
Estado-regiones en una o6ptica diversa, que se arraiga en lo que
ha llegado a ser realidad.

Es necesario clarificar, de hecho, que la 6ptica codificada en
la Constitucién ya estd superada: la relacion Estddo-regiones no
es ya la, de un control de legitimidad del Estado sobre los actos
de las regiones, o de una facultad del Estado para limitar, me-
diante leyes-marco, la potestad normativa de las regiones, en ni-
veles separados. El marco es ahora el de implicaciones reciprocas,
en la actividad de programacién y, en general, de intereses
publicos en funciones distribuidas (sanidad, vivienda, etc.), ambas
partes de acuerdo.

Si por ello puede decirse, por una parte, que solamente algu-
nos inexpertos podian creer en el efecto disgregante que habria
producido la institucién de las regiones, es necesario reconocer,
sin embargo, que el Estado no ha realizado lo necesario para acti-
var, por cauces claros, sus relaciones con las regiones al ser el
unico lazo institucional el constituido por la Comisién Interregio-
nal, conforme al articulo 13 de la ley 1970, niimero 281, que en la
practica ha venido asumiendo atribuciones mucho mas amplias
que las originarias. Podria oponerse a ello que son varios los or-
ganos colegiadds del Estado que tienen representacién regional,
porque se trata de 6rganos que tutelan intereses de sector, mien-
tras la clave esta en enlazar las decisiones de las regiones rela-
tivas a las politicas econdmicas regionales con las politicas eco-
némicas y financieras establecidas por el Parlamento, es decir,
~enlazar intereses generales.

Esta materia exige una atenta reflexién y, por sus evidentes
implicaciones constitucionales, requiere decisiones gque son com-
petencia exclusiva del Parlamento.
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5.3 LA DESCENTRALIZACION DEL ESTADO

Mucho mas sencilla resulta la materia de la organizacion te-
rritorial del Estado, que podria ser ordenada, en principio, atri-
buyendo al Comisario regional del Gobierno el papel de punto
de articulacién de toda actividad estatal en el ambito regional,
va se sitie en o6rganos locales del Estado, ya en 6rganos centrales,
pero con efectos regionales.

Si, por ello, se quiesiera llevar efectivamente a la practica lo
gue sobre el tema. dispone el articulo 5 de la Constitucién, habria
que pensar, salvo en casos particulares, en una descentralizaciéon
regional de las administraciones del Estado, organizada de tal
manera que el érgano regional tuviera todas las atribuciones ope-
rativas que hoy corresponden al 6rgano central. Si llevamos la
situacién al limite, en abstracto, no deberian existir ya en lo
sucesivo actos administrativos de los poderes centrales, salvo los
de caracter general, actos de direccion y actos de organizacion.
También las plantillas de personal no directivo de muchas admi-
nistraciones podrian ser regionalizadas, lo que reduciria la di-
mensién del problema de la dificultad del traslado de los funcio-
narios- publicos. De modo semejante, deberia atribuirse a los
6rganos regionales la titularidad del gasto, y en el balance previo
o presupuesto del Estado deberia insertarse un cuadro adjunto
que indicara los gastos que se repartirian las regiones.

Este punto tiene una conexion muy estrecha con el siguiente,
en el sentido de que la descentralizacion de la organizacién del
Estado esta condicionada por la conformacién del poder central.

5.4 La ESTRUCTURACION DEL PODER CENTRAL

En efecto, el modo de conformar los poderes centrales del Es-
tado es un problema acerca del cual se han hecho decenas de
propuestas, en tiempos diversos, arraigadas, en gran parte, sola-
mente a la vista de los inconvenientes. Por el contrario, se trata
de un problema con base constitucional, que depende del modo
en que se interpreten la institucion Parlamento y la institucién
Gobierno,
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Los intérpretes de la Constitucién son. casi unanimes al dest_a—
car que si el Parlamento, en sustancia, y salvo las opiniones di-
vergentes sobre los resultados, se ha renovado en sus estructuras
y por lo que respecta & su funcionalidad, no ha sucedido otro
tanto por lo que atafie al Gobierno, y ni siquiera en lo relativo a
las relaciones esenciales Parlamento-Gobierno, que continuan
siendo las de un régimen parlamentario, es decir, de un régimen
en el cual el Gobierno se ocupaba de pocas cosas y el Parlamento
de menos todavia.

Por ofra parte, la estructuracién material ha evolucionado
hacia ajustes mas prudentes; excluida la posibilidad, por razones
diversas pero evidentes, de hacer una referencia a experiencias
relativas a paises federales o a regimenes presidencialistas, las
experiencias Utiles son las francesas y britanicas, que ostentan,
evidentemente, el sello de administraciones estatales eficientes y
prestigiosas.

En la experiencia francesa, la unidad central de la administra-
cién es el ministerio, concebido como gran unidad de gobierno,
articulado en divisiones menores que, a pesar de todo, siguen
teniendo una notable autonomia, pero sin relevancia politica.
Este criterio sitia en primer plano la unidad de la accién guber-
namental frente a las desventajas del control del Parlamento;
ciertamente, en Francia, con la Constitucién vigente, las funciones
del Parlamento estan atenuadas, pero también es de tener en
cuenta que, con las constituciones precedentes, la situacién era
invariable.

