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La necesidad de asesoramiento que
tienen las altas instancias politicas
(presidente del Gobierno, ministros,
secretarios de Estado, etc.) es una pre-
misa indiscutida e indiscutible, dentro
del Ambito tanto del Derecho politico
como de la Ciencia de la Administra-
cion. Para satisfacer dicha necesidad,
han surgido en otros paises, y también
con intensidad creciente en Espaiia,
los denominados Gabinetes acerca de
los cuales hay todavia escasa literatu-
ra cientifica; aunque es de esperar que,
en lo sucesivo, merezcan una mayor
atenciébn para estudiar su razén de
ser, su funcionamiento, su estructura
y sus misiones. )

El breve pero enjundioso libro de
Thuillier esta dedicado a los Gabine-

tes ministeriales a los que denomina
un hecho politico masivo y a los que
considera «el centro principal de deci-
siones en los Ministerios y, en algu-
nos, la fuente misma de la accion ad-
ministrativa». La aportacion del autor
francés va a servir de base para estos
comentarios, por cuanto que es uno
de los pocos estudios en los que se
analizan estos érganos y se explican,
desde la experiencia francesa, sus
principales caracteristicas tanto en su
estructura como en su comporta-
miento.

Referencia a Espafia

Sin embargo, antes de adentrarnos
en el contenido del libro mencionado,
parece oportuno, por diversidad de
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motivos, aludir a la experiencia espa-
fiola a través de algunas consideracio-
nes previas.

Como ha subrayado Martin Rebo-
llo en un trabajo titulado «Ante la
reforma administrativa: los ministros
y otros miembros del Gobierno» (Re-
vista de Administracion Publica nim.
89. pp. 96 y ss.), la Ley de Régimen
Juridico de la Administracion del Es-
tado guardé silencio sobre estos Ga-
binetes, institucionalizando tan solo
las Secretarias Generales Técnicas.
Sin embargo, la conveniencia de aqué-
llos se fue haciendo notar y asi, por
disposiciones aisladas. se crearon Ga-
binetes Técnicos en algunos Ministe-
rios. Posteriormente, el Real Decre-
to-ley 22/ 1977, de 30 de marzo. sobre
retribuciones delos funcionarios pi-
blicos. reguld lo que denominaba per-

.sonal de asesoramienio. que. en nu-

mero de hasta cinco, podian nombrar
los vicepresidentes o los ministros;
mientras que el presidente del Gobier-
no los nombraba en un nimero que
«se fijard en funcién de la naturaleza
del puesto». En cuanto al cese de este
personal, se establecié en dicho De-
creto-ley que «sera automatico cuan-
do se produzca el de la autoridad que
efectud el nombramiento».

Con posterioridad, aparecieron
nuevas disposiciones que, como sefia-
la Martin Rebollo, adolecian de «im-
provisaciéon y falta de homogenei-
dad»; al tiempo que el tratamiento de
los Gabinetes, debido a estas causas,
era dispar en cuanto a su denomina-
cidn, rango organico, categoria admi-
nistrativa de sus titulares, etc.

Al llegar en octubre de 1982 el par-
tido socialista al poder, el panorama
va a cambiar al menos en el aspecto
normativo con la publicacion del Real
Decreto-ley 22/1982, de 7 de diciem-

bre, sobre medidas urgentes de refor-
ma administrativa. Tramitado des-
pués un proyecto de ley.. éste se con-
virtio en la Ley 10/1983, de 16 de
agosto, sobre Organizacion de la Ad-
ministracion Central del Estado, en
cuyo articulo 10 se establece que «el
Gabinete de la Presidencia del Gobier-
no y los Gabinetes de los ministros y
secretarios de Estado tendradn la es-
tructura determinada por el Consejo
de Ministros, dentro de las consigna-
ciones presupuestarias»; afiadiendo
qgue «los funcionarios de carrera de
las Administraciones Pablicas que se
incorporen a los Gabinetes menciona-
dos quedaran en la situacion de exce-
dencia especial» y que todo el perso-

- nal adscrito a los mismos «cesara al

producirse el fin de las funciones del
presidente del Gobierno o el cese del
ministro o secretario de Estado res-
pectivon. :

Con posterioridad al Decreto-ley de
7 de diciembre, se dictaron algunas
normas.de desarrollo del mismo que
interesa ahora referenciar. E! Real
Decreto 3773/1982, de 22 de diciem-
bre, vino a determinar la estructura
orgdnica de la Presidencia del Gobier-
no regulando en los articulos 1 a 9 la
composicion y funciones del Gabinete
de la Presidencia del Gobierno en
cuanto «drgano de asistencia politica
y técnica del presidente y del vicepre-
sidente del Gobierno», con una inci-
dencia especial sobre el personal in-
corporado al mismo. Y el Real Decre-
to 3775/ 1982, de 22 de diciembre, por
su parte, disefiaba la estructura y ré-
gimen de personal de los gabinetes de
los ministros y secretarios de Estado
con una atencién igualmente destaca-
ble sobre el régimen del personal ads-
crito a los mismos.
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Antes de concluir esta breve alusién
a nuestro pais, parece conveniente re-
ferirse al debate, parlamentario, cele-
brado en el Congreso de los Diputa-
dos (Diario de Sesiones. nim. 2, 1982,
sesioén plenaria del 28 de diciembre),
para decidir la convalidacion o dero-
gacion del precitado Decreto-ley de 7
de diciembre de 1982. Dicho debate
es importante ya que, de las interven-
ciones habidas en.el mismo, es posible
extraer la filosofia que respalda la
creacidn de los Gabinetes y deslindar
los motivos ultimos de su creacién
legal y de su configuracidn orgénica.

Segun el ministro de la Presidencia
del Gobierno, Javier Moscoso, los
Gabinetes responden a la exigencia

de separar en lo posible, dentro de la -

Administracion, los niveles politico y
administrativo tratando de profesio-
nalizar a través de dicha delimitacién
la funcién pablica espafiola. He aqui
sus palabras al respecto: «En la linea
de profesionalizar la Administracién
y de avanzar decididamente por e!
camino de la implantacion de las
carreras administrativas, se inscribe
lo que se denominan Gabinetes de
Presidencia de Gobierno y Gabinetes
de los ministros y secretarios de Esta-
do. Estos Gabinetes se conciben como
organos de ayuda y de asistencia en
orden a la linea directriz de politica
general, perfectamente diferenciados
de los 6rganos técnicos servidos por
los distintos funcionarios de la Admi-
nistraciény», Y, en la misma sesion, el
diputado socialista Zambrana Pineda
insistia en estos planteamientos en los
siguientes términos: «La creacién de

" los Gabinetes, que puede suponer par-

cialmente alguna inflaccion adicional,
introduce, en cambio, un nuevo matiz
que ¢s la tendencia a una profesiona-
lizacién y a una neutralizacidn de la

Administracién publican, ya que es
necesario proceder a una profesiona-
lizacién de ésta y porque «es conve-
niente que descansen sobre los Gabi-
netes, al margen de la linea jerarquica
propiamente dicha de la Administra-
cién, los vaivenes de la politica en
lugar de descansar sobre las propias
estructuras».

Frente a estos razonamientos. que
parecen insistir mis en la necesidad
de profesionalizar la funcién publica
que en diseflar unos 6rganos de apo-
yo y asistencia a los altos cargos poli-
ticos a la hora de argumentar sobre
los Gabinetes. la oposicion a través
de Herrero y Rodriguez de Mifién

-contrarreplicaba sosteniendo que los

Gabinetes, atendiendo a sus funcio-
nes, «duplican las Secretarias Genera-
les Técnicas que existen desde 1957»
y que no son ni mejoradas ni tampo-
co suprimidas ni sustituidas; por lo
que, en realidad. lo que se ha hecho
es crear «al lado una Secretaria igual,
pero mds grande y ademas con perso-
nal no funcionario, sino de libre colo-.
cacion». Y, mas adelante, el mismo
diputado del Grupo Parlamentario
Popular, rechazaba la idea de que la
reforma administrativa supondria una
verdadera racionalizacidn y de que se
estuviera pensando en profesionalizar
los cuadros funcionariales. Por el con-
trario. segun Herrero y Rodriguez de
Mifién, ningin beneficio se lograra
«con la libre colocacién de puestos en
los Gabinetes y la generosa distribu-
cién de categorias en los mismos, en
sustitucion de la profesionalidad y la
carrera administrativa que tanto enca-
recia el ministro de la Presidencian,
dado que, en realidad, nos encontra-
mos ante «una resurreccion del siste-
ma de expolio o, lo que es peor y mas
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costoso, de una Administracién para-
lela politica». ’

En respuesta a estas acusaciones, €l
diputado Zambrana Pineda volvia a
argumentar que «el hecho de que se
creen Gabinetes con una serie de per-
sonas igualadas en rango a una serie
de altos cargos de la Administraciéon
no puede considerarse nada mas que
como algo totalmente positivo, segui-
do en la inmensa mayoria de los pai-
~ ses europeos» y que descarga a la Ad-
ministraciéon «de la politizacién a la
que venia siendo sometida habitual-
mente». Por tanto, «el hecho de que
se creen Gabinetes no puede ser nada
mas que algo absolutamente conve-
niente, que no va a politizar la Admi-
nistracién espaiiola, sino que va a sa-
carla de la despolitizacion».

