DA-1983, nim. 198. VICENTE MARIA GONZALEZ-HABA GUISADO. Hacia una nueva Administracion

HACIA UNA NUEVA ADMINISTRACION

Por VICENTE MARIA GONZALEZ-HABA GUISADO

La reciente publicacidn del libro del profesor Sebastidn Martin-Re-
tortillo Baquer (1), sobre la reforma de la Administracién piblica en
Espaiia, vuelve a traer al primer plano de la actualidad este viejo y
eterno tema que, desde siempre y por motivaciones diversas, ocupa y
preocupa a politicos, administrativistas y tedricos de la ciencia
administrativa.

Con la llegada del Gobierno socialista, uno de los temas mas
aireados al menos en los primeros dias de su actuacion fue precisamen-
te el de la reforma administrativa. La publicacién del Real Decreto-ley
22/1982, de 7 de diciembre, sobre medidas urgentes de reforma admi-
nistrativa, parecidé abrir una nueva etapa de actualizacién de estos

(1) SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO Y BAQUER: «El reto de una Administracién racionalizadan,
Cuadernos Civitas, Madrid, 1983, 95 pp.
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problemas; si bien después el paso del tiempo ha ido amortiguando los
impetus iniciales y poco a poco parece haberse ido desdibujando el
interés de los primeros momentos.

Dentro de la anunciada y repetida voluntad del PSOE de transfor-
mar la Administracion publica de nuestro pais, como uno de los
presupuestos indispensables para llevar adelante su tarea de gobierno,
en este marco determinado por las preferencias del partido vencedor de
las ultimas elecciones hacia las cuestiones funcionariales y administra-
tivas, podemos situar la aportacion del catedratico Martin-Retortillo,
por lo demds participe en los Gobiernos de la UCD en las areas de la
Administracion y de la Funci6n publica.

.

Aproximacion al tema

Para el autor, su pequefio libro no tiene elevadas pretensiones
teéricas sino que mas bien aspira a enfrentarse con una-realidad
concreta, que estad ahi, como es la Administracién publica espafiola.
Es, pues, un intento, un deseo de acercarse a ella «con espiritu critico
y propésito reformador, valorando en todo momento el alcance emi-
nentemente politico que tiene el teman.

No se trata, por lo demds, de abanderar de nuevo la tantas veces
proclamada «reforma administrativa» que Martin-Retortillo rechaza
porque, a su juicio, desde la vertiente tecnocratica que desde siempre la
ha caracterizado ha servido mas para eludir los problemas que para
resolverlos. En este sentido, sus afirmaciones son muy claras y contun-
dentes: «La valoracion de las “reformas administrativas®, de rodos los
paises, y de todos los tiempos, ha sido siempre negativa y decepcionan-
te.» Las soluciones de corte tecnocrdtico y las propuestas elaboradas
sin contacto con la realidad social siempre han fracasado, ya que les ha
faltado un elemento al que el autor atribuye una gran importancia: la
voluntad politica.

Este es, pues, el presupuesto indispensable para ponerse a reformar
nuestra Administracion haciéndolo a través de unas actuaciones
aproximativas que inicien una tarea que no es de resultados inmedia-
tos, sino que va a requerir «mas de un decenio de esfuerzos ininterrum-
pidos y permanentes». Lo que se quiere, lo que se persigue es inaugurar
«un proceso para el cambio de la Administracién espafiola» sabiendo
muy bien qué es lo que se busca-y sabiendo que la meta sélo se
alcanzara con dosis excepcionales de constancia por parte de todos. -
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Por otro lado, es preciso sortear otro riesgo importante como es el
de moverse por terrenos utdpicos y desde posiciones idealizadoras. La
Administracién es como es y la burocracia es como es; por tanto, hay
que conocerlas en sus verdaderas dimensiones, con sus defectos, con

. sus quiebras, con sus «limitaciones inherentes» que dice el propio
autor. En todo caso, el que la Administracién y los funcionarios
cuenten con este tipo de limitaciones, que van unidas a su manera de
ser y de actuar, no quiere decir que debamos adoptar una postura de
resignacion fatalista ante los hechos. Martin-Retortillo lo matiza con
acierto: una cosa son este tipo de deficiencias que siempre existiran; y
«otra muy diferente es que (la Administracién) funcione tan mal como

- entre nosotros ocurre».

Panorama actual

A la hora de contemplar el panorama en que se desenvuelve
nuestra Administracién, el autor hace tres precisiones, a mi juicio muy
atinadas y que ayudarn a centrar la cuestién. Es un hecho, en primer
lugar, que «la Administracidon publica espafiola no funciona o funciona
muy deficientemente», observacién que suscribirian la generalidad de
los ciudadanos de este pais. En segundo lugar, sucede que, en los
ultimos afios, por las razones que sean, el proceso de deterioro se ha
ido acentuando hasta llegar a extremos ya insostenibles. Y, en tercer
lugar, es ilusorio pedir que la Administraciéon funcione correctamente
si el medio social en que esta inserta y las instituciones tanto publicas
como privadas no alcanzan los niveles adecuados de eficacia, honesti-
dad y rendimiento. «Si la mediocridad y el tono gris predominan a sus
distintos niveles en la vida social, no puede pedirse algo diferente a la
Administracion», dice Martin-Retortillo recordando las ideas expues-
tas hace afios, entre otros, por Alejandro Nieto al estudiar las relacio-
nes Sociedad-Administracion.

El funcionamiento de nuestra Administracion es insatisfactorio y
tal vez el ideal mas asequible para todos fuera conseguir «que no
funcione tan mal» como ahora lo hace. Los sintomas son bien claros y
el autor hace una relacidn detallada de los que valora como mas
significativos: esquemas  organizativos desfasados e inoperantes; baja
moral del funcionario «con un “desenganche” psicolégico casi absoluto
respecto a la tarea a cumplir»; lentitud en las tramitaciones; normativa
reglamentaria de dificil lectura y comprension; reducido protagonismo
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politico del Consejo de Ministros que no dirige ni coordina; confusién
entre los niveles administrativo y politico, etc.

Lo grave del problema es que sus repercusiones desbordan el
marco puramente administrativo o burocratico para incidir sobre el
sistema politico, al que la situacién de la Administracién erosiona en
su pretigio ¢ imagen ante los ciudadanos. Ello «es tan incuestionable,
que obliga a asumir con todas sus consecuencias el tema del funciona-
miento de nuestra Administraciony.

Dentro del proceso de cambio politico iniciado en Espafia en los
ultimos afios, resulta que la Administracion «constituye hasta el presen-
te una pieza todavia intocada» precisamente porque no ha habido una
intencionalidad clara de enfrentarse a su remodelacion para adaptarla
al cambio politico operado. No se ha querido asumir el riesgo de poner
en marcha una reforma de la Administracién porque es mas cémodo
atenerse a las leyes de la inercia, porque este tipo de actuaciones
produce un evidente desgaste politico, porque se ha preferido dejar
correr libremente los acontecimientos sin decidirse a encauzarlos con
sentido de anticipacion. El ejemplo de las Comunidades Auténomas es
bien aleccionador y la mejor muestra de lo que se puede hacer sin tener
las ideas claras y dejandose arrastrar por los acontecimientos.

Estas palabras del autor reflejan a la perfeccion el estado de cosas
en que hoy nos encontramos: «Ha sido, pues, indiscriminadamente y
por via de arrastre como el cambio politico ha incidido institucional-
mente en nuestra Administracién.» Lo légico hubiera sido adoptar la
actitud contraria de reflexién y de replanteamiento consciente y sereno
del tema, a fin de que nuestra Administracion se hubiera ido plegando
lenta pero firmemente a las exigencias constitucionales del nuevo Esta-
do social de Derecho que se postula en el articulo 1.° de la Constitu-
cion. Sin embargo, en este pais a sus dirigentes les ha faltado un
auténtico sentido del Estado y no han tenido una visién real de la
Sociedad para entender sus problemas y atender mas solicitamente sus
demandas.

En otros paises, el Estado y la Administracion son instancias
fuertes con poderes suficientes para influir sobre el medio en el que se
inscriben. A nosotros, por el contrario, nos ha correspondido, en
contra de lo que se pudiera pensar, tener «un Estado débily, siendo asi
que en las sociedades democraticas se necesita contar con un Estado
potente y bien organizado. Mientras en otros paises europeos la Admi-
nistraciéon emergia autébnomamente y se liberaba de las presiones parti-
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.distas y de las conmociones politicas, en Espafia nuestra Administra-
cién ha estado «sometida siempre a los detentadores del poder politico
de turno, colonizada sectorialmente por intereses sociales y econdmicos
y apenas mentalizada en la idea del servicio objetivo a la comunidad
nacional».