La solucidn inglesa presenta una solucién inversa, en cuanto el
control y la direccién parlamentaria estan acentuados: el aparato
de gobierno estd compuesto en realidad por unidades diferencia-
das, ministerios, unas, otras como servicios y oficinas centrales
—para utilizar un orden conceptual que nos resulta mas fami-
liar—: hasta el afio pasado habia ciento siete unidades centrales;
veintitrés de ellas constituian el Gabinete, es decir, el érgano que
tiene las funciones de gobierno, en sentido estricto. El bloque gu-
bernamental esté asegurado por los ministros del Gabinete: otros,
no pertenecientes al gabinete, son los ejecutores de las delibera-
ciones de aquél. Por otra parte, este sistema permite reagrupar
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en una sola a unidades-diversas, conforme a las directrices poli-
ticas, econémicas particularmente.

Nuestra, Constitucién no regula la materia, si bien, de acuerdo
con las interpretaciones mas acreditadas, puede fundamentarse
en el articulo 95 la regla seguin la cual la estructura de un minis-
teria deberia poseer dimensiones suficientes para que el Ministro
que los dirige pudiera ser completamente responsable de un sector
administrativo susceptible de ser definido por su propia entidad;
siempre ha quedado poco claro en qué pueda consistir tal entidad.

Lo que es cierto es que, hasta ahora, la falta de un criterio
politico de organizacién del Gobierno ha dado lugar a minirrefor-
mas sectoriales, por tanto a operaciones que —dicho sea con fran-
queza— se han resuelto mediante acciones favorables a la buro-
cracia, sin apreciables resultados. Es necesario, pues, en este punto
crucial, que el Parlamento se defina con toda claridad.

Quede entendido que 1o que ahora se intenta no es una pauta’
inicial, que aluda lo que en este momento es la distribucion de
ministerios; y no proponga de pronto nuevas estructuras. De
hecho se considera: a) Que los Unicos caracteres de homoge-
neidad que existen entre los actuales ministerios consisten en
que todos tienen un gabinete y directores generales, cada uno de
los cuales, por lo demas, tiene caracteristicas peculiares; b) Que
también entre nosotros existen organismos centrales atipicos,
como los Gabinetes de los Ministros, por lo que se refiere al Me-
diodia, y a la investigacion cientifica; ¢) Que, junto a ministerios
que disponen de una organizacién vetusta —los mas antiguos—
hay otros en los que se han probado experiencias nuevas, por
ejemplo, de direcciéon colegiada, como el de Bienes Culturales;
d) Que es del todo insuficiente el nivel de conocimientos, en este
momento disponibles, por lo que se refiere a la efectividad del
ejercicio de las funciones no solamente de los ministerios, sino
de todos los 6rganos del Estado.

El ultimo de estos puntos es particularmente condicionante:
la lectura de las leyes y la consulta de los organigramas minis-
teriales suministran solamente tablas prescriptivas, pero no nos
dan conocimiento ni en lo relativo a la dimensién de sus com-
petencias (y se conocen casos de organismos sub y supravalora-
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dos respecto de la funcién a la que estan dedicados), ni en lo
relativo al grado de vigencia de la funciéon (y ya se conocen
casos de funciones que han quedado reducidas al simple titulo
o enunciado), ni en lo relativo a las funciones ocultas (es decir,
aquellas que el legislador no considera, pero que existen), ni
respecto de las olvidadas (nos referimos a las que debieran ejer-
cerse, y no lo son, y, sin embargo, son muchas).

Para, obtener datos acerca de los temas arriba indicados, el
Consejo de Ministros, en su deliberaciéon del dia 25 de septiembre
de 1979, decidié proceder a un estudio, y lo confié al Formez,
organismo publico que anteriormente ha ofrecido ya algunos
6ptimos estudios. Este instituto podﬁa, en breve tiempo, cubrir
una primera etapa de investigacion, para lo que podria utilizar,
incluso, estudios realizados por algunas administraciones del Es-
tado (en el capitulo de Finanzas, por ejemplo).

Es quiza oportuno recordar aqui que, contrariamente a una
impresion —mas que opinién— extendida, la admisién de perso-
nal para la funciéon publica tiene hoy dia una tendencia decre-
ciente, y que el personal estatal, salvo en algunos sectores, no
parece que sea superabundante, si bien a menudo estd mal dis-
tribuido. Un estudio adecuado deberia suministrar datos maés
precisos acerca de este importante aspecto.

Una vez recogido todo el material, sobre la base de las indi-
caciones que el Parlamento pueda haber hecho en el entretanto,
seré posible redactar un proyecto organico con la confianza en
que no sera un proyecto de fantasia.

5.5 FE1 CONSEJO SUPERIOR DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Ciertamente es causa de amargura comprobar que el Estado
no sabe acerca de si mismo todo aquello que sabe acerca de su
propio negocio el mas modesto empresario. Tanto mas cuanto
que, en esta ocasioén, el legislador habia previsto un instrumento
y un medio en el Consejo superior de la Administracién pablica
y en la relacién anual que se presenta al Parlamento acerca del
estado de la Administracion publica (decreto del Presidente de
la Republica 1976, ntimero 382).
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Errores iniciales de técnica juridica han hecho dificil la fun-
cionalidad del instrumento y del medio. E1 Consejo superior ha
sido reactivado; pero, con la reestructuracién del aparato estatal,
debera ser nuevamente estudiado, y muy atentamente, ante todo
en el aspecto de oficina de documentacién permanente del apa-
rato del Estado en orden a si mismo, y después como oficina de
propulsién y estudio para la reorganizacién de todas y cada una
de las estructuras organicas, incluidos los aspectos relativos a
la cuestion del personal.