En estos enfrentamientos dialécti-
cos entre ¢l Gobierno y la oposicién,
late, como acaba de verse, la proble-
matica que caracteriza en Espafa, y
en otros paises, a los Gabinetes cuyo
riesgo mayor, sin duda, es el de llegar
a convertirse en una especie de Admi-
nistracién paralela todopoderosa, si-
tuada por encima de los drganos ges-
tores de los diferentes Ministerios. Un
articulo de Santiago Arauz de Robles,
publicado bajo el titulo «Motivos de
preocupacidn: poderes paralelos» (/n-
formaciones, 14 de enero 1983), de-
nunciaba ya esta clase de peligros lle-
gando a decir que «los poderes para-
lelos no institucionalizados son la via
mas corta para concluir con el Estado
de Derechon.

Evolucion de los Gabinetes

Como empieza diciendo Thuillier,
«no es sencillo hacer la historia de
esta institucién consuetudinaria que,
por definicidn, deja pocos rastros es-

critos». Sin embargo, la arqueologia
de los Gabinetes debiera algin dia ser
escrita y de ella se deducirian dos
rasgos importantes: la permanencia de
la institucién y sus lazos muy estre-
chos con la evolucion de los habitos y
costumbres politicas.

De hecho, siempre han existido
circulos de personas alrededor de los
gobernantes y asi, en ef siglo xvin, los
secretarios y consejeros han desempe-
ftado un papel de relieve en la monar-
quia francesa. Bajo el Imperio apare-
cen ya verdaderos secretarios particu-
lares de los ministros y Luciano Bo-
naparte, ministro del Interior, tenia a
su alrededor colaboradores que eran
verdaderos consejeros técnicos. Y ba-
jo la Restauracion, los Gabinetes mi-
nisteriales se instalan definitivamente
en el Almanaque Real. hay jefes de
Gabinete, jefes de division de Gabine-
te y hasta un secretario de la Presiden-
cia del Consejo.

Con la llegada del Segundo Impe-
rio, el Gabinete consolida su papel
debido a la estabilidad ministerial, al
tiempo que se incrementa el poder de
los jefes de aquéllos y los Gabinetes
trabajan cada vez mds. Su existencia
responde a la necesidad de gestionar
asuntos confidenciales y casi secretos.
que no pueden ser encomendados a
otra clase de.drganos o personas.
También se reservan el nombramien-
to para cubrir las vacantes y las rela-
ciones con los diputados. Y, en gene-
ral, su estructura varia de unos Minis-
terios a otros.

A los Gabinetes, como sucede hoy,
acceden funcionarios jovenes que tie-
nen ambiciones politicas, periodistas
(ue quieren conquistar mejores pues-
tos, parientes lejanos del ministro, etc.
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Alrededor del jefe. que suele ser hom-
bre con talento, se mueven gentes muy
diversas que aspiran a promocionarse
0 que simplemente viven a la sombra
del ministro porque son sus amigos,
sus familiares, sus conocidos, etc.
Cuando adviene la 111 Republica,
el papel de los Gabinetes cambia, por-
que los ministros no tienen mucha
confianza en sus directores. formados
en la escuela imperial y considerados
como muy conservadores. Su estruc-
tura se complica y llegan a tener 30 6
40 personas. Aumentan sus tareas
esencialmente politicas y cambian su
composicién dando entrada a mas pe-
riodistas, agentes electorales, subpre-
fectos. hijos de grandes electores. Las
ambiciones de quienes pertenecen a
estos Gabinetes son con frecuencia
muy dilatadas, ya que son vivero de
altos funcionarios; al tiempo que se
pensaba que era mas facil ingresar en
el Consejo de Estado o el Tribunal de
Cuentas trabajando en los Gabinetes
que superando los respectivos concur-
sos de seleccion. Y. durante la 111
Republica, los Gabinetes llegaron a

convertirse en una auténtica escuela _

de educacion politica, de la que sal-
dran diputados, ministros, etc.

Sin embargo, el fallo tanto de la 11}
como de la IV Republica radicé en la
inestabilidad gubernamental, asi co-
mo en la politizacién creciente que
acab6 invadiendo los Gabinetes. Bajo
el Frente Popular, gran parte de los
colaboradores de los ministros socia-
listas procedian del partido y esta re-
gla se convirtié en normal durante la
1V Republica. En consecuencia, la au-
toridad de los ministros quedaba dis-
minuida sobre su propio Gabinete y
eran corrientes las acusaciones contra
ciertos funcionarios de afiliarse al par-
tido para hacer carrera.

A raiz de 1958, los Gabinetes minis-
teriales, por imperativos politicos y
sociales, pasan a ser diferentes. Su
duracién es mas prolongada y la dis-
minucidn del protagonismo del Parla-
mento permite que los Gabinetes se
dediquen casi enteramente a tutelar la
Administracién. Se reducen las tareas
politicas propiamente dichas, al tiem-
po que se acentuan las de caracter
administrativo. Y como novedad des-
taca la actuacion de los Gabinetes del
presidente de la Republica y del pri-
mer ministro que ejercen una tutela
general de toda la acci6on adminis-
trativa.

Los equilibrios institucionales de la
V Republica se alteran profundamen-
te. En la 1V Republica, los ministros
apenas ejercen influencia sobre sus
respectivos Departamentos, mientras
que su autoridad politica era real y
efectiva. En la V Republica sucede lo
contrario: el ministro queda relegado
a su ambito administrativo y funcio-
nal, por lo que sus facultades politicas
disminuyen. Por lo mismo, el Gabine-
te cambia de naturaleza y gana, sobre
todo. en estabilidad y permanencia.

Este proceso coincide con la llega-
da masiva de los alumnos de la ENA
(8,5 por 100 en 1955, 32 por 100
en 1968) y con la potenciacién del
Gabinete del primer ministro que
lo controla absolutamente
todo. Por eso, Thuillier concluye este
bosquejo histérico indicando que «de
hecho, en veinte afios, los Gabinetes
ministeriales se han convertido en el
centro de las decisiones en los Minis-
terios y la evolucion, desde 1974, ha-
cia un régimen presidencialista ha
acentuado todavia mas su influencian.
No es extrafio, por ello, que las criti-
cas se hayan alzado contra el poder
de estos organos desde la propia Ad-
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ministracion, desde los partidos poli-
ticos y desde la oposicion al Gobierno.

Cémo funciona un Gabinete

La respuesta no es facil, porque
cada uno funciona a su manera y «to-
da generalizacién es peligrosa y criti-
cablen. Toda institucién consuetudi-
naria no se deja facilmente analizar;
sin embargo, se trata al menos de
exponer los grandes rasgos de su or-
ganizacién y funcionamiento.

En cuanto a la organizacion, un
Gabinete es, ante todo, «un equipo
alrededor de un pairdn» en el que
impera la solidaridad entre todos sus
componentes. Ante el patron, el prin-
cipio de lealtad debe predominar de
. forma total y todo debe hacerse para
cumplir sus deseos y aspiraciones. An-
te los servicios, hay que ejercer una
funcién general de control en funcién
de las directrices marcadas por el mi-
nistro y derivadas del cumplimiento
del interés general, buscando su coor-
dinacién y evitando las divergencias.
Y ante la calle, debe defender una
idea real del Ministerio y de la politi-
ca de su titular, estableciendo buenas
relaciones con otros Gabinetes.

Para cumplir estas misiones, alrede-
dor del ministro han de encontrarse
varios equipos. Primero, un Gabinete
técnico compuesto de personas expe-
rimentadas en la gestion administrati-
va, un director, consejeros técnicos y
encargados de misiones especificas.
Segundo, un equipo personal forma-
do por personas muy proximas al mi-
nistro y que se ocupan de sus asuntos,
tales como el jefe del Gabinete, el
secretario particular, el secretario po-
litico local, el encargado de la circuns-
cripcion, el agregado parlamentario,
el agregado de prensa. Y tercero los

consejeros oficiosos, amigos del mi-
nistro y que le hacen llegar los puntos
de vista que no son los de la Adminis-
tracion al tiempo que le comunican
las inquietudes de la calle. Hasta tal
punto son importantes estos conseje-
ros que para algunos ministros el Ga-
binete oficioso juega un gran papel y
hasta existen ‘ministros que cuentan
con un Gabinete en la sombra.

Cabe, pues, hablar de varias esferas
concéntricas que no son faciles de
comprender desde el exterior: prime-
ra esfera, la de los fieles al ministro y
que le siguen de un Ministerio a otro;
segunda esfera, la de los generalistas,
director de Gabinete y consejeros téc-
nicos, y fercera esfera, la de los con-
sejeros ‘que proceden de la propia
casa, que conocen los secretos de la
vida administrativa, los procedimien-
tos y las personas y que representan
muchas veces los intereses de los
Cuerpos de funcionarios.