Martin-Retortillo vuelve a insistir en la idea de que la consolidaciéon
del sistema politico democratico y pluralista pasa por una puesta al dia
del aparato administrativo, en la direccién marcada por la Constitu-
cion. Por ello, habla de la necesidad de llegar a «una gran concertacion
nacional» entre todos los sectores nacionales que sienten inquietud por
el tema «y defienden una determinada configuracion de la Administra-
ciéon publicar. Y pide que se cree, en la clase politica, un mayor grado
de concienciacion hacia el mismo, a fin de evitar «un proceso degene-
rativo imparable que conduzca a una “criollizacién” de nuestros esque-
mas politico-administrativos y los haga ya irrecuperabless. Dada la
urgencia del problema, se impone un compromiso efectivo para poner-
se a trabajar; de tal modo que si no existe voluntad y decision suficien-
tes vale mas no hacer nada, ya que «siempre serd mayor el coste de una
empresa fracasada que la indiferencia ante una determinada situacién».

Al terminar esta parte de la exposicion, dos ideas conviene retener.
La Administracion sélo podra ser transformada, si el cambio arranca
desde ella misma y si se cuenta con sus hombres y sus funcionarios,
Operar sobre su estructura y funcionamiento, exclusivamente desde el
exterior como muchas veces se ha intentado hacer, es dar los primeros
pasos hacia el fracaso y seguir un camino que siempre se ha presentado
como equivocado. Y, en segundo lugar, en las paginas siguientes no se
hace una consideracidén a fondo, de caracter global, sino mas bien se
perfila el disefio de «una serie de aproximaciones sucesivas que pueden
conducir, en su caso, a unas lineas de actuacion inmediata»; quedando
orilladas, pues, los grandes tratamientos y las grandes estrategias que
reclaman mds tiempo y mejor preparacion. En definitiva, es todo un
cambio de mentalidad en autoridades y funcionarios lo que se impone
llevar a cabo, pero este dificil empefio es a mas largo plazo porque
afecta a las esencias mismas de la Administracién; de ahi que, ahora,
de momento debamos conformarnos con soluciones mas viables y con
medidas menos ambiciosas.

o
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Programa de actuaciones

A la hora de formular un repertorio de actuaciones, con las que
hacer frente al reto de crear, en este pais, una Administracion renovada
y democratica, no hay que apelar a inventos extrafios ni a propuestas
espectaculares. Basta asomarse a lo que se hace més alla de los Pirineos
y, también, conocer y valorar algunas experiencias favorables que se
han dado entre nosotros, para abrir un camino que, ciertamente, es
dificil, pero que, como se ha indicado anteriormente, hay que andar
con premura antes de que sea demasiado tarde.

Por supuesto, y en ello coincido con el autor, la via Unica de
mandar leyes v normas al Boletin Oficial del Estado no es valida ni
resuelve nada. Aqui creemos demasiado en la virtud milagrosa de la
ley, siendo asi que ésta se convierte en un instrumento inservible y
desprestigiado cuando no responde a una conciencia social que esté
dispuesta a apoyarla. Nuestros volimenes Aranzadi estan repletos de
disposiciones de todo género, que se han quedado sin cumplir y que no
han contribuido a mejorar aquellos aspectos de la convivencia social
sobre los que estaban, en principio, llamadas a incidir. Y, en el ambito
concreto de la reforma de la Administracion, los ejemplos de esta
naturaleza se cuentan por decenas, por centenares y hasta, si se quiere,
por millares.

1. La opcion politica del Gobierno

Como ya se ha dicho anteriormente, la voluntad politica de hacer
reformas y modificaciones en la Administracidén es una premisa incues-
tionable, Si el Gobierno no se compromete seriamente a respaldarlas,
si no mantiene una actitud permanente de vigilancia y control, si no
esta dispuesto a superar las presiones de los sectores mas reaccionarios
de la sociedad, poco o nada se podra hacer.

A juicio de Martin-Retortillo, la Sociedad espafiola esta en buena
disposicién para asumir los riesgos € incertidumbres de la reforma.
También el funcionario desea que su situaciéon mejore y que se le
ilusione en su trabajo de cada dia. Quiere decirse, pues, que €l ambien-
te es favorable y que, en la mayoria de los sectores sociales, se detecta
espiritu de colaboracidn. Lo que, sin embargo, se ha echado siempre en
falta entre nosotros es una voluntad enérgica y resuelta por parte del
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Gobierno para comprometerse responsablemente en la empresa de
regenerar toda la Administracion publica.

El impulso ha de venir, por tanto, de la ctispide del Poder Ejecuti-
vo, es decir, del Gobierno. No es suficiente que sean las Comisiones
Delegadas del Gobierno, la Comision de Subsecretarios o la misma
Presidencia del Gobierno como tal Ministerio, quienes actiien como
instancia directiva. El centro motor ha de identificarse con el Gobierno
en vinculacion estrecha con los diferentes Ministerios a fin de superar

~ dos obstaculos posibles: el de la accién individualizada e inconexa de
cada Departamento reacio tal vez ademds a que se opere sobre su
estructura orgéanica, su dindmica funcional o su modo de comporta-
miento cara a los administrados, y el de la infravaloracion por los
temas menudos y cotidianos, que son los que realmente interesan al
hombre de la calle, para entregarse a disquisiciones tedricas de mas
altos vuelos que muchas veces finalizan en la mas absoluta inaccion.

2. Desconcentracion de funciones.

Para el autor, un Gobierno onmipresente es siempre un Gobierno
impotente. Efectivamente, nuestra Administracién parece montada pa-
ra que los altos cargos de los Ministerios quieran conocer de todo y
decidir sobre todo lo que ocurre dentro de los mismos. Hay como un
afan incontrolado de asumir poder de decisién y de atraer cuantas mas
competencias y atribuciones mejor. Por eso, nuestros altos cargos dan
siempre la impresion de estar superocupados, de tener sobre su mesa
multitud de expedientes, de querer estar presentes en numerosos orga-
nismos y comisiones.

Este panorama es contrario a una racional organizacién adminis-
trativa, porque frena la decision rapida de los asuntos, reduce la
responsabilidad de los subordinados, acumula 6rganos y mas drganos
en las instancias mas elevadas de cada Departamento. «Frente a la
tendencia a concentrar, resulta obligado descartar competencias y remi-
tir responsablemente parte de su ejercicio a instancias jerarquicas infe-
riores, objetivizadas y plenamente profesionalizadas», escribe, con ra-
z6n, Martin-Retortillo que afiade que es preciso «rectificar comporta-
mientos» «y ello con toda radicalidad».

Cuanto se acaba de exponer se relaciona con un tema del que se ha
hablado siempre mucho y del que se ha obtenido bien poco: la descon-
centracion de funciones. A nivel teérico, la cosa estd muy clara, lo que
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sucede es que, luego a la hora de la practica, apenas se dan pasos hacia
adelante. Como aportaciones, cabe recordar estas dos como las mds
factibles e inmediatas:

— Replantearse todo el actual sistema de delegaciones de firmas y
atribuciones.

— Adoptar una politica consecuente, «enérgica» la califica el libro,
de desconcentraciéon de funciones de los drganos centrales de la
Administracion del Estado.

Ambas actuaciones, para evitar diferencias de criterios entre unos
Ministerios y otros, habrian de ser coordinadas y dirigidas a nivel de
toda la Administracion, en un intento de impedir aplicaciones divergen-
tes o interpretaciones contradictorias.

3. Desconcentracion territorial

La politica descentralizadora adquiere un especial relieve cuando se
proyecta sobre la relacién Organos centrales-Organos periféricos, ya
que, entonces, entran en juego factores de indole politica que es preciso
sopesar muy adecuadamente.

La implantacidn de las Comunidades Auténomas, como nivel inter-
medio entre el Estado y la demarcacion provincial, repercute necesaria-
mente sobre el viejo esquema Estado-provincia en cuanto que «la
existencia de las Comunidades Auténomas obliga a que las competen-
cias del Estado —en el Ambito concreto en el que, realizadas las
transferencias, queden definidas— se articulen de forma que realmente
se ejerzan «sobre el terrenoy; y, ciertamente, «no se ejercen de verdad si
los d6rganos periféricos de la Administracién del Estado carecen de
facultades decisorias».

Martin-Retortillo, en este conjunto de ideas a tener en cuenta,
apuesta claramente por la provincia; y asi habla de la «revitalizacién de
las provincias», afiadiendo, para defender su punto de vista, que esta
via desconcentradora generard efectos politicamente estabilizadores.

