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TRADUCCIONES

' LAS VICISITUDES DE LA REFORMA
DE LA ADMINISTRACION
‘PUBLICA: UNA REFLEXION CRITICA
Y ALGUNAS PERSPECTIVAS *

- Por GABRIELE AURISICCHIO y GIAN CARLO Ld' BIANCO

Traduccién: Valentin Rodriguez Vézquez de Prada
y Maria del Rosario Pérez Ortlz

Sumario: Informacién.-1. El Informé Giannini y el orden del dia del Senado de 10 de julio de 1980;
en nota, los mas importantes procedimientos de reforma de los afios precedentes.—2. El reglamento de la
Presidencia del Consejo de Ministros. Las Comisiones Amato y Manzella. El proyecio del Ley Spadolini;
en particular, la figura de los ministros sin cartera adjuntos a' la Presidencia del Consejo de Minis-
tros.-3. La reordenacion de las Administraciones centrales del Estado. La Comision Piga. La investigacion
FORMEZ. Las posibles alternativas.-4. La reforma de las Administraciones auténomas del Estado. La
Comision Pastori. El Fondo de Ayuda al Vuelo. El Ente para la Energia Nuclear y las Energias Alternativas
(ENEA). El Instituto para la Vigilancia de los Seguros Privados (ISVAP). La Caja de Depésitos y
Empréstitos. La administracion de los ferrocarriles del Estado.-5. El problema de los altos cargos.-6. La
conferencia nacional sobre la Administracién publica.~7. La Ley de bases sobre ¢l empleo publico y la
institucién del departamento de la Funcion pablica.-8. El debate parlamentario sobre las instituciones.

Los autores de esta compilacion, ahora ya completamente desencan-
tados de los escasos resultados conseguidos, se autodefinen «espectado-
res destacados» del proceso de reforma de la Admlmstracwn publica.
Ellos creen estar haciendo algo realmente 1til para la prosecucion de los
estudios con la presente acumulacién de una serie de materiales, en
algin caso acompafiados por breves analisis sobre sus contenidos. Ello,
también con objeto de dar testimonio de un conjunto de ideas, no
plenamente escasas de significado, a menudo fruto de no infrecuentes
encuentros entre culturas y profesionalidades técnicas, juridicas y
administrativas diversas.

(%) El presente trabajo es traduccion del articulo de GABRIELE AURISICCHIO ¥ GIAN CARLO 1.0
Bianco, publicado en el namero 2 (1984) de la Rmsla trimestrale di Diritto Pubbhco
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Este examen puede, por otra parte, resultar oportuno para dar
cuenta de los estudios realizados hasta ahora sobre los temas de las
posibles reformas de la Administracién publica al comienzo de la IX
Legislatura del Parlamento republicano, que parece justamente nacida
con el objetivo de servir a intereses politicos sobre las mas urgentes
reformas institucionales. Primer paso en esta direccion es la futura
institucion de la comisién bicameral para las revisiones institucionales
y constitucionales, propuesta por la precedente legislatura. '

La exposicion seguird el articulado indicado en el sumario para
concentrar la atenciéon del lector sobre algunos «polos» considerados
mads significativos.

1. La historia de las instituciones de gobierno en Italia, desde la
unificacién hasta nuestros dias, mejor a partir del Estatuto albertino,
pone en evidencia una sorprendente continuidad en la problematica y
en el debate politico-cultural.

Desde los primeros actos normativos de realizacion de las escasas
previsiones estatutarias por el Gobierno (Real Decreto de 2 de
diciembre de 1850, numero 1.122, llamado Decreto D’Azeglio) al.
debate desarrollado en el Parlamento y en otras sedes en torno al
Informe Giannini (afios 1979 y siguientes), muchos de los principales
problemas demuestran un. notable grado de persistencia, aun cuando,
naturalmente, las transformaciones sociales y politicas de los Gltimos
cien afios han cambiado el marco de referencia con una profundidad
'y una radicalidad que dificilmente encuentran parangén en otros
periodos. :

La necesidad de una intervencion racionalizadora en la Administra-
cién publica de nuestro pais es, de hecho, simultianea a la constitucion
del Estado unitario (1). Pasando directamente a los momentos mas
recientes, llegamos a 1979.

(1) Ya un dia después de la asuncién por parte de nuestro ordenamiento de la forma republicana se
entré en una intensa y fecunda fase de estudio. La recordamos a través de algunos capitulos.

En 1944, la Comision Forti, nombrada por el presidente del Consejo, analizd los problemas de la
descentralizacion autérquica y jerdrquica, el nuevo estatuto de-los empleados, la.ordenacion de las carreras
y el correspondiente tratamiento econémico. Ademas, se realizaron estudios sobre la organizacion
administrativa del Estado, de los entes pubhcos y sobre la justicia administrativa,

En 1950, el honorable Petrilli, ministro sin cartera, fue encargado de proceder a la reforma de la
burocracia y de la Administacién: nacid asi un estudio autébnomo para la reforma de la Administracion.