Conseguir un equilibrio, una dosifi-
cacion entre las tres esferas es una
tarea sutil y dificil a la ‘hora de formar
los Gabinetes. Hay que conjugar mu-
chos intereses y conocer las costum-
bres y tradiciones de cada Ministerio
a fin de no provocar tensiones a la
hora de seleccionar a las personas.
Por eso, en muchos casos, ni siquiera
¢l propio ministro tiene libertad para
elegir a sus colaboradores, ya que se
dan presiones, influencias, condicio-
namientos, que coartan la libre deci-
sion. A veces, hasta desde el Gabinete
del presidente de la Repiblica se su-
giere un nombre o desde el estado
mayor de un partido se ofrece un co-
laborador o se pide la exclusion de
determinadas personas. Como muy
bien dice Thuillier, «la historia de la
constitucion de un Gabinete es cosa
complicada, casi incomprensiblen.
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Formado el Gabinete, el director
debe en ocasiones hacer frente a pro-
blemas de adaptacion, porque no to-
dos los miembros de aquél son aptos
para la funcién que se les encomien-
da. Y. de otra parte, algunos ministros
desconfiados 1o ¢ue hacen es montar
dos. tres Gabinetes, ya que les gusta
dividir para reinar.

Cada Gabinete trabaja a su manera
y. por tanto, no es sencillo definir sus
métodos de 1rabajo. Como dice el au-
tor, es un axioma fundamental el que
no exista un Gabinete que se parezca
a otro. porque cada uno es el reflejo
del patrén que lo dirige y esta hecho
a su imagen y semejanza., Cada minis-
tro tiene su manera de actuar y de
comportarse y cada uno se relaciona
con su Gabinete segin su estilo perso-
nal: los hay que son absorbentes y los
hay, por el contrario, que delegan mu-
chas atribuciones. Sin embargo, la fi-
gura del director del Gabinete es esen-
cial y sobre la que se apoya el funcio-
namiento. bueno o malo, del mismo;
por lo que se puede afirmar que «la
calidad de un Gabinete descansa en la
personalidad del director de Gabine-
te, en su autoridad sobre los conseje-
ros y los directores. en su experiencia
de los asuntos».

El tema del reparto de los asuntos
y atribuciones entre los consejeros es
también cuestién que requiere tacto,
porque entre ellos hay técnicos de la
casa. generalistas, politicos, enarcas,
politécnicos, consejeros oficiales y
consejeros oficiosos. Debe preocupar-
se que no nazcan rencillas ni tensio-
nes, como también dehe intentarse
que trabajen conjuntamente funciona-
rios jovenes y maduros y que estén
presentes gentes procedentes de diver-
sas generaciones. Y, dado que los pro-

+

blemas son con frecuencia complejos,
se requiere que en su resoluciéon par-
ticipen personas de formacion diferen-
te, que los enfoquen desde su dptica
profesional a fin de llegar a conseguir
una vision global.

Ha atraido mucho la atenciéon de
los estudiosos €] conocimiento de los
origenes de los miembros de los Gabi-
netes. Los estudios llevados a cabo
hasta el presente demuestran que la

formacion de sus miembros es basica-

mente juridica, si bien es erronea la
creencia de que la ENA monopoliza
la provision de vacantes en los Gabi-
netes. También se ha comprobado que
los Gabinetes estan compuestos, en
sus nueve décimas partes, por funcio-
narios la mayoria de los cuales perte-
necen a los grandes Cuerpos. El peso
de estos Cuerpos se deja sentir tam-
bién en el hecho de que sus miembros
ocupan los puestos directivos de los
Gabinetes; constatandose que se dan
ciertas tradiciones en los reclutamien-
tos ya que, por ejemplo, se advierte
que, en la mayoria de los Gabinetes
importantes, hay siempre un inspector
de Finanzas.

Los origenes sociales de quienes van
a los Gabinetes son dificiles de deter-
minar. Algunas encuestas llevadas a
efecto demuestran que sus miembros
provienen de familias favorecidas por
la cultura o el dinero. Es preciso, sin
embargo, conocer que los mecanismos
de promocién social, en la alta fun-
cién publica, son muy fuertes y que el
ascenso comienza ya desde el padre; y
si se estudia-la profesion del abuelo,
se captan mucho mejor los peldafios
subidos como lo demuestra, por ejem-
plo, el caso de quien ha llegado a ser
inspector de Finanzas cuando su pa-
dre solo fue un industrial y su abuelo
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un simple tendero. Como subraya
Thuillier, este proceso no hace mas
que reflejar la meritocracia que, en
Francia, viene favorecida por el siste-
ma de las grandes escuelas.
Finalmente, el problema de la
carrera de los miembros de los Gabi-
netes es delicado. Hay quienes ingre-
san en ellos para utilizarlos como
trampolin hacia mejores destinos, por
lo que, hasta cierto punto, no se trata
tanto de entrar en.un Gabinete cuan-
to de salir de éi en el momento justo.
No obstante, no es la ambiciéon e!
unico motivo que mueve a esta clase
de persona, ya que hay quienes, segiin
su temperamento, se guian por la fi-
delidad, la vinculacién a un jefe, el
afan de servir al Estado. el interés por
los asuntos publicos. el placer de ac-
tuar en la politica. etc. Quiere decirse,
pues, que la ambicién no juega mas
que un pequefio papel dentro de este
conjunto de sentimientos complejos,
al menos en quienes gozan de cierta
independencia en su carrera.

El director de Gabinete

Esta figura es, dice el autor, «un
personaje de autoridad mal definida,
que debe saber reinar por medio de la
persuasion y la inteligencia». En apa-
riencia, es como el cimiento del Minis-
terio, pero todo depende de la con-
fianza que le deposite el ministro, de
su propia habilidad, de su autoridad
personal. Por eso, un buen director es
una cosa rara y un cargo complejo,
apasionante, que es dificil analizar y
explicar ya que cada director tiene su
propia personalidad, su formacién, su
temperamento, sus aspiraciones.

Cualquiera que sea su habilidad, el
director de Gabinete tiene un poder
limitado. De una parte, se trata de

alguien que sufre y no tiene plena
libertad ya que debe convivir con per-
sonas que no son como €l, que a ve-
ces le son impuestas y que tienen sus
ambiciones e intereses. De otra, ha de
enfrentarse con los acontecimientos y
con la urgencia de las cuestiones que
se le plantean.

La vida diaria de los Gabinetes es
tal que un director se presenta, prime-
ramente, como alguien que es confes-
tado por su propio ministro que sien-
te la tentacién permanente de actuar
por si mismo y desconfiar, en ocasio-
nes, de sus colaboradores mas direc-
tos. En segundo lugar, puede ser con-
testado por los consejeros técnicos
que trabajan a sus 6rdenes y que se
sienten controlados en sus tareas. En
tercer lugar, es contestado por los di-
rectores, por los servicios, por las uni-
dades ministeriales ya que, a veces, se
ve obligado a denunciar al ministro
los fallos y errores de gestién, siendo
su papel no tanto el de alabar como
el de censurar; e incluso llegando a
proponer el cese de los que no dan el
debido nivel de eficacia y dedicacion.

Un director de Gabinete que se pre-
cie de tal ha de contar con las citadas
resistencias y oposiciones y debe mos-
trar mucha prudencia en su compor-
tamiento y relaciones con los demas,

.Con el ministro ha de esforzarse por

ganar su confianza, pero al mismo
tiempo tiene que guardar determina-
das distancias para no verse demasia-
do sujeto. Con los miembros del Ga-
binete debe manifestar cierta pruden-
cia a la hora de hablar, resolver los
conflictos internos, disimular las que-
rellas personales, establecer compro-
misos. Y con el exterior, ha de ser
cauto y precavido evitando todo tipo
de manifestaciones que se vuelvan
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contra €l y dando siempre sensacion
de serenidad. e indiferencia ante las
criticas o comentarios adversos.

Varias cualidades deben adornar a
un buen director. No basta la pruden-
cia ya que requiere tener coraje, olfa-
_to politico, voluniad, gusto por la efi-
cacia, capacidad de hacer trabagjar a
los demds. Un director no debe tanto
trabajar, cuanto hacer tabajar; y su
saber no es un saber meramente téc-
nico, sino incitativo y coordinador ca-
paz de captar las voluntadées ajenas y
de ilusionarlas.