Cuanto se acaba de decir, ha de relacionarse con un aspecto que
hoy goza de gran actualidad, como es ¢l del futuro de la Administra-
cion periférica del Estado cuya revision se inicié, como es sabido, por
el Decreto de 24 de julio de 1981 que, a su vez, plasmé en preceptos
legales las sugerencias hechas por el famoso Informe de la Comisién de
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Expertos sobre Autonomias, de mayo de 1981 (2). Proceso de revisién
que se inici6 en la fecha indicada, pero que parece va a ser continuado
en el sentido de reducir los 6rganos periféricos estatales subsistiendo
tan sélo, en torno a la figura de los gobernadores civiles, aquellos que
tengan verdadera razén de ser una vez culminada la fase de transferen-
cias a las Comunidades Auténomas.

Da la impresion de que al autor del libro se le escapa este porvenir
incierto que aguarda a nuestra Administracion periférica, no insistien-
do aqui suficientemente en la posibilidad cada vez mas real de que *
quede reducida a la minima expresién. Por el contrario, su enfoque es
mas correcto cuando sefiala que «puede ser —y debe ser— realmente
muy poco lo que en el orden de las resoluciones concretas conserven
los érganos centrales de la Administracion del Estado», siguiendo el
ejemplo de otros paises.

Con este plant amiento de desconcentrar funciones, en contra de lo
que a veces se dice, no siempre se carga de mas trabajo a las unidades
beneficiadas con las medidas desconcentradoras ya que dichas unida-
des realizan los expedientes casi en su totalidad, hasta la fase de la
decisién. Y precisamente ésta es la que se trata de transferirles con'lo
que no sélo se completa su circulo de atribuciones sino que, ademas y
sobre todo, se les otorga «el obligado y necesario poder polmco del que
deben estar investidos» los drganos periféricos.

En cuanto a la Funcién publica, el aspecto que nos ocupa ayuda a
recordar que aquélla tiene un elevado indice de centralizacion que
conduce a que ¢l funcionario de nuestras provincias esté peor tratado
econémicamente y tenga ante si menores expectativas de promocion
que el que trabaja en los servicios centrales. «Una situacion —dice el
autor— que al menos puede calificarse de alucinante» y que, en el
futuro, habra de reconsiderarse en profundidad para acabar con esta
clase de discriminaciones.

En los parrafos finales de este apartado, sobre la desconcentracién
territorial, el libro se centra mejor y aporta ideas mas actualizadas
sobre el porvenir de nuestra Administracién periférica que «habra de
verse afectada por el proceso de constitucion y desarrollo de las Comu-
nidades Autonomasy». Para el autor «la proliferacion actual de delega-
ciones ministeriales resulta anacrénica e inoperante», por lo que se
debe tender hacia la creacién de un Gobierno provincial en el que se

(2) Informe de la Comision de Expertos sobre Autonomias. Centro de Estudios Constituciona-
les. Servicio Central de Publicaciones de la Presidencia del Gobierno, Madrid, 1981, 104 paginas.
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inserten las Delegaciones provinciales que, debidamente transformadas
y actualizadas, han de pasar a ser unidades receptoras de la desconcen-
tracion administrativa que se lleve a efecto.

4. La reconversion de la Administracion del Estado

El impacto de las Comunidades Auténomas sobre el armazén de la
Administracion del Estado es un fenémeno cuyas consecuencias van a
ser decisivas en los afios venideros; por tanto, no se trata de dejarse
sorprender por los acontecimientos sino de adelantarse a los mismos
para ordenarlos con racionalidad. En dos sentidos, el impacto va a
dejar sentir sus efectos: en las modificaciones estructurales que habra
que introducir, y en la alteracidon que se ocasionara en el reparto de las
competencias. '

La Administracién del Estado, si quiere estar a la altura de las
circunstancias, habra de superar el actual recelo, y a veces la declarada
hostilidad, en relacién con las cuestiones autondmicas y regionales. En
campos como ¢l de la transferencia de funcionarios, se han cometido
errores graves y se ha actuado sin el imprescindible rigor. Las conse-
cuencias a la vista de todos estdn: contratacién de personal por las
Comunidades Autohomas, duplicidad de funcionarios, reclutamiento
por aquéllas de personal propio utilizando sistemas inadecuados, pre-
dominio de criterios politicos sobre méritos profesionales, etc. Y, como
muy bien apostilla el autor, lo que ha pasado con los medios persona-
les también ha sucedido con los medios materiales. .

Pero la Administracion no sélo debera vencer su desconfianza, sino
que, y ello es mas importante todavia, habrd de entregarse a «una
auténtica reconversion de los modos de actuar». Y ello porque abando-
nara, por imperativo de las transferencias, funciones hasta ahora reali-
zadas sin ningun tipo de interferencia y porque encomendard a las
Comunidades Auténomas competencias que con anterioridad le perte-
necian sin discusion. La nueva concepcion del quehacer de la Adminis-
tracion del Estado se resume en el «abandono de la gestién» y, en
consecuencia, en la «nueva concrecién de su funcién en tareas de
direccion, coordinacién, planificacion, etc.» Esta vision diferente nece-
sariamente ha de tener su reflejo en la estructura, de tal modo que las
tradicionales unidades gestoras sufririn una creciente disminucién a la
par que las hasta ahora poco desarrolladas unidades de direccién,
planificacién, estudio y coordinacién experimentaran un auge en con-
sonancia con los cambios que ya estan teniendo lugar.
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5. Racionalizacion del quehacer administrativo

La Administracion publica, como otras tantas instituciones, arrastra un
conjunto de «técnicas institucionales» que no siempre son efectivas y
que son mantenidas por pura inercia; al tiempo que se ve presionada
por demandas inmediatas que impiden una consideracion responsable
y sosegada de los problemas.

Para vencer estas tentaciones de conservadurismo e inmediatez, se
impone adoptar algunos criterios y proponer algunas lineas de actua-
cién que Martin-Retortillo sintetiza en las siguientes:

5.1 Es imprescindible superar el grave riesgo de fijarnos solo en
lo préximo, en los coyuntural, en lo inmediato. También se requiere
rechazar la postura que nos conduce a enfrentarnos a los temas sdlo
cuando se han tornado conflictivos; asi como la de querer resolverlos
todos a la vez, sin establecer previamente un orden de prioridades.

También resulta facil comprobar entre nosotros «la obsesion por
dictar normas reglamentariasn. Los Ministerios se disputan afanosa-
mente ¢l liderazgo de enviar disposiciones al Boletin Oficial del FEstado,
ya que «parece que se mueve mas, que lo hace mejor, el Ministerio que
consigue “sacar més reglamentos™». Sin embargo, a juicio del autor, asi
«ni se administra ni se gobiernan, porque todo se somete continuamen-
te a revisidn, no se calculan debidamente las consecuencias de las
normas que se dictan y se acaba perdiendo el respeto social a las mismas.

Este continuo tejer y destejer de la Administracién no es inocente;
al contrario, provoca en los ciudadanos, en los funcionarios, una
sensacién de provisionalidad, de interinidad, de inestabilidad que es
absolutamente perjudicial. Sobre todo, se aprecian estas negativas
secuelas en el ambito de lo estrictamente orgdnico, puesto que bien
sabemos todos que cada cambio de equipo ministerial entrafia una
reforma estructural del Departamento y una rectificacion del esquema
organizativo existente.

Y también es preciso valorar los efectos bomerang de este tipo de
actuaciones, que acaban desencadenando una serie de expectativas
que, luego, o no se cumplen o se cumplen insuficientemente, creando
«una situacion harto movediza, de permanente insatisfaccién e in-
seguridad».

5.2 Nuestra Constitucion ha prescindido de los planes econdmicos
de caracter general, pero ello no debe servir de justificacion para

D.A-12
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rechazar una oportuna planificacién de la actuacién politica y adminis-
trativa que evite planteamientos inconexos y que determine unos obje-
tivos a conseguir. En este sentido, dos son los puntos a tener en cuenta:

a) En cuanto a una necesaria coordinacién, la Comision de Sub-
secretarios desarrolla «un importante papel», si bien su funcién coordi-
nadora es actualmente a posteriori, por lo que es insuficiente.

Para remediar estas insuficiencias y limitaciones, el autor pide «una
accién de coordinacién operativa» en la Administracién del Estado
que, primero, actue con anterioridad y previamente; y segundo, que
vaya acompafiada del poder necesario para doblegar a los drganos
afectados. La coordinacion, sin poder para aplicarla, no sirve para
nada; y sucede muchas veces que precisamente «quien tiene que coor-
dinar tiene menos poder que aquellos que deban ser coordinados» y
entonces nada positivo se puede lograr.