Sé6lo por mencionar algunos, veamos varios de los problemas
que se presentaran: la institucion de una inspeccién de la ad-
ministracion; la creacién de un organismo de investigacién sobre
las administraciones publicas; la distribucién regional de las ofi-
cinas periféricas; la organizacién de los ministerios (la organi-
zacién por direcciones generales y divisiones no se corresponde
con ministerios carentes de funciones operativas); la acentuacién
de las ocasiones de colegialidad; la descentralizacién interna (es
decir, la. ampliacion de los ambitos de decisién de las distintas
oficinas); la aplicacién de los controles internos sobre el perso-
nal y sobre el procedimiento en las oficinas.

5.6 La PRESIDENCIA DEL CONSEJO DE MINISTROS

La organizacion de la Presidencia del Consejo de Ministros,
impuesta por el articulo 95, parrafo tercero, de la Constitucién,
ha sido objeto ya de tres proyectos de ley gubernativa y de dos
propuestas de ley de iniciativa parlamentaria en el periodo que
va de la primera a la sexta legislatura: todos los esquemas son
anteriores a la distribucién de la Republica en regiones.

El tema tiene dos implicaciones politico-constitucionales. La
primera se refiere al ejercicio de la potestad de determinacién
de directrices y de coordinacién que, por mandato de los articu-
los 92 y 95 de la Constitucién corresponden al Presidente del
Consejo de Ministros: es evidente que el contenido de estos po-
deres varia segun la foérmula que se adopte para la organizacién
del gobierno, ya que, si se adoptase un modelo del tipo inglés, o
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semejante a éste, seria necesaria una regulacién juridica, mas
afinada por lo que respecta a tales poderes y a las relaciones
entre los componentes del gobierno, en sentido amplio.

La segunda se refiere a la configuracién que habria que dar
a la organizacién de las oficinas de la Presidencia, y también
eso depende de la elecciébn que se decida acerca de la férmula
de organizacién del Gobierno. El modelo de tipo inglés implica
oficinas de presidencia solamente para las funciones instrumen-
tales de la misma y del Consejo de Ministros (documentacién, co-
ordinacién, mecanismos de resolucién de conflictos, mecanismos
de preparacion de datos socioeconémicos), mientras que el mode-
lo francés sittia en la presidencia la ubicacién de oficinas llama-
das corrientemente interdepartamentales, es decir, aquellas ofi-
cinas que se ocupan de un interés publico singularizado, pero no
sectorial, en todas sus ramificaciones, ademas de ofros intereses
publicos (a adscripcion de las cuestiones relativas a la propie-
dad literaria a la Presidencia del Consejo de Ministros tuvo su
origen, precisamente, en su momento, en el caracter interde-
partamental del interés publico de que se trataba).

Podria observarse que no deben mitificarse los modelos, y
que a veces no se debe atribuirles una rigidez excesiva. No obs-
tante, en cualquier caso hay que reconocerles en todo momento
su papel de indicadores de principios, ya que la experiencia nos
muestra cémo las creaciones irregulares y atipicas tienden a
fatigar las gestiones de las administraciones, aunque sélo sea
porque plantean continuamente laboriosos problemas de inter-
pretacién.

En cualquier caso, ya se ha constituido una comisién —a la
que afluiran en su debido momento los datos de la investigacion
correspondiente— para el estudio preliminar de este problema
y de los dos precedentes.

5.7 LaSs ENTIDADES AUTONOMAS
Lo mucho que se habla de reforma de las entidades auténo-

mas, desde hace tantos afios, sorprende precisamente por el es-
caso éxito que ofrece. Si dejamos a un lado a ANAS y a la
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Compaiiia de teléfonos del Estado, entidades impropias, en rea-
lidad, y si consideramos, por el contrario, a las entidades-empre-
sa, las intervenciones del Parlamento, hasta ahora, se han limi-
tado a cuestiones tales como el creciente aumento del personal
y las retribuciones del mismo. A ello corresponden crecientes
aumentos del déficit (también este anho la Relacién del Tribunal
de Cuentas ofrece cifras elocuentes): esto, conjuntamente con la
insatisfactoria eficiencia de estas entidades, se alinea entre los
hechos que politicamente mas han contribuido a comprometer
la imagen del Estado.

Es preciso, sin embargo, hacerse cargo de que la discusion
ha sido siempre poco incisiva. La cuestion, en la que tanto insis-
ten los sindicatos, acerca de si el ministro debe ser antepuesto
a las entidades, es solamente periférica; como lo es, asisimismo,
la cuestiéon de si las entidades auténomas puedan ser convertidas
en entidades publicas. En cualquier caso, ferrocarriles y correos
implican intereses publicos y privados tan importantes que no
es pensable que el Parlamento pueda dejar de ocuparse de ellos:
sobre esto, que es un punto base, no es admisible discutir, pero
también es verdad que el instrumental juridico-institucional es
rico en infinitos recursos, por lo que el punto base permite una
pluralidad de desarrollos.

Sé6lo que el problema no es institucional. Podemos estar de

"acuerdo en poner de relieve que las normas generales sobre las
estructuras del aparato estatal y sobre el personal del Estado
se ajustan mal a las entidades auténomas, y, de hecho, éstas
piden, y a menudo han obtenido de un Parlamento en permanen-
te contradiccién consigo mismo derogaciones ininterrumpidas.
Por otro lado, la solucién, que algunos consideran coherente, de
la privatizacién, podria comenzar a tomarse en consideracién con
la unica condicién de que los recursos, por ejemplo, de los ferro-
carriles, no estuvieran constituidos en su mayor parte por inver-
siones del Tesoro. Convendremos en que cualquiera es capaz de
dirigir una industria cuyos recursos se elevan al menos a un
tercio del presupuesto, y es igualmente facil vivir durante dece-
nios contando con la expectativa de una futura tranquilidad.