Hay que ser conscientes de que el
cargo de director es complejo, pesado,
duro y de que debe enfrentarse, a
diario, con dificultades. La primera
dificuliad consiste en que un director
debe ser alguien activo, pero con fre-
nos a su activismo, ya que, si no se

puede ser un contemplativo o un es-

céptico, tampoco se puede alardear
de aciivista porque esta demostrado
que, en la Administracion, se paga
mal el aventurismo. La segunda difi-
cultad radica en que el director tiene
que saber decidir, cubrir a sus colabo-
radores, discernir lo importante, po-
seer rapidez de juicio y conocimiento
de los caracteres. No es facil, por elio,
saber cuando un director triunfa y
cuando fracasa, no bastando la habi-
lidad del director para conseguir el
éxito ya que hay que contar, también,
con el ministro y con el resto de los
colaboradores. Tercera dificuliad: este
cargo supone ciertamente cualidades,
pero también reclama defectos necesa-
rios, puesto que €l buen director es el
que sabe disimular, el que tiene cierto
orgullo, el que alardea de cierta capa-

cidad de desprecio. Lo importante es

saber mantener estos defectos dentro
de limites razonables, superando el

riesgo de que la ambici6n se convier-
ta en debilidad y la complacencia en
pura ceguera. Y cuarta dificuliad: no
hay que olvidar la molestia cotidiana
y la sujecion permanente, pero hay
que tener al mismo tiempo flexibili-
dad y disponibilidad porque el direc-
tor no debe permanecer oculto, sino
que ha de interesarse por
todo, relacionarse con todos, pasar
de unas cuestiones a otras, maniobrar
con discrecion, actuar con realismo,
frustrar las intrigas, etc.

La figura del director de Gabinete

Jjuega hov un papel capital y es una

rueda esencial del poder administrati-
vo. Se encuentra en la base misma de
la legitimidad que llamariamos admi-
nistrativa y aparece situado en el lu-
gar mas alto de la jerarquia a conti-
nuacion del ministro. No es sencillo
dar reglas acerca de esta singular ins-
titucion, porque, como se ha visto,
cada director es diferente a los demads;
y como puntualiza Thuillier con acier-
to, la fuerza de la institucion descan-
sa precisamenie en cieria ausencia de
regla general.

El consejero técnico

Aunque es una rueda esencial en
los Gabinetes, se habla poco de los
consejeros técnicos cuya mision es
muy heterogénea, dependiendo del
Gabinete, del ministro, de las capaci-
dades y talento del propio consejero.

Lo primero que ha de hacer es ejer-
cer la tutela de los servicios. Hoy dia
la complejidad de los problemas hace
que el ministro, antes de decidir, cuen-
te con el.informe de su consejero téc-
nico. Por eso, éste es como el puente
de paso obligado de todos los expe-
dientes que se relacionan con su espe-

DA-1983, nim. 199. GUY THUILLIER. Les cabinets ministeriels, Presses Universitaires de i:ra...



Recensiones

DA-1983, nim. 199. GUY THUILLIER. Les cabinets ministeriels, Presses Universitaires de Fra...

860

.

cialidad y su opinion debe valorarse
como determinante.

En este sentido, la misién del con-
sejero es triple: tiene la obligacién mo-
ral de controlar el trabajo y compro-
bar que los dossiers sometidos al mi-
nistro estan completos y terminados;
su control no recae puramente sobre
la regularidad del expediente, sino que
tiene significacién politica ya que
debe calibrar la incidencia de esta na-
turaleza que van a tener las decisiones
que se tomen, puesto que este aspecto
escapa a los despachos que tienen una
concepcion mas estrecha, meramente
técnica, de los problemas y que igno-
ran las vertientes humanas de los mis-
mos al limitarse a aplicar mecanica-
mente la legislacion: y debe preocu-
parse continuamente de que en los
servicios y unidades se aplique la po-
litica definida por el ministro.

Por mucha habilidad de que haga
gala un consejero, los conflictos con
los servicios surgen necesariamente,
al igual que con el director y con los
otros miembros del Gabinete.

Para los servicios, resulta molesto
el control que se ejerce desde los Ga-
binetes contra los que se lanzan repro-
ches, acusaciones y atagues de todo
género acusandolos de arbitrarios y
arrogantes. El papel del consejero, en
estos casos, se reduce a comportarse
con discrecion y a hacerse aceptar,
aunque no siempre.se gane siendo
muy amable.

Los conflictos con los directores
son frecuentes y su origen es multiple.
Las discusiones versan sobre las cosas
mas dispares y revisten las formas mas
extrafias. En ocasiones, ¢l consejero,
por su preparacion, supone una ame-
naza permanente para el director y

no es infrecuente que la desconfianza
y el recelo se establezcan entre ambos.

Tampoco las relaciones con los
otros miembros del Gabinete son
siempre amistosas y cordiales. La at-
mosfera de éstos se muestra enrareci-
da por las luchas internas, por los
conflictos entre cuerpos de funciona-
rios, por la actitud de los intrigantes,
Hay, no obstante, Gabinetes en los
que se rechaza la intriga y la maledi-
cencia y en los que se impone el sen-
tido de la conciliacién y la buena
armonia. El consejero debe saber mo-
verse en estos ambientes y ha de habi-
tuarse a vivir entre este tipo de tensio-
nes y antagonismos, entre las ambicio-
nes de unos y las inquietudes de otros,
«hasta el final del viaje, lo que debe
conducir a cierta moderacion de los
apetitos y a una cierta discrecion en
el celon.

En todo caso, el cargo del conseje-
ro es dificil. Hay como una especie de
saber-hacer en los Gabinetes que ‘solo
se aprende cuando se ha pasado por
dos o tres de ellos.

Hay, primero, una serie de cualida-
des aparentes, como saber recibir a la
gente diplomaticamente, saber mentir
en caso de necesidad, prometer sin al

‘mismo tiempo prometer realmente,

denegar pero sin herir, etc.

En segundo lugar, hay que conocer
bien los dossiers consagrindoles el
tiempo necesario, recogiendo las in-
formaciones precisas, aportando la
documentaciéon mds completa posible,
hablando con los expertos, etc.

En tercer lugar, hay que saber estar
flexible con los flexibles, intransigen-
te con los intransigentes. Vale mds
pasar por un compafiero exigente, di-
ficil, muy habil que por un negociador
débil, blando, influenciable. Cada vez
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mas se tiene necesidad de consejeros
que no sepan tanto estudiar un expe-
diente, cuanto impulsarlo, defenderlo,
objetarlo y negociarlo.

Finalmente, es preciso saber mini-
mizar los conflictos, no dramatizarlos,
descubriendo el momento justo para
resolverlos. No se trata de ver las co-
sas a lo tragico, ni de creerse indispen-
sable, ni de querer hacerlo todo por
uno mismo. El buen consejero. técni-
co conoce sus limitaciones y sabe has-
ta donde puede y debe llegar; no debe
contradecir abiertamente a su direc-
tor; no tiene que fiarse demasiado de
sus amigos; y ha de mostrarse siempre
algo escéptico. Tales son algunas re-
glas del arte de corte que no han
variado desde hace varios siglos.

Para el consejero técnico, no hay
reglas escritas sino ensefianzas de la
experiencia que conducen su compor-
tamiento. Lo importante es que sepa
hacer su programa de accion y cum-
plirlo, sin incurrir en dispersiones de
esfuerzos ni en despilfarro de energfas.
No basta encerrarse en meras tareas
de control, sino que hay que actuar
con imaginacién, revelar los proble-
mas, apuntar soluciones a los mismos,
romper con los esquemas tradiciona-
les de pensamiento, rechazar la légica
rutinaria de los despachos. Ello no es
un objetivo facil de conseguir, aunque
se pueden apuntar algunos ejemplos
de esta mirada nueva que el consejero
puede dirigir sobre los asuntos que se
le encomienden:

Primer principio: Interesarse acti-
vamente por aqguello que sea conside-
rado marginal para los servicios.

Segundo . principio: Prestar aten-
cién a lo que interesa a los usuarios y
administrados, tratando de compren-

der sus preocupaciones, sus cuidados,
su psicologia.

Tercer principio: Prestar atencién a
lo que escapa a priori a la actividad
administrativa, por ejemplo, el sufri-
miento, la muerte, la desalfabetiza-
cién, el «cuarto mundon, la soledad,
etcétera.

Cuarto principio: Preocuparse por
lo que es abandonado por la Adminis-
tracion central y, especialmente, las
quejas procedentes de los servicios pe-
riféricos que se sienten olvidados y
que no estan asociados a la definicién
de la politica del Ministerio.

Quinto principio: Observar lo que
esta por venir, ese futuro cercano tan
frecuentemente abandonado por los
servicios que detestan la prospectiva.

Sexto principio: Prestar atencion a
lo que interesa a los periodistas, a lo
gue preocupa a la prensa, sobre todo
la femenina, que refleja las inquietu-
des y demandas de la poblacion.

Séptimo principio: Evitar tener re-
flejos demasiado parisinos e indagar,
en los dossiers, las reacciones provin-
ciales ya que. en general, los servicios
centrales desconocen las realidades
periféricas y locales o tienen de ellas
una visién deformada.