Una buena coordinacion obligaria a estudiar los siguientes tipos de
acciones:

— Incitacién al realismo y a la veracidad, de tal modo que se dé
una elemental coordinacién entre la realidad y la norma, entre
los hechos y el derecho.

— Interpretacion coordinada del sistema juridico por parte de los
distintos Ministerios, para evitar que un precepto se aplique, se
interprete o se utilice de manera distinta en cada uno de ellos.

— Confeccidn de un catalogo de todas las comisiones y organiza-
ciones de todo tipo que existen, con finalidades coordinadoras,
a efectos de evaluar su eficacia y cuestionarse su subsistencia en
el futuro.

— Planteamiento coordinado de acciones singulares, a través de
una actuacion presupuestaria global, no fragmentaria, que per-
mita contar simultdneamente con los medios econémicos, perso-
nales y materiales a la hora de poner en marcha una determina-
da actividad.

b) Al lado de la coordinacion, hay que colocar la planificacion de
la actuacion administrativa ya que la Administraciéon no puede ofrecer
al administrado la imagen permanente de que se comporta sin respon-
der a unas previsiones y sin apoyarse en criterios de objetividad y
racionalidad.
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En este sentido, seria bueno que los grandes asuntos de la Adminis-
tracién, en armonia con los principios y orientaciones politicas vigentes
en un momento determinado, fueran objeto de:

— Un analisis detallado, arrancando de los datos del pasado y de
las situaciones presentes.

— La investigacion de los principales problemas, asi como de las
alternativas posibles para solucionarlos.

— La formulacién de un programa, a diferentes niveles temporales,
para llevar adelante la accién politico-administrativa en cada
una de las areas estudiadas.

5.3 Por ultimo, los gestores de la accidn piblica deben proceder a
comprobar la utilidad de técnicas que «aparecen en la actualidad
totalmente desfasadas y no producen efecto alguno». Ahi esta el ejem-
plo en las numerosas férmulas para la localizacién industrial (polos,
poligonos industriales, grandes areas, zonas de preferente loca-
lizacidn, etc.), cuya eficacia es hoy mas que discutible precisamente por
el elevado grado de difusién que han alcanzado y que las hace poco
menos que inutiles o innecesarias.

6. El prestigio de la Funcion publica

En el panorama de reforma de la Administracién, ocupa un lugar
destacado la Funcidon piblica cuya situacién de crisis es evidente,
debido a la confluencia de factores diversos que inciden sobre ella.

Abordar la delicada cuestion del funcionariado debe hacerse desde
una doble perspectiva: hay, primero, que potenciar y mejorar su pres-
tigio, y, segundo, hay que ir hacia una verdadera programacion de sus
efectivos que contribuya a una distribucion adecuada y consecuente de
los mismos. Y, por encima de todo, hay que conseguir que «el funcio-
nariado recobre —o adquiera— la conciencia de su trabajo», porque
s6lo asi se podrd entrar en el tema de la moralizacién y actualizacién
de la Funcién publica.

El funcionario sufre hoy un cierto agravio histdrico o institucional.
Ha perdido ante los ciudadanos respeto y prestigio, y ya no goza de la
consideracion social de otros tiempos. A este fendomeno hay que unir el
importante hecho de que sus retribuciones se han ido reduciendo y se
han visto seriamente afectadas por los procesos inflacionistas de los
ultimos tiempos. Por ello, estamos ante «la insatisfaccion de la Funcion

DA-1983, nim. 198. VICENTE MARIA GONZALEZ-HABA GUISADO. Hacia una nueva Administracion



DA-1983, nim. 198. VICENTE MARIA GONZALEZ-HABA GUISADO. Hacia una nueva Administracion

Notas 180

publica» y «hay que valorarla en una sociedad de consumo como la
nuestra, en la que lo econdmico constituye un condicionamiento de
extrema importancia».

Frente a este panorama nada optimista, hay que sefialar que, en
Espafia, no hemos tenido nunca una politica de personal en el exacto
sentido de la expresion. Ha faltado una actuacidén coherente y cada
Ministerio se ha comportado libremente, sin someterse a unas consig-
nas elaboradas desde una instancia superior y \nica. Y, sin embargo,
para el autor esta politica de la Funcidn piblica es hoy «una auténtica
tarea nacional» que debe ser acometida con generosidad aun recono-
ciendo que la crisis econdmica la va a limitar seriamente.

Un aspecto de especial interés, ya citado, es el de las retribuciones
cuyo sistema debe ser abordado «con honestidad y sin complejos». No
es tanto un problema de cuantia en estos momentos de atasco econd-
mico, sino sobre todo de claridad. Y el Gobierno debe asumir la’
responsabilidad con decisién, porque ningiin motivo se lo debe impedir
a efectos de atender las legitimas reivindicaciones de sus empleados y
servidores. Y ha de hacerlo con realismo y generosidad, partiendo de
un principio que muchos tal vez no comprenderan pero que parece
justo: el de que el abanico retributivo no debe cerrarse, antes al
contrario ha de abrirse mas «en base a la categoria y a la promocién
profesional». El Derecho comparado es bien aleccionador en este pun-
to, y, ademas de no hacerlo asi, los funcionarios renunciaran a puestos
de responsabilidad porque no encontraran la merecida compensacion
econdmica o emigraran hacia la empresa privada.

Martin-Retortillo interrelaciona las retribuciones con otros aspec-
tos de la Funcion publica, como son la carrera administrativa, las
incompatibilidades o la ordenacion de los puestos de trabajo. Ninguno
de ellos podra ser estudiado y reformado si antes no se cuenta con el-
respaldo de un sistema retributivo justo y suficiente en la medida que
lo permita la situcion economica del pais.

En todo caso, el problema no debe cefiirse a una version estricta-
mente financiera del mismo, ya que hay que atender a una contempla-
cidn generalizada y plural de la problemdtica que afecta al personal del
sector publico. Y aqui nos encontramos con la vieja polémica sobre los
organos competentes en materia funcionarial y que, segin el autor,
«resulta imprescindible abordam para poner fin a la divisién competen-
cial hoy existente, por ejemplo, entre el Ministerio de la Presidencia del
Gobierno y el Ministerio de Economia y Hacienda.
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Es obligado hacer también una alusion al tema tan de moda de las
incompatibilidades, sin caer en «soluciones drasticas ni simplistas, que
a la postre resultan siempre manifiestamente inoperantesy.

Martin-Retortillo, por ello, se inclina por una posicién moderada
de ir restableciendo una situaciéon que estd claramente deteriorada y
que hay que abordar «con coherencia y sin demagogia, en la que tan
facil es caer en estos temas». Segun su criterio, hay que ir restringiendo
gradualmente el ejercicio de nuevas actividades y revisando aquellas
cuya autorizacion haya sido concedida en los afios ultimos. La incom-
patibilidad, en cualquier caso, ha de darse si hay coincidencia de
horarios y debe aplicarse rigurosamente a los funcionarios con dedica-
cion exclusiva. Y, como tendencia a defender, ha de sefialarse la de /a
generalizacion de la dedicacion exclusiva y plena a la Funcion publica,
a través de «un plan gradual y progresivo»; asi como también la de
aceptar el principio de que la severidad de las incompatibilidades ha de
ser mayor a medida que el funcionario ocupa un puesto mas elevado
en la jeraquia administrativa. Todo ello sdlo se conseguira si logramos
despertar la conciencia social y ciudadana «como elemento fundamen-
tal para alcanzar el necesario nivel ético de nuestra Funcién publican,
ya que de nada servirdn los preceptos y las normas si no van acompa-
fladas de una mentalizacion del funcionario y de los ciudadanos; y si
no nos decidimos a enfrentarnos a los problemas de los funcionarios
con rigor y espiritu franco y realista.