El problema es, por tanto, hacendistico: cémo es posible tener
una organizacion productiva que sea: a) eficiente; b) con tole-

15
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rable gravamen sobre los contribuyentes. Las formas institucio-
nales son puramente consecuencias. Es preciso, por tanto, que
esto sea sometido a estudio.

5.8 Los CONTROLES DE EFICIENCIA

El tema de los controles constituye otro argumento preocu-
pante, como lo ha demostrado la cantidad de iniciativas, de
acuerdos y de debates. Hay que reconocer, sin embargo, que,
desgraciadamente, ello esta constitucionalmente contenido en los
articulos 100, 125 y 130, es decir, por disposiciones constituciona-
les que codifican e imponen la anticuada figura del control pre-
ventivo de la legitimidad de los actos. Solamente a titulo de re-
cordatorio vale la pena mencionar que en los Estados Unidos fue
suprimido inmediatamente después del final de la guerra, tras
de una memorable investigacion que puso de relieve que sus
costos son insoportablemente altos respecto de los beneficios.

Por lo tanto, salvo la revision constitucional, que ahora se
impone, sobre todo por lo que se refiere a los articulos 125 y 130,
se observa inmediatamente que, por lo que se refiere al Estado,
que es lo Gnico que interesa, el articulo 100 es menos perjudicial,
porgue limita el control preventivo de legitimidad por parte del
Tribunal de Cuentas a los actos del Gobierno, es decir, a actos de
una especie que se encuentra ya en disminucién y que pueden
ser reducidos atin mas si se procede a la descentralizacién de
oérganos y oficinas, segun esta previsto. Por ello es posible de-
ducir que, aparte de los actos tipicos del Gobierno, el control
preventivo podra ser previsto solamente para los actos que plan-
teen proposiciones generales y para las providencias, de minis-
tros o de comités, que deliberen acerca de programas inherentes
a la gestion del presupuesto.

El mismo Tribunal de Cuentas ha propuesto en muchas oca--
siones la modificacién de los controles. Podriamos recordar la
sesion conjunta de las Secciones que se celebrd el 15 de noviem-
bre de 1978, con ocasion de las modificaciones al proyecto de ley
sobre la simplificacién de los controles (acto de Camara nume-
ro 1021 de la pasada legislatura), en la que el Tribunal advertia
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que en muchos paises el control no queda limitado a la regulari-
dad de la gestion, sino que se extiende al examen de la actividad
de la Administraciéon publica y, se sobrentiende, a asegurar, con
la regularidad, el buen funcionamiento, la correspondencia con
los fines perseguidos por la ley y la eficiencia.

En la relacién al Parlamento para el ejercicio 1977, el Tribu-
nal ya se habia expresado a favor de la limitacién de los con-
troles preventivos —limitaciéon que se ejerceria dentro de unos
limites prefijados y temporales— y a favor de la introducciéon de
controles sucesivos valorativos de los resultados de la actividad
administrativa mas que de los actos individuales. Quiere esto
decir que también en el 6rgano superior del control estan con-
vencidos de que la accién administrativa y del gasto requiere
hoy verificaciones de los resultados concretos.

Parece, por tanto, que puede considerarse madurada la con-
viccién de que es mnecesario modificar radicalmente el tipo de
control, y que puede confiarse al Tribunal de Cuentas un control
de eficiencia; estaria desligado del control de los actos, incluso
si el examen sucesivo de legitimidad de los actos constituyera un
elemento del mismo y tuviera por objeto la eficiencia en sus
variadas formas: buen funcionamiento, productividad, omisiéon
(adecuacion de la organizaciéon y la actividad administratival.

Si fuera confiado al 6rgano externo a los aparatos adminis-
trativos, romperia las, en la practica, muy posibles colisiones
internas de éstos; en cuanto a la eficiencia, tenderia a exten-
derse a numerosos sectores en los cuales la legitimidad formal
de los actos tiene escaso relieve y, por el contrario, el compor-
tamiento de gestion puede resultar ilegitimo por omisién; por
su independencia de los actos, podria ser solicitado en cualquier
momento, incluso desde el exterior; comportando, en cuanto a
las medidas de control, solamente la responsabilidad de los per-
tenecientes a las oficinas y de los. jefes de las mismas, podria
desembocar frecuentemente en una guia del orden adminis-
trativo.

Huelga advertir que si se atribuyeran al Tribunal de Cuentas
estas diversas funciones, deberian ser llevadas a cabo por perso-
nal idéneo, que hoy posee sbélo en parte. También es superfluo

DA-1980, nim. 186. Informe Giannini sobre los principales problemas de la Administracién d...



DA-1980, nim. 186. Informe Giannini sobre los principales problemas de la Administracion d...

Documentacion 260

advertir que, paralelamente a la institucién de esta nueva fun-
cién, habria que revisar los coniroles ejercidos por las contadu-
rias, que no son mas—en concreto— que los previstos por el
decreto ley 1924, numero 1038, es decir, de regularidad de impu-
taciéon de gastos e ingresos, aparte de otros muchos controles
sucesivos de cuentas que les estan confiados por otras normas.
No obstante, las conexiones no son dificiles, una vez que haya
sido delimitado el ambito de los controles preventivos del Tri-
bunal sobre los actos del Gobierno.