He aqui, pues. algunas pautas de
conducta para el consejero técnico
que demuestran que su cargo debe,
ante todo, servirse de la imaginacion,
porque muchas veces se dejan de lado
problemas considerados de poco inte-
rés cuando la verdad es que, al no
tomarse decisiones y al marginarlos,
se estan provocando las quejas contra
la burocracia y la insatisfacién de los
administrados. Precisamente el conse-
jero esta llamado a sacar a la superfi-
cie este conjunto de no decisiones, a
romper la rutina que preside la vida
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de los despachos burocraticos y a ela-
borar verdaderos programas de ac-
cion lo que, en un principio, desenca-
denara protesta de los servicios; pero,
en definitiva, es ahi donde radica el
interés del cargo de consejero.

El jefe de Gabinete

Es un personaje mal conocido y el
hombre de confianza del ministro, que
debe conocerlo todo y no demostrar-
lo. que tiene gran familiaridad con su
patron, pero debe ser sumamente dis-
creto. Es el fiel entre los fieles,
pero a veces es mal recompensado
por sus servicios. Eminencia gris, tie-
ne madera de hombre politico, pero
lo normal es que su patrén, salvo
excepciones, no le deje hacer carrera
politica.

Todos los jefes de Gabinete forman
un grupo dotado de fuerte solidari-
dad. Se trata de una verdadera corpo-
racion en las que todos se ayudan
entre si, de tal manera que si un jefe
de Gabinete pierde su patrén no tar-
da fmucho en encontrar otro.

El cargo de jefe de Gabinete tiene
sus propias caracteristicas. Puede ocu-
parlo un amigo personal del ministro,
o un subprefecto o un veterano agre-
gado parlamentario, ya que no hay
reglas a priori al respecto. En cuanto
a las funciones a desarrollar, en pri-
mer lugar, debe proreger a su patron
descargandole de problemas, liberan-
dole del acoso de los inoportunos,
distanciandole de los conflictos de
quienes trabajan con él. En segundo
lugar, debe informar al ministro de
cuanto sucede a su alrededor, tenién-
dole al tanto del funcionamiento del
Gabinete y del comportamiento de los
hombres que en él trabajan. En tercer
lugar, por lo general atiende a las

necesidades y problemas de la circuns-
cripcidn, convirtiéndose en el interlo-
cutor privilegiado del subprefecto y
del secretario general del Ayunta-
miento al tiempo que se relaciona con
los hombres influyentes y se preocupa
de acelerar los expedientes. Y en cuar-
to lugar, puede todavia asumir otras
tareas, ya que el ministro le puede
confiar asuntos reservados; y a veces
actia como agregado parlamentario
si es experto en cuestiones politicas,
en cuyo caso le ayuda en el Gabinete
un jefe adjunto.

A la vista de lo anterior, se deducen
las cualidades de que debe estar ador-
nado un buen jefe de Gabinete: aplo-
mo, espiritu de anticipacion, agudeza,
gran capacidad de trabajo. orden, co-
nocimiento de la psicologia humana,
amabilidad, fidelidad y buen conoci-
miento de las costumbres y reglas que
imperan en los Gabinetes. El debe
descubrir las posibles trampas y argu-
cias que se le tiendan, poseer imagina-
cion y al tiempo sentido comun vy,
sobre todo, debe estar siempre seguro
de lo que hace. «Vigilancia. resisten-
cia, diplomacia.- discrecién: he aqui
las cualidades necesarias para un buén
jefe de Gabineten.

El jefe de Gabinete no es ni un
técnico .ni un politico, ni un hombre
del aparato. es todo eso a la vez y ha
de permanecer en la sombra todavia
més que el director. No tiene, en rea-
lidad, muchos poderes reales pero co-
noce a la perfeccion el Gabinete, cuen-
ta con sus propios informadores que
le tienen al dia sobre lo que pasa y
extiende sus antenas sobre los otros
Ministerios para evitar malentendidos
y facilitar las buenas relaciones.

En los ambientes parisinos gozan
los jefes de Gabinete de buena reputa-
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cién y estan bien considerados, pero
no siempre su posicion es comoda y
segura. Hay que estar a merced del
ministro, de su caracter y de sus reac-
ciones. La disponibilidad permanente
es un rasgo esencial y hay que conser-

var la sangre fria frente a situaciones -

desagradables y molestas. Los asuntos
urgentes o delicados se acumulan y
han de resolverse al mismo tiempo.
Los jefes de Gabinete andan siempre
preocupados, inquietos, intranquilos;
y tienen desazones que incluso no les
dejan dormir. en realidad, nunca se
sienten plenamente seguros de su
patrén.

Junto al jefe del Gabinete, hay que
situar al jefe de la Secretaria particu-
lar.’o mas sencillamente, la secretaria
particular del ministro y a la que el
autor llama personaje todopoderoso.
Todo gira alrededor de ella: peticiones
de empleo, solicitudes de audiencia,
comidas oficiales y particulares, via-
jes. relaciones familiares, correspon-
dencia personal. Tiene que saberlo
todo. conocer las reacciones de su mi-
nistro, saber tratarle en el momento
justo, mostrar ante él un humor siem-
pre igual. Los directores y jefes de
Gabinete saben que tienen que llevar-
se bien con ella, porque la secretaria
particular goza de gran influencia y
aclua sobre el ministro en los casos y
circunstancias mas complejos. Y tam-
bién los consejeros técnicos saben que
han de cumplir con prontitud las 6r-
denes de la secretaria particular. Es,
pues, un cargo dificil, aunque Ilas se-
cretarias que lo ocupan durante mu-
cho tiempo llegan a adquirir una
experiencia que les vale para perma-
necer al lado de su ministro que aca-
ba confidndoles los temas mas di-
VErsos. '

También, en el Gabinete, destaca e/
agregado de prensa cuyo papel, en los -
tltimos afios, se ha potenciado. No se
trata solo de vender bien la imagen
del ministro, sino de ejercer, con to-
do, un cargo complejo en el que es
preciso interpretar, explicar. difundir.
Por eso, un buen agregado de prensa
es cosa rara. .

El cargo se ha transformado, ya
que a la prensa escrita se ha afiadido
la prensa audiovisual mas instantanea
e inmediata y. por tanto. mas expues-
ta a los errores. Las relaciones con la
prensa escrita se efectian a través de
la conferencia de prensa, las entrevis-
tas, los articulos. etc. Hay que cone-
cer bien a los periodistas, obtener de
los servicios las informaciones necesa-
rias y suficientes, evitar que éstas pro-
voquen reacciones negativas, Ahora
tienden a incrementarse los desarunos
de prensa con la redaccion de un dia-
ric o un semanario, que tienen sus
riesgos y conllevan sus peligros. Y los
métodos de la prensa audiovisual, que
es la mas importante hoy, son a veces
peligrosos ya que una breve declara-
cidn televisada o una entrevista radia-
da son ejercicios dificiles y cuyas re-
percusiones son siempre grandes ante
la opinién publica.

Las cualidades de un agregado de
prensa son multiples. Ha de estar al
corriente de cuanto pasa en el Minis-
terio, mantener contactos cordiales
con sus compafieros de profesion, re-
sumir las noticias y saber darlas en el
instante adecuado y contar siempre
con la confianza de su ministro,

La dificultad mayor radica en que
ha de defender a su ministro de todo
tipo de acusaciones y, prever las reac-
ciones- ante un proyecto de ley o una
decisién ministerial. Al mismo tiem-

DA-1983, nim. 199. GUY THUILLIER. Les cabinets ministeriels, Presses Universitaires de Fra...



Recensiones

DA-1983, nim. 199. GUY THUILLIER. Les cabinets ministeriels, Presses Universitaires de Fra...

864

po. le corresponde fabricar una ima-
gen relevante de su ministro, darle un
cierto aire de hombre de Estado e
incitarle. también, a que exponga su
opinién sobre politica general sin que
reciba advertencias de arriba ni pro-
voque envidias entre sus compafieros.

Al agregado de prensa le resulta
difici! cumplir su cometido. existen
varia§ constricciones que lo impiden
o dificultan: primera, hay que estable-
cer un equilibrio, unas veces siendo
discreto sin informar demasiado y
otras incrementando la informacién,
segin la coyuntura politica y la evo-
lucién del sector gestionado; segundo,
mientras hay ministros que compren-
dan la necesidad de la informacién,
otros, por ¢l contrario, son reacios al
contacto con los medios de comunica-
cidn social; y rercera, el agregado de
prensa no tiene estatuto fijo y verda-
dero, lo que disminuye su autoridad y
genera desconfianza en los servicios.
Por la naturaleza de las cosas. es
miembro del Gabinete, vive siempre
en la sombra y los ministros raras
veces le recompensan. Y, sin embar-
go. hoy no basta desarrollar una bue-
na politica. elaborar una Buena ley ya
gue. ademads, hay que saber explicarla
y dotarla de credibilidad ante los ciu-
dadanos. Los administradores de la
vieja escuela no siempre lo compren-
den asi.

El agregado parlamentario

Antes de 1958, un ministro pasaba
mucho tiempo en el Parlamento. Hoy
debido a sus ocupaciones, se interesa
menos por las actividades parlamen-
tarias. Por ello, necesita un buen agre-
gado parlamentario que conozca a
fondo las reglas del juego politico.
Sin embargo, resulta dificil decir lo

que es preciso para desempefiar bien
este cargo siempre complejo, iniere-
sante y que supone una cierta expe-
riencia de la vida.