Dos extremos finales conviene citar. De una parte, se impone
terminar con la discriminacién, tanto econdmica, como profesional,
que padecen hoy los funcionarios «periféricos» con relacién a los
«centrales» y que ha llevado a aquéllos a una situacion injustificada de
desmoralizacidn, infravaloracién y desplazamiento. De otra, la necesi-
dad de remediar la grave desproporciéon que hoy existe en la Adminis-
tracion entre los puestos de estudio e informe y los puestos de gestion;
lo que determina que muchos funcionarios prefieren insertarse en los
primeramente citados, con lo que la gestién cotidiana se resiente por
falta de personal. Sélo una buena clasificacién de los puestos de
trabajo, nunca realizada entre nosotros, podréa poner fin a este desajus-
te que es tan s6lo uno mas entre los muchos que hoy distorsionan el
buen funcionamiento del aparato administrativo.
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7. La participacion de los funcionarios

A mi entender, uno de los grandes fallos de la Funcién publica
espafiola es la falta de cauces que sirvan para implicar al funcionario
en las tareas administrativas y para vincularle a las decisiones de sus
superiores. El funcionario espafiol se siente aislado en su puesto de
trabajo porque no se le ofrecen alicientes para que se implique respon-
sablemente en la marcha de su unidad u organizacién. De ahi su
permanente inclinacion a desentenderse de los problemas y aspiracio-
nes de ésta y a mantenerse en una conocida postura de indiferencia y
pasividad.

Con razén, el autor pide que esta situacion se rompa definitivamen-
te creando en el funcionario «la conciencia de su participacién directa
y condicionante en la gestion del servicio puiblico», y de «que su trabajo
sirve, es considerado, que se valora, que se tiene en cuenta», Hasta tal
punto son ciertas estas observaciones que, segiin Martin-Retortillo,
«nada se logrard mientras no se alcance este objetivon.

Las soluciones pueden ser muchas y diferentes, pero todas orienta-
das a conseguir que la barrera entre el politico y el administrador,
entre el gobernante y el funcionario se rompa a fin de facilitar una
colaboracién reciproca y establecer unos contactos periédicos que
abran el camino a una contemplaciéon de conjunto de los problemas.
Sélo, por esta via el funcionario saldra de su aislamiento y cultivara el
sentido de la responsabilidad y la solidaridad.

Vistas asi las cosas, parece urgente el montar un dispositivo que
implante unos mecanismos progresistas de participacion del funciona-
rio y que dé, de este modo, cumplimiento a los mandatos constitucio-
nales. La Administracion espafiola, en esta parcela concreta del régi-
men funcionarial, tiene mucho que mejorar si queremos colocarla a
nivel europeo, y si buscamos que los funcionarios se impliquen seria-
mente en la gestiéon piblica y se manifiesten participes solidarios de sus
resultados.

8. Ordenacion y localizacion de las oficinas publicas

El tema en apariencia aparece como intrascendente y hasta trivial.
Sin embargo, no es asi si lo valoramos desde una 6ptica del mejor
funcionamiento de la Administracion. Basta contemplar el desorden,
diriamos hasta el caos, que caracteriza a la ubicacién de los despachos
y oficinas puiblicas, para comprender que la cuestién tiene importancia
y merece ser comentada.
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Entran en juego varias consideraciones. A la Administracion, en
primer término, le cuesta mucho dinero mantener locales dispersos y
cuyo arrendamiento y mantenimiento suponen cargas econoémicas nada
despreciables. En segundo lugar, la pésima distribucion en ocasiones de
tales locales impide conseguir cotas minimas de eficacia, ya que la
distancia, la dificultad del contacto personal, la imperfeccion de las
instalaciones, contribuyen a crear un clima de desconexion donde cada
6rgano actua por su cuenta y a su propio riesgo. Y, en tercer lugar, los
administrados se sienten gravemente perjudicados ya que se les obliga
a desplazarse de unos sitios a otros cuando piden algo a la Administra-
¢idn o intentan conocer el estado de un expediente, con la consiguiente
pérdida de tiempo.

La Administracion tiene en esta area de las oficinas y edificios
publicos una gran tarea que realizar. Las sedes de muchos servicios
publicos precisan ser renovadas para que tengan una presentacion
digna y dejen de ser, en frase del propio autor, «auténticas covachue-
las». No sélo se beneficia asi, con una puesta al dia de los despachos y
sitios de trabajo, al publico que se siente mas cdmodo, sino también al
funcionario que debe cumplir su misién en locales bien acondicionados
y con las mas elementales ventajas materiales.

No se trata de caer en un lujo llamativo e innecesario, sino de
intentar establecer una Administracion acogedora, bien dotada de
medios, que sea asequible a los ciudadanos y resulte atrayente para el
funcionario. En esta direccion muchas cosas estan todavia por hacer,
desde la concentracién de las oficinas en locales fnicos hasta la habili-
tacion de aparcamientos para los administrados, pasando por la crea-
cién de guarderias infantiles, etc.

9. El papel de los gabinetes técnicos

Estos Organos, de creciente importancia en el seno de nuestra

Administracion, sobre todo a raiz de la reforma administrativa propues-

- ta por el nuevo Gobierno socialista, han sido siempre discutidos y
puestos en tela de juicio debido a la forma cémo actian y se compor-
tan en €l ambito administrativo.

La nueva Administracion socialista, como se acaba de indicar, ha
creado estos Gabinetes a nivel de ministros y secretarios de Estado con
la idea de asegurar mejor la distincidn entre la esfera politica y la esfera
funcionarial, concibiéndolos como «6rganos de ayuda y asistencia en-
cargados de la formulacién y coordinacion de la politica general»
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(exposicion de motivos del Real Decreto-ley 22/1982, de 7 de diciem-
bre, sobre medidas urgentes de reforma administrativa). Y, sin embar-
go, como puntualiza Martin-Retortillo, si contemplamos la experiencia
de los ultimos afios ha de ser tachada de negativa y poco prometedora
porque «no ha respondido a unos objetivos de racionalidad ni de
necesidades de apoyo técnicon.

El meollo de la cuestion radica tanto en la funcién a cumplir por
estos gabinetes como en la composicion que hayan de tener. A ellos
deben adscribirse funcionarios bien preparados, ideolégicamente iden-
tificados con el partido en el poder y que no se interfieran en las tareas
de los funcionarios del Departamento hasta llegar a crear lo que se ha
denominado «una Administrcién paralelan que actia por si misma y
suplanta al resto de los centros y unidades directivas.

En la Administracién espafiola se hace indispensable una buena
configuracion de estos gabinetes como medio de deslindar lo politico y
lo administrativo, lo ideoldgico y lo profesional. A ellos deben pertene-
cer funcionarios y personas muy cualificadas que son nombradas y
cesadas libremente, con lo que el resto de la estructura funcionarial y
burocratica permanece estable y no se ve sometida, como hasta la
fecha, a continuas remociones por motivaciones estrictamente politicas.

10.  Relaciones con el publico

«Se trata —leemos en el libro— de una cuestién casi topica» de la
que siempre se esta hablando y a la que se recurre cuando se abordan
los temas de la reforma administrativa. Pese a la posible insignificancia
con la que se la quiera devaluar, es un problema que tiene interesantes
ramificaciones sociales y que toca directamente a los derechos y aspira-
ciones de usuarios y administrados.

Hay un espectro amplisimo de acciones a realizar y que pueden
incluirse en el presente epigrafe. Supresion de las colas en los organis-
mos publicos, funcionamiento de las centrales telefénicas de los mis-
mos, adaptacion de los horarios a las necesidades de los particulares,
publicidad de las decisiones administrativas, tales son algunos puntos
concretos mencionados por el autor a modo de ejemplo y que sefialan
parcelas en las que se podria mejorar mucho si se pusiera un poco mas
de interés y se incrementara la sensibilidad hacia la mejora de las
relaciones con el publico. «Todas estas medidas, y otras semejantes —es-
cribe el autor—, pueden establecerse con bastante facilidad», pero «no
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basta sélo con su establecimiento» ya que hace falta «<una permanente
y puntual atencién para gque se observen con toda su operatividad:
interés mantenido hasta crear costumbre».

11. Revision de procedimientos

La Administracion espafiola «funciona con atorrante lentitud». Los
largos tramites, la complejidad de los procedimientos, la multiplicidad
exagerada de papeles y documentos determinan que se actiie parsimo-
niosamente y que eso que denominamos «impulso de oficio» parezca
«algo de otro mundo».

Esta situacidn, tradicional entre nosotros, se ha acentuado en los
ultimos afios a causa de los cambios organicos experimentados en la
organizacion administrativa, de las modificaciones legislativas incesan-
tes, de las transferencias de funcionarios a las Comunidades Autdéno-
mas, etc. Sin embargo, lleva razén el autor cuando sostiene que la
verdadera razén «quizd pueda encontrarse en el proceso de acarreo
que, sin discriminacién ni depuracién ‘alguna, constituye la base de
nuestra actual organizacién administrativan y que puede ser definida
con estas interesantes palabras: «una organizacion pensada con hipopo-
tamica inmovilidad, llena de controles internos puramente formales,
una firma detras de otra, sin formulaciéon de juicio alguno, y que para
mantener una marcha normal, hasta en sus tareas mas rutinarias,
necesita muchas veces de la iniciativa o del control de los politicos,
cuando no del escindalo que estas situaciones de pasividad e inercia
generan en no pocas ocasiones».