También se advierte la exigencia de ajustes normativos en
el area de la jurisdiccién contable (y de su proceso), ligada al
control de muchas maneras. Entre otras, y en particular, debe-
ria, reconsiderarse la validez actual de la institucién que exige
la obligatoria aprobacidn de la cuenta por parte del juez, institu-
cién histéricamente superada y en ciertos aspectos complicada
vy, en conjunto, de escasa utilidad (al menos por cuanto respecta
a las cuentas de los agentes contables del Estado y de las regio-
nes). La aprobacién de las cuentas podria quedar reservada al
ambito de la administracion, salvo la intervencién del juez en la
hipétesis de irregularidad en las cuentas o a peticion del conta-
ble, en el supuesto de que le sea denegada la aprobacion de algu-
nas partidas de las cuentas o por otras cuestiones inherentes a
los derechos patrimoniales. Incluso para las cuentas de los entes
locales podrian preverse modificaciones del actual modelo de
procedimiento, acentuando las fases de verificacion interna.

Es de tener en cuenta también la sugerencia, procedente de
varios lados, valida siempre que en la revisién constitucional no
se adopte el mas moderno sistema de unidad de jurisdicciones,
de que sean instituidos jueces contables periféricos, a través de
la, constituciéon de secciones del Tribunal de Cuentas, que podrian
también estar conectados, solamente con fines orgénicos, a los
Tribunales regionales administrativos, para evitar dificultades
derivadas de la instalacién de nuevas oficinas de secretaria y de
investigacién locales (en la misma sede, y utilizando las mismas
oficinas, podrian alternarse las audiencias de los Tribunales re-
gionales administrativos y las de los Tribunales contables, a fin
de no hacer mas pesada la carga financiera del Estadol.
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Por otra parte, la actual situacion, después de la supresion
de los Consejos de Prefectura, se concreta en una sustancial sus-
traccién de los entes locales al control de los jueces contables, lo
que constituye una laguna,

~Si los conceptos que quedan expuestos recibieran el asenso
del Parlamento, por cuanto tienden, en sustancia, a suministrar
al Estado, y, en particular, al propio Parlamento, instrumentos
adecuados para verificar y estimular la eficiencia de las admi-
nigtraciones, no seria dificil afrontar un esquema, de desarrollo
legislativo.

5.9 LAS ENTIDADES PARAESTATALES

Hoy dia no es posible hablar de la Administracién del Estado
sin hacer referencia a las entidades paraestatales.

Es preciso detenerse en sus complicadas vicisitudes.

A partir de los afios 70, los entes publicos han sido sometidos,
desgraciadamente de modo desordenado, a una serie de normas
sucesivas que regulan diversos aspectos de los mismos. Se trata,
como todos sabemos, de la ley numero 70, de 1975; de las leyes
numeros 388, de 1974; 349, de 1976, y 833, de 1978; del decreto
del Presidente de la Republica numero 616, de 1977, vy de la ley
numero 14, de 1978. .

La primera ley, la relativa a la llamada esfera paraestatal,
preveia, de un lado, una regulacién uniforme de un cierto nua-
mero de entes (con anadidos y supresiones, la cifra existente
en el dia de hoy es de 139); por otra parte, la supresion de los
entes publicos considerados inutiles.

El segundo grupo de leyes, relativo a la reforma sanitaria,
suprimia las entidades mutualistas y definia un complejo meca-
nismo de transferencia al Servicio Sanitario nacional (y, en al-
gunos casos, a las regiones).

La tercera ley, la de la regionalizacién de funciones, preveia
la transferencia de funciones, personal y bienes de algunos entes
nacionales a las regiones. Esta transferencia ha afectado, hasta
ahora, a un centenar de entes. .
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La cuarta ley se limita a disponer un control parlamentario
sobre el nombramiento de los administradores de algunos de
los entes publicos.

La valoracion que podriamos hacer respecto de estas actua-
ciones legislativas es, en conjunto, negativa, y ello por los si-
guientes motivos:

a) Se ha procedido en forma poco ordenada, con normas
que se superponen entre si; con frecuencia, el mismo ente se
ha visto sometido a mas de una norma. Por ejemplo, entes con-
siderados paraestatales han sido sometidos al procedimiento de
transferencia a las regiones. Otro ejemplo: la regulacion del
nombramiento de los administradores esta contenida, por lo que
se refiere a los entes paraestatales, o en la ley de 1970 o en la
de 1978.

b) En conjunto, el numero de los entes sometidos con éxito
a este procedimiento de reordenamiento no ha superado la cifra
de algunos centenares.

¢) Incluso refiriéndonos a pocas entidades, las normas han
dispuesto reglas demasiado rigidas, frecuentemente inaplicables.
El propio Parlamento se ha dado cuenta de ello y se ha visto
obligado a intervenir con pequefias leyes de retoque (por ejem-
plo, por lo relativo al procedimiento de control de nombramien-
tos realizados mediante designaciones electivas en entes de es-
tructura corpgrativa). La rigidez ha producido igualmente otros
dafios por lo que respecta a la productividad, como asi lo han
lamentado los presidentes de algunos de los entes después de
la conclusidon del reciente segundo acuerdo del ambito paraes-
tatal.

d) Puede decirse, en general, que han producido mejores
resultados las actuaciones legislativas que no operaban en el
vacio (como el procedimiento de supresién previsto en la ley
relativa al ambito paraestatal), sino que reorganizaban los entes
con vistas a un objetivo determinado (regionalizacién, reforma
sanitaria) y que tenian en si mismas un nuevo marco organico:
las regiones, el servicio sanitario nacional.