El agregado parlamentario se en-
carga de las relaciones del Ministerio
con el Parlamento y es, en principio,
el confidente de todas las maniobras
parlamentarias. Sin embargo, es difi-
cil describir sus funciones dado que
esta institucion consuetudinaria esca-
pa al andlisis.

En primer lugar. es el portavoz de
los diputados y senadores en el Minis-
terio y el encargado de canalizar sus
demandas centralizando las peticio-
nes, solicitando de los servicios las
respuestas, actuando ante los conseje-
ros técnicos y el director del Gabinete
en los casos importantes de las gran-
des ciudades. En segundo lugar, es un
observador que esta llamado a cono-
cer bien a los parlamentarios, averi-
guando sus reacciones, valorando sus
actitudes, indagando sus preferencias,
de tal modo que el ministro esté siem-
pre bien informado de la covunrura
parlamentaria para evitar sorpresas y
de las criticas que se lanzan contra su
gestion desde el Parlamento. Y, en
tercer lugar, es un tactico de la ley, y
su mision principal es la participacion
en la elaboracién de las normas, pre-
parando el calendario legislativo. es-
tableciendo relaciones con diputados
y senadores, conociendo las enmien-
das presentadas, conectando con las
comisiones, negociando pactos con las
diversas fuerzas politicas, etc.

El cargo de agregado parlamentario
es complejo, ya que se requiere habi-
lidad, astucia, buen trato con las per-
sonas, capacidad de disimulo y com-
promiso pero sin comprometerse de
verdad, estar al corriente de todo pe-
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ro sin manifiesto y tener «antenasy
puestas por todas partes. Y, por lo
mismo, las cualidades que se requie-
ren son numerosas, tales como la dis-
crecidn, la cordialidad, una gran expe-
riencia politica y administrativa, un
cierto escepticismo, un punto de.inge-
nuidad. mucha imaginacién y también
lealtad, franqueza, sangre fria y capa-
cidad para convencer a los adver-
sarios.

La misiéon esencial del agregado
parlamentario es defender al ministro
que no dispone de tiempo para expli-
car su politica a los parlamentarios; y
orientar la accién del Ministerio de
acuerdo con las necesidades expresa-
das por €stos. Debe explicar la politi-
ca ministerial, de forma que tenga
sentido y ofrezca continuidad segin
una determinada doctrina o filosofia.

Dentro del Gabinete, el agregado
parlamentario es casi siempre la uni-
ca persona con talento politico ya que
las demas se dedican a los asuntos
meramente administrativos. A €l le
corresponde, pues. preocuparse de
que el aspecto politico no quede igno-
rado por los expertos y especialistas;
y de que la visidn técnica de los pro-
blemas no sea la exclusiva y pre-
dominante.

El cargo de agregado parlamentario
cambia con el paso del tiempo. Su
mision ya no se desarrolla tanto en
los pasillos como en los despachos y
cada vez se inserta mds en la trama
de los Gabinetes. Su influencia crece
en la elaboracion de las leyes y se
reduce su actuacion en lo que atafie a
conocer los rumores de los pasillos y

preparar las entrevistas de los amigos -

del ministro.

Tiene, pues, que volcarse en la tra-
mitacién de las leyes procurando que

D.A.—55

sean aceptados por todos y remontan-
do los posibles obstaculos aun a costa
de otorgar ciertas concesiones si llega
el caso. Y, cuando se abre el periodo
electoral. su papel es todavia mas im-
portante ya que estd en condiciones
inmejorables de ayudar a parlamenta-
rios y elegidos locales a través de mul-
titud de favores administrativos, gra-
cias a la red poderosa de amistades
gue posee.

Todo lo anterior justifica que este
miembro del Gabinete tenga un peso
no despreciable en el seno del mismo.
Y los diputados y senadores saben,
por experiencia, que un agregado par-
lamentario puede decirlo todo a su
ministro, cosa que no puede hacer el
director del Gabinete que no com-
prende las necesidades del juego elec-
toral; y ello es una vdalvula de seguri-
dad que no resulta inatil en periodos
de crisis.

En las alturas: el Gabinete del primer
ministro

Desde 1969 y, sobre todo, a partir
de 1974 se ha reforzado el peso del
Gabinete del primer ministro, Se ha
incrementado el nimero de personas
que trabajan en él. Los Ministerios
han destacado alli varios representan-
tes y se ha establecido en su interior
una nueva jerarquia: los jefes de fila
dirigen a los consejeros técnicos.

A medida que pasa el tiempo el
imperio del hote! Matignon sobre los
Ministerios se esta haciendo mas fuer-
te, con las logicas consecuencias que
esta mecdnica de estado mavor conlle-
va porque para que todo funcione
bien se requiere tiempo, energia, tra-
bajo. y se-cede a la tentacidén de enco-
mendarlo todo a la coordinacién, la
discusion y el arbitraje. Tal multipli-
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cidad de consejeros, de reuniones y.
de informes retrasa la toma de deci-
siones. pero la realidad es que este
trabajo es de una eficacia indudable:
desde hace diez afios ninglin proyecto
de ley importante ha podido ser fina-
lizado sin antes haberlo estudiado y
examinado a fondo en el Matignon.

El Gabinete del primer ministro se
ha constituido en un poder auiénomo,
todopoderoso. Primeramente, arbitra
los conflictos permanentes, las guerras
tradicionales entre Ministerios. En se-
gundo lugar, arbitra los conflictos que
se dan entre los ministros y los grupos
profesionales. los sindicatos y los gru-
pos de intereses organizados. Y, en
tercer iugar, esta encargado de definir
la tactica del Gobierno en determina-
dos campos celosamente guardados
como, por ejemplo, las relaciones con
los sindicatos o la politica salarial.

Esta instancia todopoderosa no se
guia por texto, sino por una prdctica
consuetudinaria que se va convirtien-
do poco a poco en doctrina. El Gabi-
nete del primer ministro ha termina-
do por tener una politica auténoma,
que es diferente de la de los ministros
responsables, para lo que utiliza los
medios que estima mas adecuados al
logro de sus objetivos. Seguramente.
esta voluntad de autonomia puede ser
peligrosa abocando a una centraliza-
cién rigurosa y minuciosa que parali-
za los procedimientos. Los consejeros,
técnicos se ven desbordados en su tra-
bajo, los expedientes quedan bloguea-
dos, los ministros pierden parte de su
capacidad de iniciativa y las presiones
d= los grupos'se hacen sentir con mas
fuerza ante el Gabinete del primer
ministro. Por tanto, a los ministros
tan solo les queda proponer las refor-
mas porque no tienen capacidad de

maniobra y hasta deben buscar el apo-
yo o al menos la neurralidad de los
consejeros del Matignon. Ademas, las
condiciones en gue se llevan a cabo
los arbitrajes dejan mucho que desear,
sobre todo por falta de tiempo, lo
que obliga al primer ministro a acep-
tar las conclusiones formuladas por
sus consejeros. Y un hecho todavia
mas peligroso es que la costumbre de
tomar colectivamente las decisiones
impide determinar con exactitud las
responsabilidades ministeriales. que se
diluyen sin que nadie las asuma. En
definitiva, segun el autor, «toda esta
mecanica demasiado pesada aboca no
s0lo a una dilucidn de responsabilida-
des. sino a la multiplicacién de solu-
ciones intermedias, mediocres, con-
temporizadoras. retardatarias, de efi-
cacia limitadan.

Se comprende. ante este estado de
cosas, la irritacién, mds o menos lar-
vada, de los ministros y sus conseje-
ros. Se les obliga continuamente a
explicar y justificar sus proyectos y a
aportar datos y antecedentes. Tampo-
co reina siempre la confianza suficien-
te entre el Gabinete de un ministro y
sus representantes desplazados en el
Matignon. Hoy dia, los ministros no
disponen plenamente de su indepen-
dencia porque tienen que obtener,
previamente, «luz verde» para hacer
tal o cual declaraciéon o para llevar a
cabo tal o cual negociacion. El minis-
tro tiene que informar al primer mi-
nistro, mejor atin a su Gabinete, y ha
de contar siempre con la coberiura
del Matignon, circunstancia que sa-
ben sus interlocutores que no se creen
las promesas que hace y que verifica
por si mismo. Todo ello hace que el
margen de maniobras de los ministros
sea muy escaso y que la mecanica asi
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montada no conduzca mas que a de-
cisiones tomadas a medias y a que de
arbitraje en arbitraje la firmeza de las
iniciativas se vaya desmoronando.