Es necesario, pues, poner manos a la obra de revisar nuestros
procedimientos para actualizarlos y despojarlos de todo lo que suene a
inatil. Un esquema a seguir podria ser el siguiente, propuesto por el
autor:

— Cada Ministerio habra de elaborar un programa semestral de
reduccién de tramites referido a procedimientos que €1 mismo
determine.

— Entre estos procedimientos se seleccionaran los que impliquen
relaciones con un mayor nimero de administrados.

— Para este fin, se crearan equipos de analistas que acometan la
simplificacion sefialada y hagan las correspondientes propuestas
a la Administracion.
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Hay, no obstante, determinadas dreas en las que esta reforma
presenta un especial interés. Una de ellas es la que comprende los
procedimientos de inversion, incluidos el contractual y el expropiato-
rio, a fin de agilizar al maximo la capacidad inversora de nuestra
Administracién. Otra puede ser los procedimientos de gestion del gasto
y de intervencion del mismo, tratando de «racionalizar su planteamien-
to con el fin de que no constituyan una traba burocrdtica mas». Y, por
ultimo, estan los procedimientos en los que se impone como carga al
administrado la presentacion de documentos de los que ya dispone la
Administracion y que, por ello, habrian de constar en el expediente sin
necesidad de que sean entregados por los interesados.

12.  Repertorio de problemas concretos

Gobernar es trazar «lineas de actuacion de caracter general», pero
también consiste en atender a los problemas especificos y precisos, por
pequefios e insignificantes que sean.

Para Martin-Retortillo, nuestra - Administracién necesita buenas
dosis de modestia para descender de los altos planteamientos y dedicar-
se al examen y resolucion de cuestiones sencillas. Asi, por ejemplo, en
el orden financiero, seria muy beneficioso que la Administracion, antes
de acometer nuevas obras, se preocupara de terminar las ya iniciadas o
rentabilizar las ya terminadas. Politicamente, es desastroso el hecho de
ver obras que se comienzan y luego quedan paralizadas; o que no
rinden en la medida deseada, tal vez por falta de pequefios retoques o
detalles. Por lo tanto, no estaria mal que cada Ministerio seleccionara
un conjunto de acciones a realizar, con el fin de completar, rematar o
culminar tareas que se quedaron a mitad de camino o que no han
alcanzado todavia el nivel exigible de eficacia.

Los ejemplos a citar, en este orden de cosas, son muchos y muy
diversos. El caso de inmuebles del Estado o de otros entes publicos,
totalmente abandonados, sometidos a un proceso creciente de deterio-
ro e incluso de destruccidn, es una muestra clara de lo que se acaba de
explicar, y que deberia obligar al Estado, o al organismo que corres-
ponda, a tomar las medidas oportunas para que tales bienes (edificios,
instalaciones deportivas, centros civicos, etc.) sean aprovechados y
cumplan con decoro los fines que les han sido atribuidos.
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13.  Auscultacion de la Administracion

La Administracion tiene que conocerse mejor a si misma, por lo
que «debe establecer un sistema que permita auscultar permanentemen-
te la situacion en la que se encuentran, montando un adecuado dispo-
sitivo que sirva para conocer los fallos que se producen. Son lo que se
ha dado en llamar «mecanismos de alarmay» de la actuacion ad-
ministrativa.

Las Oficinas de Iniciativas y Reclamaciones son un primer objetivo
a tener en cuenta porque, bien concebidas, constituyen un factor de
conocimiento de las demandas de los ciudadanos y una fuente continua
de informacion. Y también los propios medios de comunicacién social
significan un instrumento muy util para enterarse de las criticas y
comentarios negativos que se hacen sobre el comportamiento de la
Administracion.

Dentro de los recintos administrativos, muchas veces los jefes no
conocen bien el funcionamiento de las unidades y desconocen los
problemas que tienen. O si los conocen, es a través de cauces que no
siempre son los mas oportunos y los mas objetivos. «De ahi que la
Administracién —escribe el autor— precise una operacion de autono-
cimiento, de recogida de datos, a través de una profunda informacion
social, con la participacién directa de los auténticos emisarios comisa-
riales —obvio es decir que se usa la expresiéon en su sentido histéri-
co—, operacién que permitiera a la Administracién conocer cudl es
realmente su situacion y poder formalizar después una autocritica
sobre bases reales y operativas.»

Desde esta perpectiva, hay que valorar debidamente el papel de las
Inspecciones Generales de los Ministerios, que hoy «estan infrautiliza-
das», y muchas de ellas se han convertido en «auténticos panteones de

) hombres ilustres», si bien este juicio peyorativo no debe ser generaliza-
do a todos los supuestos. Su funcién deberia ser no tanto de tipo
sancionatorio o de control, cuanto de colaboracién, convirtiéndose en
«los cinco sentidos de la autoridad», siguiendo los criterios de la
denominada «Administracion de mision», que lleve a implicarlas en la
resolucién de casos concretos y la toma de decisiones especificas. Y,
como actuaciones mas préximas, podrian estas Inspecciones planificar
su accion en todos los Ministerios sobre aspectos concretos de la
actividad administrativa para conseguir resultados homogéneos: recur-
sos, registro de documentos, informacidn, asesoria juridica, etc.
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14.  Atencion a los servicios periféricos

.

Estos servicios, por estar mas cerca de los administrados, deben
mostrar una imagen mas positiva de la Administracién, y, sin embar-
go, muchas veces sucede todo lo contrario puesto que, en ellos, se
advierte una mayor disparidad en el tratamiento de temas como el
horario de las oficinas, retribuciones de los funcionarios, resolucion de
los expedientes, etc., generando, como no podia ser menos, «la consi-
guiente desmoralizacién que, ante la heterogeneidad de comportamien-
tos, se opera en los funcionarios mas rigurosos».

Martin-Retortillo disefia, como «actuaciones imprescindibles», las
siguientes:

— Concentracién en una sola autoridad, el gobernador civil, de
toda la responsabilidad sobre el funcionamiento de los servicios
y dependencias periféricas del Estado y sobre el comportamien-
to de los funcionarios.

— Periodicidad en los contactos entre las autoridades provinciales
y las de Madrid para abordar problemas de funcionamiento
interno de los servicios «que raramente se contemplan» y, 16gi-
camente, «con la adopcion de las oportunas medidasy.

15. Los rasgos de la nueva Administracion

En las paginas precedentes se ha ofrecido un crudo diagndstico
sobre el estado de nuestra Administracion, cuyo grado «de irracionali-
dad estructural» es notoriamente elevado.

No seria conveniente, ante los males descritos y ante los defectos
denunciados. mantener una postura de pesimismo fatalista que nos
llevara a pensar que nada, o casi nada, puede hacerse. «No se diga que
estamos frente a un fenémeno irrefrenable y necesario» leemos en el
libro. Si las cosas no se remedian no sera porque no se pueden
remediar, sino porque falta una voluntad decidida de comprometerse y
trabajar con rigor y perseverancia. Nadie, por lo demas, pide un
proceso «revolucionario» que derrumbe todo el edificio administrativo,
sino se trata de ofertar un modelo organizativo que haga que el Estado
funcione y cumpla sus cometidos.

La improvisacidon no es el mejor talante para hacer las cosas. Por
el contrario, deberian crearse grupos de trabajo integrados por perso-
nas expertas que analizaran la situacién y contaran con la colaboracién
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de los funcionarios «a los que, sin embargo, habria que excluir de la
formalizacion definitiva de las propuestasy por aquello tan elemental
de que no se puede ser a la vez juez y parte.

La tarea de reformar la Administracién a fondo, tal vez, sea para
algunos irrealizable y hasta utdpica, y seguro que contard, como ha
sucedido siempre, «con la oposicion irracional que toda estructuracion
suscita en la practica». Sin embargo, debemos valorarla como impres-
cindible, urgente y oportuna en estos momentos. Y «puede llegar a
constituir, incluso, una tarea apasionante» que contribuya a remozar la
imagen de una Administracién que ha sido superada por los aconteci-
mientos y que debe adaptarse a los nuevos tiempos y, también, a los
mandatos constitucionales.