La experiencia realizada hasta ahora sugiere la adopcion de
lineas de accion maéas complejas. Lo primero de todo es necesa-
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rio recordar que la exigencia de instituir entes publicos nace
de la dificul‘tad de desarrollar tales funciones dentro del ambito
de la administracion estatal. Se trata, por lo tanto, en primer
lugar, de suprimir parcialmente la necesidad de recurrir al ente
publico, lo que permitiria a la propia administraciéon estatal
obrar de modo mas eficiente, aligerando reglas administrativas y
financieras demasiado rigidas e instituyendo centros de decisién
y responsabilidad dotados de autonomia financiera y de gestién.
Parece oportuno adoptar procedimientos de verificacién y control
mas ajustados siempre que se pretenda proceder a la creacion
de nuevos entes publicos. '

En orden a los entes publicos existentes, es necesario tomar
conciencia de las importantes diferencias que se registran entre
cada uno de los entes y los demas, y revisar la ley 1975, nume-
ro 70, que hoy deja ver todos sus vicios de origen al introducir
regimenes diferenciados.

Existen, en efecto, entes que son érganos estatales con per-
sonalidad juridica propia: se trata de oficinas estatales, que des-
arrollan funciones que son estatales o complementarias de las
estatales, con personal y con bienes estatales, pero a los cuales,
por razones de tipo practico, se les reconocce su personalidad
juridica. Basta, en este caso, realizar un estudio de los motivos
que impulsaron a su constitucién y, a continuacién, adoptar foér-
mulas mas sinceras.

Los entes de estudio o de investigacién constituyen otro grupo
que, por la aplicacién de la ley 1975, niimero 70, y también por el
acuerdo relativo al personal de la esfera paraestatal, se ha visto
perturbado de modo irracional, con resultados que ya se estan
pagando.

Tenemos, finalmente, en la ley 70, algunos entes que son,
simplemente, asociaciones de particulares a las que las leyes del
Estado, en algunos casos limitados, confian determinadas misio-
nes publicas. Cémo es posible que una Republica cuyos partidos
politicos afirman y proclaman a los cuatro vientos su caracter
pluralista pueda calificar de publicos a los entes representantes
de intereses de grupo, es un misterio que hasta ahora nadie ha
conseguido explicarse salvo mediante una confusién de términos
que expresan ideas superadas.
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Por lo que se refiere a este tipo de entes, se estudia una solu-
cién 'distinta, que, por incluir también un aspecto distinto, pasa-
mos a exponer por separado.

5.10 Los ENTES DE INTERES NACIONAL

En los ordenamientos del tipo angloamericano, como es sabi-
do, se admite que asociaciones reconocidas, constituidas para la
tutela de aquellos intereses que ahora ya, entre nosotros, acos-
tumbramos a llamar difusos (no vale la pena detenerse aqui a
discutir e] rigor del término) puedan tutelar los mismos intereses,
incluso también en juicio. Entre nosotros, después de determina-
das vicisitudes bastante conocidas, la jurisprudencia niega la al-
tima de las posibilidades apuntadas. En Francia sucedi6 lo mismo
v la ley intervino para establecer que las asociaciones privadas
reconocidas mediante acto expreso del Gobierno como de interés
nacional, precisamente por tener fines de tutela de intereses
colectivos y difusos, podrian comparecer en juicio en defensa de
estos intereses.

La acciéon de estas asociaciones consiste en un bastante 1util
refuerzo de la accién de los poderes publicos, del Estado en par-
ticular, para la tutela de los intereses colectivos y difusos, como
los que se refieren al paisaje, al medio ambiente, a las zonas
verdes, pero también por lo que respecta al control de los pre-
cios, a la lucha contra la sofisticacién alimentaria, contra la vio-
lacidén de las normas higiénicas de productos de consumo y otros
temas similares.

Podria ser oportuna la promulgacién de una ley sobre las
asociaciones de interés nacional, en calidad de instrumento de
activacién democratica en favor del respeto de las leyes. Una
vez reconocida la nueva figura, podrian ser transferidas a la
misma muchas de las asociaciones hoy cualificadas como entes
publicos.

Precisamente por ello, con respecto a los entes de interés na-
cional, el Estado debera atribuirse —o conservar— algunos po-
deres de control, ante todo los referentes al presupuesto (para
evitar que sean utilizados como centros econémicos de intereses),
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después, también, sobre la actividad que se encomiende (me-
diante acuerdo, segun el modelo inglés) a las propias asociacio-
nes, como el mantenimiento de los registros, el desarrollo de
manifestaciones culturales o temas semejantes.

La revisién de la ley niumero 70 y la introduccion de la nueva
figura permitirian una «limpieza» del sector entes, y eliminaria
algunas estridentes incongruencias actuales, la principal de las
cuales consiste en considerar publico lo que es solamente colec-
tivo, y viceversa.