El cargo de consejero del Matignon
es complejo y ambiguo. Estan llama-
dos a armonizar los intereses genera-
les de la nacion con los del Ministerio
respectivo, estudiando los problemas
con sentido politico y tratando de des-

cubrir en ellos todas sus posibles im-’

plicaciones politicas, econémicas y so-
ciales. Su misién es, pues, delicada, y
han de moverse siempre con libertad
¢ independencia a la hora de propo-
ner el bloqueo de una decision minis-
terial o un proyecto de ley. Un buen
consejero debe mostrarse capaz, es-
crupuloso, liberal, atento, persuasivo,
tenaz, vigilante, realista, indulgente y
ha de hacer gala siempre de flexibili-
dad, firmeza, coraje y prudencia.

El poder del consejero del Matig-
non estd necesariamente limitado.
Puede influenciar pero no impedir,
incitar pero no actuar, decidir pero
no poner en practica. La cuestion re-
side, sobre todo, en saber a qué pue-
de oponerse y en qué casos puede
decir no, ya que «la zona misma de la
negativa es muy fluida». El consejero
debe saber que decisiones salidas del
Matignon corren el riesgo de no ser
cumplidas, a fin de conseguir que no
suceda asi y de que los respectivos
servicios ministeriales las lleven ade-
lante.

Por lo demds, desde hace doce
afios, y sobre todo desde 1974 el con-
sejero del Matignon sabe que puede
ser desmentido, en cualquier momen-
to, por el Gabinete del presidente de
la Republica que actiia como una es-
pecie de instancia de apelacién, que
canaliza las quejas de ciertos ministros

que buscan oponer el Gabinete del
primer ministro al de la presidencia
de la Republica. Necesariamente el
consejero del Matignon debe enten-
derse con el del Eliseo si bien, por la
naturaleza de las cosas. han de surgir
discrepancias entre ellos. A todo buen
consejero le corresponde saber hasta
dénde puede llegar el desacuerdo, sin
comprometer a su patrén y sin ser
desaprobado por €l; se trata de un
ejercicio ciertamente arriesgado, que
exige mucha prudencia, en un régimen
presidencializado. '

En las alturas: el Gabinete del presi-
dente de la Repiiblica

Resulta dificil hablar del Gabinete
del presidente de la Reptiblica. Por
encima de las diferencias segin el ca-
racter de cada presidente, su Gabine-
te ha pasado a convertirse en un cen-
tro de regulacion del poder adminis-
trativo del que apenas se tierien noti-
cias en el exterior. Estamos ante un
verdadero estado mayor que controla
y dirige todo el aparato de la Admi-
nistracion, Por razones de discrecidn,
la actividad del Gabinete presidencial
es poco conocida por los ciudadanos.

A la hora de hablar del papel de
los consejeros, hay que empezar di-
ciendo que se conoce la estructura
aparente del Gabinete, tal como esta
descrita en el guia administrativa;
pero la realidad resulta mas compleja,
ya que se trata del Gabinete de los
técnicos, casi todos seleccionados en-
tre los funcionarios. Ahora bien, de-
bieran describirse los circulos del en-
torno presidencial formados por sus
amigos, sus familiares, sus viejos cola-
boradores, etc. La actuacién de estos
circulos varia y cada uno de ellos tie-
ne su propia opinién sobre los proble-
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mas y discrepa, a su vez, de la que
sostienen los técnicos. En todo caso,
sefiala el autor, esta concurrencia de
criterios sirve para enriquecer la infor-
macién que se ofrece .al presidente.

La misidn de los técnicos del Gabi-
nete es compleja. Se trata de conser-
var, y defender, un poder privilegiado
en un sistema cada vez mas presiden-

_cializado pero asegurando una cierta
renovacion en las ideas y una cierta
apertura. Es preciso asegurar el con-
trol de la Administracién y, sobre
todo, la buena eleccién de las perso-
nas. Hay que explicar una politica, la
del presidente, pero sin caer en drama-
tismos, cosa que no siempre es facil
dada la situacidn de crisis que vive el
pais.

Légicamente se comprenden las
precauciones de los consejeros técni-
cos a la hora de efectuar su cometido.
Se han de hacer conjuntamente mu-
chas cosas, como elevar la informa-
cién al presidente, explicar sus propo-
sitos reformadores, controlar la ac-
ciéon de la Administracién y reforzar
la autoridad del presidente. En un
régimen presidencializado, que toda-
via no es presidencialista, este tipo de
tareas no son nada faciles ya que,
alrededor de la presidencia, gira la
totalidad de la actividad administrati-
va pero sin que el aparato administra-
tivo se haya adaptado a esta nueva
situacion. Esta concentracion de po-
der plantea algunos problemas de
interés.

En primer lugar, el consejero no
puede entrar en conflicto con un mi-
nistro teniendo medios para hacerlo
imposible. Para eso estd la «tecnoes-
tructura» o coalicién de los responsa-
bles técnicos (ue sirve para resolver y
encauzar los problemas por encima

de la cabeza del ministro, que debe
asumir la responsabilidad de las deci-
siones cara al Parlamento y los ciuda-
danos. En segundo lugar, el consejero
esta llamado a controlar la actividad
del hotel Matignon mediante una tu-
tela que no es propiamente tal y cuya
intensidad varia segun las circunstan-
cias. Y, en tercer lugar, tradicional-
mente en la Presidencia de la Republi-
ca no hay un solo equipo de personas,
sino varios que no tienen ni la misma
vision de la Administracion ni el mis-
mo juicio sobre la politica.

En definitiva, todo acaba llegando
a los consejeros de la Presidencia, pe-
ro su poder de impulsién estd muy
limitado. Ellos toman un cierto nime-
ro de garantias para evitar riesgos de-
rivados de las decisiones que adopten.
Sobre todo, sus poderes indirectos son
muy notables y se derivan no de nor-
mas escritas, sino de practicas con-
suetudinarias.

Este control indirecto, tan impor-
tante que ejerce el consejero técnico,

presenta varias modalidades: un mi-

nistro no trata un asunto que no inte-
rese a la Presidencia de la Republica
0 que no sea impulsado por ésta, por-
que sabe que sera abandonado a la
menor dificultad que aparezca; el do-
ble control Matignon-Eliseo implica
que todo texto o proyecto de texto
transmitido al Matignon es viszo en ¢l
Eliseo ya que existe el maximo interés
en tener al corriente primero al conse-

- jero del presidente a fin de tener luz

verde: si determinados intereses son
lesionados o puestos en causa por un
ministro, se acude al consejero para
que modifique el texto o realice nue-
vas consultas, lo que disminuye la cre-
dibilidad de los ministros y la autori-
dad de los Gabinetes; y la obligacién
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de los ministros de preparar los expe-
dientes de los consejos de planifica-
cién o de los consejos interministeria-
les requiere de su parte una especial
vigilancia ante los consejeros a fin de
evitar que un expediente quede apar-
cado.

Todos estos métodos de control in-
directo tienen gran eficacia. Los mi-
nistros y los directores de sus Gabine-
tes lo saben: y, por eso, antes de ha-
cer circular un expediente, han de sa-
ber lo que piensa de €l el consejero
competente por razén de la materia o
lo que le parece del mismo que creara
problemas.

Seguramente los poderes de los
consejeros son considerables y, segin
los ministros, muy considerables. Un
ronsejero econdmico del presidente
Pompidou declaré en 1972 lo siguien-
te: « Yo puedo, de tiempo en tiempo,
influir sobre el jefe del Estado: esta
idea sola me colman». De hecho, la
experiencia en el tratamiento de los
asuntos, una visién determinada del
mundo. una especial sensibilidad jus-
tifican que los consejeros técnicos
puedan llegar a tener una cierta in-
fluencia sobre las decisiones finales.

El papel de un Gabinete

En Francia, por sistema, todo po-
der es contestado y lo es todavia mas
si dicho poder es eficaz. Como pun-
tualiza Thuillier, «la fuerza de la con-
testacion es la marca misma de su
eficacia, y a veces de su legitimidad».
Este principio es aplicable a los Gabi-

netes, criticados por muchos y defen-

didos por pocos. Es conveniente,
pues, tratar de comprender, por un
lado, las razones de su eficacia, y, por
otro. las causas de los ataques que se
lanzan contra ellos.

Desde hace quince afios, existe una
clara contesracion contra los Gabine-
tes a los que se acusa de todo y por
todos. Las criticas, asumidas especial-
mente por los partidos politicos, se
sistematizan en las siguientes: prime-
ra critica, se cuestiona su utilidad por-
que los Gabinetes sustituyen a la Ad-
ministracion, aislan a los ministros y
son una verdadera Administracion
paralela; segunda critica, se duda del
trabajo de los consejeros, de sus capa-
cidades y de su estilo autoritario; ter-
cera critica, se ataca su caracter poli-
tico ya que, en lugar de proteger a la
Administracién contra la politizacién,
lo que se consigue es hacer entrar la
politica en todos sus reductos; y cuar-
ta critica, se rechaza la influencia
excesiva de los Gabinetes y la gran
ambicion de sus componentes que lue-
go obtienen los mejores puestos del
Ministerio.