La hora de conclusiones

Llega el momento de formular conclusiones, que han de ser con-
templadas desde una doble perspectiva: de un lado, es preciso «una
decidida y mantenida decisién politica de abordar el tema» que se
corresponda, en su intensidad, con la gravedad de la situacién que
tenemos ante nosotros; de otro, hay que superar la tentacion de querer
resolver las cosas por la via de dictar exclusivamente normas. «Nada de
mas leyes», escribe el autor, recordando la conocida frase de Crozier de
que «no se cambia la sociedad por decreto» ya que, mas importante
que la norma en si misma, es el compromiso serio y responsable de
actuar.

Los dos criterios apuntados sirven de cobijo a un conjunto de
medidas que se resumen de la forma que sigue:

1. Decisidn politica

Al Gobierno le corresponde asumir la tarea de poner en ejecucion
las acciones que estime pertinentes y de seguir su cumplimiento hasta
el final. Al igual que en otros paises, aquéllas podrian quedar plasma-
-das en una instruccion general del Gobierno que sea como un diagnos-
tico previo de los males de nuestra Administracion, acompaiado de las
medidas a tomar y de los mecanismos respectivos de evaluacion perio-
dica de los programas de actuacion en que tales medidas se expresen.

DA-1983, nim. 198. VICENTE MARIA GONZALEZ-HABA GUISADO. Hacia una nueva Administracion



DA-1983, nim. 198. VICENTE MARIA GONZALEZ-HABA GUISADO. Hacia una nueya Administracion

Notas 190

2. Instrumentacion formal

Hay que descartar el falso planteamiento en virtud del cual se da
una necesaria correlacion entre la actuaciéon administrativa y la publi-
cacién de normas en las paginas del Boletin Oficial del Estado. No se
trata tanto, salvo en contadas ocasiones, de promulgar disposiciones
cuanto de obrar eficazmente y acometer actividades para las que, tal
vez, basten simples circulares o instrucciones de caricter interno.

3. Distribucion de competencias

A impulsos del proceso de consolidacion de las Comunidades
Auténomas, debe procederse a «una reordenacion global del sistema
organico de distribucidn de competencias», porque sélo asi se podra
remodelar funcionalmente la Administracidn en el sentido de reducir el
aparato organico-burocratico de la Administracion del Estado y de ese

gran esquema, complicado y complejo, que forman los Organismos
Auténomos.

4. Planificacion administrativa

La Administraciéon no ha de ir a remolque de los acontecimientos,
sino que, por el contrario, debe adelantarse a ellos y anticiparse a su
aparicion. Por tanto, ha de moverse con espiritu planificador de mane- .
ra que los Ministerios cuenten con sus planes de actuacién oportuna-
mente coordinados y ensamblados entre si a fin de lograr un compor-
tamiento conjunto de todos ellos.

5. Coordinacion administrativa

La coordinacién, con caracter previo, es esencial y, sin embargo, en
la actualidad, apenas es aplicada. Para Martin-Retortillo, «es absoluta-
mente necesario revitalizar dicho principio», correspondiendo la misién
principal a la Presidencia del Gobierno.

6. Racionalizacion de la produccion normativa

Entre nosotros se abusa de las normas, como si fueran el remedio
tltimo y definitivo al que apelar para solucionar los problemas. Por
eso, hay que tender a controlar la iniciativa del Gobierno para que no
se exceda a la hora de dictar Decretos, como también hay que contro-
lar el afan de los ministros de publicar Ordenes ministeriales.
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Y no sélo se trata de rebajar el niimero de normas, sino que,
ademas, hay que conseguir que sean de buena calidad técnica; y, sobre
todo, hay que clarificar al médximo el panorama normativo evitando
que las disposiciones se interfieran entre si, que se reproduzcan vacios
legales y que unas sustituyan a otras con una celeridad exagerada que
apenas proporcione tiempo para valorar los efectos y resultados de
cada una de ellas.

7. Desconceniracion administrativa

La concentraciéon de las decisiones en las cimas de la organizacion
administrativa no es buena en ningun sentido y ha de ser reemplazada
por una descconcentracion que distribuya responsabilidades, potencie
las instancias intermedias e inferiores y descargue de trabajo a los
organos superiores.

8. Subsecretarios y gabinetes de los ministros

La figura del subsecretario ha sido desvirtuada y «parece debilitada
y desdibujada en su funcidn». Hay que devolverle su caricter de
siempre haciendo que los subsecretarios se transformen en el 6rgano
basico de la actividad departamental interna, asumiendo la jefatura de
personal que ha sido lamentablemente abandonada por ellos y llevan-
do el timon del funcionamiento de los servicios.

Los gabinetes de los altos cargos son también unidades a tener en
cuenta, procurando que desempefien el mismo papel que tienen los que

existen en otros paises y sin caer en el peligro de creerse una «Adminis-
tracidn paralela». -

9. Radiografia de los diferentes centros directivos

Cada uno de estos centros ha de ser sometido a una profunda
operacién de «chequeo» que nos permita conocer su situacidén actual,
sus posibilidades, sus medios materiales y personales, etc.

De esta manera, sabiendo lo que se tiene y con lo que se cuenta,
podran programarse actuaciones inmediatas y futuras con objetividad,
y por lo mismo cuando, por €jemplo, cambie un director general no
habrd que empezar a explicarlo todo de nuevo, arrancando una vez
mas de la nada. «A ello ayudard, sin duda —subraya el autor con
razén—, la consagracion del director general como cuspide de la carre-
ra administrativa y la total profesionalizacion del mismo.»
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10. La Administracion periférica

Con la iniciacion del proceso autonémico, los servicios periféricos
del Estado se han visto seriamente afectados acentuandose «una situa-
cién critican que ya existia con anterioridad. Para el autor, «es necesa-
rio proceder a su fortalecimiento e incrementar su grado de coherencia,
entornando orgdnicamente alrededor del Gobierno Civil el sinfin de
delegaciones y jefaturas hoy existentes en los distintos departamentos
ministeriales», para lo que habran de ponerse en marcha las acciones
siguientes:

— Desconcentracion de competencias de los 6rganos centrales en

favor de los periféricos.

— Vigorizaciéon de la figura del goberndor civil en cuanto «jefe
nato, impulsor y coordinador de toda la actividad de la Admi-
nistracion del Estado en el ambito de la provincia».

— Incorporacidon organica de todas las dependencias de la Admi-
nistracion del Estado en la provincia a los Gobiernos Civiles
respectivos.

— lgualacién de los niveles retributivos de los funcionarios estén
en los servicios centrales o periféricos.

11.  Replanieamiento de la organizacion administrativa

La organizacién de la Administracién «se encuentra hipertrofiada»
debido sobre todo «al irrealismo del sistema retributivo de los funcio-
narios» por lo que:

— Cada Ministerio debe llevar a cabo una revision critica de sus
actuales estructuras, tanto por exigencia del proceso autondémi-
co abierto como por necesidad de ajustar las plantillas de
personal.

— Creacidén de un adecuado «marco institucional» por cada uno de
los Ministerios para estudiar en profundidad sus problemas y
necesidades, bajo el control de la Presidencia del Gobierno.

12.  Funcion publica

En esta drea, las actuaciones a realizar son amplias y numerosas.
Para Martin-Retortillo, se sintetizan en las siguientes:

— Eliminacién de las desigualdades, discriminaciones y disfuncio-
nalidades existentes en el régimen retributivo, dentro de un plan
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respaldado por todo el Gobierno «y no de un solo Departamen-
to, el de Hacienda, como ahora ocurrey.

— Confeccién de un plan plurianual de ampliacién de las denomi-
nadas dedicaciones exclusivas.

— Restriccién progresiva y, en su caso, revisidon «sin incurrir en
demagogias innecesarias» de las orientaciones aplicables para el
otorgamiento de compatibilidades, junto a un mayor rigor en el
cumplimiento de las incompatibilidades derivadas del régimen
de dedicacidn exclusiva por parte de determinados funcionarios.

— Reconduccién de las competencias del Ministerio de Hacienda
«a su propio marco competencial», ademas de una mayor coor-
dinacion en el ejercicio de las competencias que, en materia de
personal, tienen atribuidas los diferentes Ministerios.

— «Evaluacion, programacién y redistribucién de los efectivosy,
con referencia especial a los puestos de gestidon «excesivamente
descuidados en el presenten ante el creciente desinterés de los
funcionarios por ocuparlos.

— Reconsideracién de la politica selectiva, «en la que sigue predo-
minando el juvenilismo del momento», siendo asi que hay mu-
chos funcionarios «de gran experiencia que no son debidamente
valorados ni utilizados».

— Ordenacion de los cuerpos, escalas y plazas no escalafonadas,
en orden a superar «la excesiva departamentalizacién» que se
advierte en la actualidad, y a racionalizar «esa auténtica “jungla”
que es el personal de los Organismos Auténomos, con cerca
de 1.300 escalas.