5.11 ASPECTOS ORGANICOS DE LOS ELEMENTOS DE LA JUSTICIA
ADMINISTRATIVA

No podemos terminar sin referirnos también a la justicia ad-
ministrativa, no precisamente por sus contenidos jurisdicciona-
les —que, sin embargo, exigirian ya nuevos y radicales plantea-
mientos—, sino por sus contenidos administrativos. La introduc-
cién de los Tribunales administrativos regionales ha producido,
de hecho, un resultado en cierto modo espontéaneo: han asumido
un papel decisorio en las cuestiones dificiles, en lugar de las
administraciones, en el sentido de que la oficina administrativa
solicita, de modo abierto o de modo encubierto, que el Tribunal
se pronuncie sobre un problema que le preocupa, y después
acepta el resultado.

Ahora bien, de las estadisticas relativas al afio 1978 sobre la
actividad de los Tribunales administrativos regionales se desta-
can los siguientes datos: al 31 de diciembre de 1978 —en sélo
cinco anos— se habia producido un retraso en la tramitacién de
expedientes que ascendia a la cifra de 105.121 unidades (segun
datos recientes, la cifra ha aumentado ya a 120.000); a lo largo
del aflo habian sido presentados 35.956 nuevos recursos; los Tri-
bunales administrativos regionales habian pronunciado; a lo lar-
go de 1978, 13.665 sentencias constitutivas y declarativas, ademas
de 1.607 autos; de las 13.665 sentencias constitutivas y declarati-
vas, 4.445 se referian a renuncias y prescripciones. De las 9.200
decisiones restantes, 2.110 fueron apeladas ante el Consejo de
Estado, es decir, algo menos de la cuarta parte.
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La carga de recursos entre los Tribunales administrativos re-
gionales tiene una enorme variabilidad: como de 1 a 97.

De estos datos se deduce qhe, rebus sic stantibus, en pocos
aflos quedara paralizada la justicia administrativa de primer
grado. Y, si es necesario proveer rapidamente acerca de las peti-
ciones de los magistrados, también, por otro lado, es urgente,
satisfacer la funcionalidad de los tribunales, y no sélo la del
Consejo de Estado.

Para ello seria necesario triplicar la productividad global de
los Tribunales administrativos regionales, es decir, pasar de las
casi 13.000 sentencias definitivas anuales a 39.000 (teniendo en
cuenta la necesidad de amortizar también parte del atraso exis-
tente).

Para alcanzar tal objetivo podria pensarse, entre otras cosas,
en una norma que atribuyera al Consejo de la Presidencia las
facultades siguientes: a) Fijar una carga minima de producti-
vidad para cada uno de los magistrados, incluso en correlacién
con la entidad de la presentacién anual de nuevos recursos;
b) Disponer que los magistrados adscritos a los Tribunales ad-
ministrativos que reciban anualmente una presentacién de re-
cursos inferior a la totalidad de la carga minima de aquéllos,
sean asignados también a otros Tribunales regionales adminis-
trativos o a otras secciones de los mismos, de modo que puedan
alcanzar, a lo largo del afio, la prefijada carga minima.

Este sistema, por otra parte, estaria en armonia con los ar-
ticulos 3 y 36 de la Constitucién, en base a los cuales, a igualdad
de una retribucion, debe ser cumplida una igual cantidad del
mismo trabajo. Por otra parte, y dado que existen cincuenta va-
cantes en la organizacién de los magistrados administrativos re-
gionales, seria necesario, mediante normas especiales, hacer mas
atractiva la carrera, a fin de cubrir, dentro de un afo, esas va-
cantes.

Analogos problemas —por ahora en forma més atenuada—
tenemos en relacion con el Consejo de Estado. Si el porcentaje
de las apelaciones de las sentencias definitivas de los Tribunales
regionales administrativos se acerca al 23 por 100, al triplicar
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la, productividad de éstos tendriamos un aumento del numero
de apelaciones, que probablemente pasaria a cifrarse en seis o
siete mil al afio. Es decir, tendriamos nuevamente aquella situa-
cién explosiva, que fue, en 1970, uno de los imperativos de la
institucién de los Tribunales administrativos regionales.

El Consejo de Estado dicta, en las tres secciones jurisdiccio-
nales, cerca de 3.000 decisiones definitivas al afio, y al 31 de di-
ciembre de 1978 tenia 3.710 causas pendientes, ademéas de un
notable retraso de recursos precedentes. Seria necesario, por tan-
to, adoptar aqui medidas semejantes a las de los Tribunales re-
gionales administrativos y no, por el contrario, aumentar el na-
mero de los presidentes de seccipn.

5.12 PROPUESTAS Y PROGRAMA .

En conclusion, por lo que se refiere a este apartado, tenemos
puntos para los cuales la determinacién de directrices que se
pide sea sustanciada en la aprobacién de las ideas de recons-
truccidon expuestas, y otros para los cuales, por el contrario, es
precisa una eleccién, que es precisamente lo que se solicita del
Parlamento.

El primer grupo estd constituido por los siguientes temas:
1) Hacienda del Estado; en caso de aprobacién, se puede proce-
der a un estudio para programar proyectos de ley sobre analis-
tas del gasto, la reforma de las contadurias, los procedimientos
contractuales, la contabilidad publica, las administraciones de
misién; 2) Asignacion al Tribunal de Cuentas del control de efi-
ciencia, con reduccién del control preventivo de legitimidad; se
trataria solamente de reemprender un esquema que ya Se en-
contraba a punto; 3) Investigaciéon econdmico-financiera sobre
las entidades auténomas; 4) Entes publicos y de interés publico:
se necesitarian algunos meses para seleccionar el material; 5} Pro-
visiones urgentes respecto de la justicia administrativa, tema
en el que hay que advertir, sin embargo, que el Gobierno pre-
senta un proyecto de ley para adaptar las normas procesales del
juicio ante los Tribunales administrativos regionales a las nor-
mas sobre el estatuto de los trabajddores y un proyecto de ley
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para la representacién respecto al procedimiento ante la juris-
diccién administrativa.