Estas criticas reflejan especialmente
la actitud de los directores y de los
servicios que no desean ser controla-
dos y que han visto perdida su auto-
nomia de otros tiempos. Antes los
directores y jefes de servicio recibian
a los diputados, discutian el presu-
puesto directamente con la Direccién
del Presupuesto, dialogaban con la
prensa sin avisar al Gabinete e inclu-
so defendian una politica diferente a
la de su ministro. Ahora, dada la es-
tabilidad de los ministros en sus car-
gos y de los Gabinetes, la situacion se
ha modificado y los directores han
perdido parte de sus anteriores atribu-
ciones. Se afioran las épocas en que
los ministros duraban poco, el presi-
dente del Consejo de Ministros ejercia
una funcién de tutela muy lejana y la
Administracion, en su conjunto, goza-
ba de mayor libertad. La desapari-
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cion, o al menos la marginacion, de
los Gabinetes significaria el retorno a
la independencia pasada.

Este proceso de critica ha sido asu-
mido por los periodistas, por los me-
dios de comunicacién social que no
comprenden las necesidades del po-
der, por los sindicatos de funcionarios
que guardan abierta antipatia hacia
los Gabinetes y consejeros salidos de
la ENA, por los parlamentarios que
se chocan a diario con la barrera de
los tecndcratas del Gabinete y por los
politélogos que se hacen eco volunta-
riamente de las quejas de los directo-
res. Sucede, sin embargo, que ia con-
fusion de las criticas disminuye en
realidad la intensidad de su conteni-
do; y nadie se atreve hoy dia a deman-
dar la supresién o reforma de los
Gabinetes.

Las criticas expuestas podrian, a
simple vista, parecer graves e inquie-
tantes pero no es asi si nos atenemos
al hecho de que los Gabinetes tienen
un poder limitado en contra de lo que
pudiera pensarse.

Se cree que el Gabinete de un Mi-
nisterio cuenta con poderes ilimitados
y que puede hacer libremente todo.
No ocurre de esta manera porque sus
poderes estan delimitados por la cos-
tumbre administrativa, esa especie de
constitucion secreta de las Adminis-
traciones que es muy dificil doblegar.
Se cree también que estos Gabinetes
conocen muchos asuntos confidencia-
les o secretos cuando, en la mayoria
de ellos, en realidad se lleva a cabo
una gestion corriente y a los conseje-
ros se les encomiendan asuntos me-
diocres. Y, por ultimo, con frecuencia
se cree que los Gabinetes llevan a
cabo una actividad politica y que su
valoracion de las cosas se hace siem-

pre en términos politicos, siendo asi
que pocos de sus miembros efecthian
funciones propiamente politicas y que
el interés general amparado por ¢l
ministro respectivo no coincide siem-
pre con el interés del partido, por lo
que se puede hablar con propiedad de
una cierta despolitizacion forzada de
los mismos.

Mas arriba se citaba la eficacia del
sistema de los Gabinetes como otra
determinante de las criticas que se
manejan contra ellos. Dicha eficacia
deriva, en términos reales, de los dife-
rentes papeles que cumple un Gabine-
te y que el autor sintetiza en los si-
guientes: primer papel, es una escuela
de formacion v seleccion en la que se
aprende una serie de técnicas necesa-
rias para luego ocupar puestos brillan-
tes en la Administracidn; segundo pa-
pel, es ¢l punto de flexion sobre el
que se carga la responsabilidad de las
decisiones peligrosas o impopulares y
al que apela el ministro en caso de
necesidad para salvaguardar su pres-
tigio alin a costa de desprestigiar o
desaprobar a los consejeros técnicos;
tercer papel, es el centro de regulacion
del Ministerio a través del cual se
controla la informacién que llega al
ministro, la eficacia de los servicios,
la aplicacién de las decisiones toma-
das, etc.; cuarto papel. es el muro
protector de los servicios ministeriales
para que no sean influenciados por
las intervenciones politicas y se vean
descargados de presiones de esta na-
turaleza; y quinto papel, es el instru-
mento de mediacion que trata de ase-
gurar la buena coordinacion entre las
direcciones, efectuar arbitrajes en los
casos necesarios, conciliar los intere-
ses de la Administracién con los par-
ticulares y aproximar las aspiraciones
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de los grupos sociales con las del inte-
rés general.

Estos papeles que desempefian los
Gabinetes varian de unos a otros en
razén a las circunstancias de cada mo-
mento. Y para cumplirlos, obviamen-

te, los consejeros han de reunir las-

condiciones adecuadas a cada uno de
ellos.

Prospectiva de los Gabinetes

En general, a la Administraciéon no
le gusta la prospectiva, ya que prefie-
re prever el presente. Sin embargo,
hay que pensar que la instituciéon de
los Gabinetes va a desarrollarse mas
en el futuro y. en el proximo decenio,
se incrementaran sus responsabili-
dades.

La evolucidn de este crecimiento,
en principio, seguird el siguiente es-
quema: primer rasgo, las decisiones
que tomaran los Gabinetes seran cada
vez mas complejas y la parte de traba-
jo de estado mayor aumentara a tra-
vés de la funcidén de control politico
que tendrd mayor importancia en el
porvenir y de la implantacién de una
coordinacidn interministerial mas es-
trecha y minuciosa; segundo rasgo,
los Gabinetes se irdn funcionarizando
mas, a la vez que irdn desapareciendo
en ellos los militantes de partido y las
personalidades politicas, porque se
acabard imponiendo el dominio de la
llamada tecnoestructura; tercer rasgo,
los Gabinetes tendran una mayor in-
tervencion en todos los asuntos, mien-
tras que el nombramiento de los direc-
tores recaera sobre personas poco po-
liticas y buenas gestoras por lo que,
al disminuir el peso politico de aqué-
llos, aumentara el papel de los Gabi-
netes; y cuarto rasgo, los Gabinetes
estan llamados a ejercer su influencia

en las tensiones y-conflictos provoca-
dos por los grupos sociales desconten-
tos (funcionarios, patronos, sindica-
tos, profesionales, etc.) y a enfrentar-
se a la presién creciente de los intere-
ses puramente privados. Por eso, dice
Thuillier que «la gestion de la crisis»
habra de incidir en el comportamien-
to de los Gabinetes que habran de
contar con buenos negociadores y per-
sonas dotadas de flexibilidad y capa-
cidad de maniobra.

Dada esta evolucion, es posible
extraer algunas consecuencias validas
para el proximo decenio: primera, la
composicion de los Gabinetes y su
mision deberan evolucionar en el sen-
tido de aumentar la participaciéon de
ingenieros, cientificos y mujeres y de
acelerar su despolitizacion; segunda,
se potenciard su funcion de ser una
escuela de seleccion de cuadros politi-
cos superponiéndose incluso a la
ENA; y tercera, las relaciones entre
los Gabinetes ministeriales serdn cada
vez mas estrechas con predominio cre-
ciente de la tecnoestructura en la que
primaran los intereses de los clanes
burocraticos y profesionales aun a
riesgo de reducir la autoridad de los
ministros.

Conclusion

La exposicion de Guy Thuillier,
aqui comentada, trae al primer plano
de nuestra atencién el tema de los
Gabinetes politicos con referencia a
nuestro pais. En Espaiia, como se in-
dicd en las paginas primeras de este
trabajo, estamos empezando a ensa-
yar la experiencia con el respaldo de
una normativa que ha sido dictada
para tal fin. Y habra que esperar a
que la nueva institucién marche a ple-
no rendimiento y se vaya consolidan-
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do en el ejercicio cotidiano de sus
funciones, para empezar a extraer
conclusiones y valorar sus verdaderas
posibilidades.

Nos encontramos, pues, en un cam-
po en el que, en los afios proximos,
los investigadores de la Administra-
cion deberdn penetrar con rigor para
conocer empiricamente la situacion de
los Gabinetes (composicion, funcio-
nes, grado de politizacidn, etc.), en el
seno de la Administracidn espafiola.
Soélo entonces podra saberse, con la
certeza que emana de los hechos com-
probados, si estamos ante una institu-
cion eficaz, dinamica, renovadora,
que encaja perfectamente en el disefio
ministerial sin provocar tensiones ni
desencadenar antagonismos; o, por el
contrario, vamos a encontrarnos con
una institucidn artificial, retardataria,
simple refugio de hombres de partido,
que viene a complicar aun mas los

organigramas administrativos y a
cumplir cometidos meramente apa-
renciales.

Este es el gran reto de los Gabine-
tes en nuestro pais. Lo importante es
que sean Organos operativos, nutridos
de gentes capacitadas, identificadas
con la politica ministerial. Lo contra-
rio, es decir, su conversion en una
Administracion paralela que solo sir-
ve para acomodar a los leales del titu-
lar de turno, o su degradacioén en un
mero poder fictico que trabaja en la
sombra e interfiere los canales norma-
les del funcionamiento del aparato ad-
ministrativo y burocratico, seria tan-
to como apuntarse a una frustracion
mas, de las muchas que, en los lti-
mos tiempos, jalonan los intentos de
sacar adelante eso que se viene dando
en llamar reforma administrativa.

VICENTE MARIA GONzALEZ-HABA

Guisapo
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