— Implantacién del «mecanismo participativo contitucionalmente
previsto», para que los funcionarios puedan intervenir en la
gestion de los asuntos que les afecten.

13.  Reordenacion de las Inspecciones’de Servicios

No basta confiar en la buena voluntad de los funcionarios. Hay
también que «reforzar las motivaciones del personal» para que trabaje
responsablemente, siendo ésta una de las misiones a cumplir en el
futuro por las Inspecciones de Servicios. En este sentido, estas unida-
des deberan perder su actual imagen sancionadora para convertirse «en
fieles transmisoras» de la politica acordada por las instancias superio-
res correspondientes; supervisar el funcionamiento de los servicios que
sean homogéneos, en su estructura y actividades, en todos los Ministe-
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rios; fomentar la impulsién de oficio en los procedimientos administra-
tivos, por parte de los drganos que sean competentes en cada caso; y,
por Gltimo, evaluar el grado de cumplimiento de las normas reglamen-
tarias dictadas y de las medidas acordadas en el ambito de cada
Ministerio.

14.  Capacidad inversora de la Administracion

Se estima imprescindible que se elimine la imagen de unos organis-
mos plblicos que son lentos en su gestion inversora o que resultan
incapaces de actuar con criterios de productividad y eficacia. Para ello,
debera darse preferencia a la finalizacidon de proyectos en curso; simpli-
ficar al méaximo los tramites burocraticos y administrativos «que pue-
dan entorpecer innecesariamente la actividad inversora»; desconcentrar
la toma de decisiones en lo que a gestion del gasto publico y su
intervencion se refiere, y procurar una adecuada coordinacién, crono-
logica y formal, si las inversiones deben ser efectuadas por varios
Ministerios o, en su caso, por varios centros directivos de un mismo
departamento.

15.  Revision v simplificacion de procedimientos y trdmites

El procedimiento no debe ser «una carrera de obstaculos para el
administrado», por lo que los Ministerios han de preparar lista de
expedientes en los que se han de suprimir o reducir «tramites que
implican cautelas o prevenciones innecesarias de cara al administrado;
dar preferencia, en esta tarea, a los expedientes y procedimientos que
incidan sobre un mayor nimero de administrados; encomendar la
realizacion de estos programas de andlisis de expedientes a personas
expertas que tengan, a la vez, «conocimientos técnicos, experiencia y
sentido comiiny, y eliminar la obligacidn de que los ciudadanos presen-
ten documentos, expedidos por la propia Administracion, bastando a
tales efectos la mera comunicacidn entre los Organos respectivos.

16. Mejora de los servicios de relaciones con el publico

Este objetivo «debe tener cardcter prioritario», a fin de evitar que el
contacto de los administrados con la Administraciéon sea «fuente per-
manente de frustraciéon, de incomodidad y de desconcierton.
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Las posibilidades de actuacién son muy numerosas. El autor se
refiere a la reforma y acondicionamiento de los locales; a la mejora del
funcionamiento de las Oficinas de Informacion, colocando en ellas
personal debidamente preparado en el campo técnico y también psico-
16gico; al intento de la supresion de las colas y grandes aglomeraciones;
a la adecuacion de los horarios a lo establecido por la ley, a las
exigencias de los ciudadanos y al propésito de intensificar el acceso del
publico a los servicios y oficinas; a la potenciacion de las Oficinas de
Reclamaciones, y a la recepciéon de todo tipo de quejas, denuncias y
criticas de las que, con frecuencia, se hacen eco los medios de comuni-
cacion social.

17.  Programa de localizacion de dependencias publicas

La ubicacion de las dependencias pertenecientes a la Administra-
cién ha de hacerse pensando, de una parte, en criterios de economici-
dad para lo que es imprescindible poner término a la gran dispersion
que se advierte hoy de locales, oficinas, dependencias, etc., y, de otra,
en la exigencia de beneficiar tanto al buen funcionamiento de los
6rganos administrativos como a las relaciones de éstos con los
ciudadanos.

18. Exposicion v publicidad del «intento»

En las sociedades modernas se requiere la colaboracion de los
medios de comunicacidn social para conseguir el apoyo ciudadano en
cualquier tipo de actividades que se quieran emprender desde las
esferas publicas. En lo que concierne a la reforma de la Administracion,
seleccionadas las actuaciones a realizar, hay que concienciar a la opi-
nion puiblica para que no sélo preste su aliento sino para que, en su
caso, ejerza una sana critica. :

19.  Administracion publica v Cortes Generales
¢

Las relaciones entre Parlamento-Gobierno deben potenciarse a fin
de «romper el hermetismo» con que éste suele, por lo general, abordar
los temas relativos a su actuacién administrativa. Por ello, hay que
inventar los cauces adecuados para que las Cortes estén debidamente
informadas de la gestacion gubernamental y para que, al tiempo que se
implican en la misma, puedan efectuar un control que sea tan efectivo
como eficaz.
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Hasta aqui el resumen, acompafiado de observaciones y matizacio-
nes propias, del libro de Martin-Retortillo que, como ha podido dedu-
cirse de la lectura de las paginas precedentes, centra su atencién en el
tema de la actualizacion de nuestra Administracion piblica. El paso
del tiempo (no hay que olvidar: €l Iibro se basa en un informe redacta-
do por el autor en 1980), que es tremendamente rapido por lo que
respecta a la sociedad espafiola inmersa en un acelerado proceso de
cambio, ha venido a devaluar o a confirmar, segin los casos, los
planteamientos y sugerencias del autor. Sobre todo, ¢l tema de las
Comunidades Auténomas que, en el libro, no recibe un tratamiento
suficientemente amplio, ha repercutido y repercutira todavia mas de
forma extraordinaria sobre la conformacién de la Administracion es-
pafiola; hasta el punto de que. en los préximos afios, ésta va a experi-
mentar una transformacidn radical en todos sus Ambitos.

Me parece que, en este desafio de la consolidacidon del Estado de
las Autonomias, se concentrara en el tiempo inmediatamente venidero
la evolucion de la Administraciéon puablica que, por ello, va a quedar
definitivamente condicionada por los resultados, que a veces pueden
parecer inquietantes, del proceso de transformacién del Estado. Desde
esta perspectiva es como hay que contemplar la reforma de la Adminis-
tracion y de la Funcién publica ya que, en caso contrario, hay riesgo
inminente de no comprender lo que estd sucediendo a nuestro alrede-
dor y de no alcanzar a calibrar la magnitud del cambio que protagoni-
za la sociedad espaiiola.

Martin-Retortillo tiene el mérito de ofrecernos un diagnéstico so-
bre la Administracion espafiola, ofertando soluciones, medidas, reme-
dios, para superar sus males algunos tan arraigados que parece impo-
sible erradicarlos. Hay que alabar su vision objetiva de las cosas, en
cuanto que atribuye una importancia decisiva al factor politico ya que,
como repite en varias ocasiones, nada se lograra si falla la voluntad del
Gobierno para impulsar el movimmiento de reforma y vencer las
dificultades que se alzan en el camino. Muchas veces, es cierto, se sitlia
en planos excesivamente simplistas y recurre a consideraciones que se
quedan en la piel de los problemas sin ahondar en los mismos. Pienso
que esa ha sido su aspiracion y, por lo tanto, no hay por qué exigirle
mas. Sin embargo, a la altura de 1983, con 17 Comunidades Auténo-
mas empezando a caminar, ¢l enfoque de Martin-Retortillo se nos ha
quedado corto y su vision parece de escasa entidad, para afrontar los
formidables retos que tiene ante si el Gobierno actual para ordenar la
Administracién, remodelar la Funciéon publica, revisar las relaciones
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Estado-Corporciones Locales (por cierto, escasamente recordadas en el
libro), actualizar la politica presupuestaria, etc.

Cierto que los problemas pequefios y cotidianos no deben ser
despreciados ni marginados. Sin embargo, cuando este pais se juega su
destino en el logro pacifico y solidario de un Estado autondmico (que
muchos ya vaticinan como federal por propio devenir de los hechos),
hay que establecer inexorablemente un orden de prioridades y dar
preferencia a los grandes temas nacionales. De ahi, pues, que el libro
comentado haya que situarlo en su justo lugar, que no es otro que el
de constituir una aportaciéon mas a la clarificacién de la reforma de la
Administracion, a partir de premisas que son muy elementales, y que
aparecen revestidas de un tono pragmaético y realista que, en si mismo,
contiene sus propias carencias y limitaciones.
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