El segundo grupo engloba los temas esenciales de la férmula
organica de los aparatos centrales del Estado. En espera de las
decisiones, el Gobierno se abstiene de proponer cambios o inte-
graciones de estructuras de los Ministerios, salvo casos de par-
ticular urgencia como, por ejemplo; ha sucedido con los concer-
nientes a las Administraciones de Finanzas, de Justicia, y otros
de menor entidad.

Conclusion

Para terminar, las normas de las propuestas de directrices y
programaticas requeririan que se indicara también la prioridad
de los objetivos. El caracter del Informe no lo permite, ya que
su finalidad consiste exclusivamente en presentar al Parlamento
materiales para una deliberacién y para la indicacién de direc-
trices.

Lo que podemos hacer es sefialar algunas prioridades. Como
queda dicho, ya han sido activados los instrumentos adminis-
trativos para el estudio de los aparatos administrativos estata-
les, para, la metodologia de ese estudio y de los indices de efi-
ciencia, para el estudio de la reestructuracién institucional de
las administraciones estatales. Por lo que respecta a la parte
que requiere instrumentos legislativos, insistimos en la aproba-
cién de la ley marco de la funcién publica, a fin de ofrecer al
Estado instrumentos adecuados para la negociacion de los nue-
vos acuerdos para los funcionarios estatales, regionales y de los
entes locales.

La grave situacion econémica que se perfila. para 1980 acon-
sejaria dar preferencia a los siguientes actos normativos: la ley
sobre entes de interés nacional —una vez que el Parlamento
considere util la institucién—, por cuanto abriria el camino a
instrumentos de participacién popular en el control de la in-
flaciéon; una o mas leyes dedicadas al reordenamiento del Mi-
nisterio de Hacienda, en particular por lo que atafie a las fi-
nanzas y al Tesoro: se trata, de hecho, de Ministerios que cons-
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tituyen un grupo en si mismos, y hay que reestructurarlos lo
mas rapidamente que sea posible si queremos conseguir los ob-
jetivos, ya fijados por el Parlamento, de la eficiencia de la ins-
peccién tributaria y de la eficiencia del gasto publico. Podra su-
ceder, solamente como hipétesis, que si la determinacién de
directrices a la que llegara el Parlamento debiera configurar de
otro modo los Ministerios econémicos, se procederé a los ajustes
necesarios; lo que importa es que los 6rganos y las oficinas ges-
toras de las funciones sean reorganizadas lo mas rapidamente
posible.

Unida a este reordenamiento se encuentra la reestructura-
cién del Tribunal de Cuentas en tanto en cuanto el Parlamento
delibere acerca de las modificaciones relativas a las atribucio-
nes que hayan de concedérsele en calidad de o6rgano de control
de la eficiencia de la Administracién del Estado. Esta reestruc-
turacién podria, por tanto, ser sefialada como tercera prioridad.

Se habra observado que el presente Informe limita la propia
atencién solamente a algunos problemas, los de mayor impor-
tancia, de las administraciones del Estado, y los estudia todos
desde el punto de vista de la organizacion, entendida como es-
tructura, personal y técnicas de la administracién conjuntamente.

Han quedado fuera algunos problemas, aunque también re-
lativos a las organizaciones, que en un orden tanto légico como
cronolégico siguen a los mas importantes, aunque también entre
ellos hay algunos que tienen importancia de tipo general, como,
por ejemplo, la eliminaciéon de la dispersién de las administra-
ciones centrales y periféricas, la simplificacion del numero de
canales de mando (hoy, en algunas administraciones, casi al li-
mite de lo impracticable).

También han quedado fuera todos los problemas relativos a
la ‘actividad exterior de las administraciones, los cuales no pue-
den encontrar solucién si no es en las normas que regulan cada
una de las actividades; ciertamente, hoy las soluciones nego-
ciadas tienden a sustituir a las soluciones autoritarias, los pro-
cedimientos por convenio a los procedimientos administrativos;
el diferente tipo de relaciéon entre administraciones y ciudada-
nos encuentra escaso reflejo en las leyes, algunas de las cuales
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se encuentran ya demasiado anticuadas y, a menudo, no son
demasiado respetucosas de la garantia de la libertad del ciuda-
dano, la primera de las cuales es la de ser informado acerca de
la actuacién de los poderes publicos.

Esto, para decir que revisiones de técnicas, reordenamientos,
reestructuraciones, reformas de las administraciones publicas,
no bastaran por si solas; sera necesario que vayan acompahadas
de la modernizacién de las leyes reguladoras de la accién ad-
ministrativa: son dos las condiciones para traer la paz entre las
administraciones publicas y los ciudadanos. La paz, no la con-
fianza, porque ésta no depende de las leyes, y no llegard hasta
que sea borrada, mediante una brillante labor diaria humana,
la actual imagen del Estado: para el ciudadano, no es un amigo
seguro y competente, sino una criatura ambigua, irrazonable,
lejana, cada contacto con el cual hace repetir: «Je ne sais de
tout temps quelle injuste puissance, laisse le crime en paix et
pursuit l'innocence.»

La situacion es, si, gravisima, pero no irreversible,

Se confia en que la prudencia del Parlamento pueda dar el
impulso necesario para comenzar a remontarse.
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