Un primer importante resultado se consigui6 a continuacion de la entrada en vigor de la Ley de 11 de
marzo de 1953, nimero 150, que confirid una delegacién al Gobierno para la atribucién de funciones
estatales de interés local a las provincias, a los ayuntamientos y a otros entes locales; para la realizacion
de la descentralizacién administrativa y jerarquica.

En 1954, con la Ley de 20 de diciembre de 1954, nimero 1.181, se encargd al Gobierno la preparaciéon
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En la tempestad politica que llevé a la constitucién del primer
Gobierno Cosiga se considerd la exigencia de afrontar los temas de la
reforma con un caracter no episddico. En noviembre de aquel afio, M.
S. Giannini, ministro de la Funcién piblica, present6 al Parlamento el
«Informe sobre los problemas de la Administracion del Estado»,

de un nuevo estatuto de los funcionarios civiles del Estado, que inspiré luego el texto unico de 10 de encro
de 1957, nimero 3, alin en gran parte vigente.

En 1961, el ministro Medici, dio impulso a una nueva fase de estudio, La actuacion se centré sobre
temas relacionados con la eficacia y los costes de la accion administrativa. Una medida operativa en esta
direccién fue 1a decisi6n de instituir en todas las administraciones los gabinetes de organizacién y métodos,
iniciativa nuevamente tomada con posterioridad por deliberacion dél Consejo de Ministros en | de febrero
de 1980.

Por esas mismas fechas se popularizaba en Espaifia, desde los niveles oﬁcxales, las ensefianzas y los
similares gabinetes de organizacion y métodos. (Nota de los traductores.)

En 1963, el ministro para la Reforma de la-Administracion, honorable Lucifredi, puso en estudio dos
importantes procedimientos sobre el proceso administrativo y sobre la accion y el procedlrmemo
administrativo. .

El honorable Preti, ministro sustituto, propuso un «concurso de ideas» para permitir a cada ciudadano
proponer remedios a las disfunciones de la Administracién publica.

En 1970, con el ministro Gaspari, el Gobierno obtuvo, con la Ley de 28 de octubre de 1970
numero 775, la confirmacién de una importante delegacion, ya atribuida por la Ley de 18 de marzo
de 1968, niumero 249, para la reorganizacién de la Administracion del Estado, para la descentralizacion
de las funciones y para el reajuste de las carreras y de las retribuciones de los funcionarios. Fueron
publicados los conocidos Decretos del presidente de la Repiblica, nameros 1.077, 1.078, 1.079, 1.080 y 0
1.081, concernientes a la reordenacién de las carreras de los funcionarios civiles y de los trabajadores del
Estado; las nuevas retribuciones del mismo personal; el nuevo régimen econémico del personal de las
magistraturas de los distintos 6rdenes (cfr. Ley de 24 de mayo de 1951, namero 392); la liquidacién y
reliquidacién de las pensiones ordinarias de jubilacion y de las demas pensiones con este mismo caracter

" de ordinarias.

Por la Ley de 16 de mayo de 1970, nimero 281, concerniente a la financiacién regional, se encaminé
la realizacién del ordenamiento regional. La misma Ley confiri6, asimismo, una delegacion al Gobierno
para la transferencia de las funciones y del personal estatal a las regiones. Tal objetivo fue alcanzado,.en
su primera parte, por los Decretos delegados publicados por el Gobierno en enero de 1972 (del namero |
al namero 15).

En 1972, siendo ministro el honorable Gava, s¢ aprobd la reglamentacion de las funciones directivas
en las administraciones del Estado, incluso con ordenamiento auténomo (Decreto del presidente de la
Republica de 30 de junio de 1972, namero 748).

En 1975, tenemos, con el ministro Cosiga, la primera regulacion organica de los entes piblicos, dispuesta
por la Ley de 20 de marzo de 1975, namero 70, y el cumplimiento de la tranferencia de las funciones
estatales a las regiones sobre la base de la Ley de 22 de julio de 1975, nimero 382. Los Decretos legislativos
previstos por ella fueron publicados en 1977, Decretos del presidente de la Republica, nimeros 616, 617
y 618.

De particular relieve, el articulo 9.° de la Ley namero 382 de 1975. El mismo estableci6 la posibilidad
—.que habia tenido ya algun antecedente legislativo (art. 33 del Decreto del presidente de la Republica de
27 de marzo de 1969, nimero 130, Ley hospitalaria) — de reglamentar mediante acuerdos entre la
Administracién puablica y las organizaciones sindicales los aspectos retributivos de la relacion de trabajo de
los funcionarios piblicos. Fue la culminacién de un proceso que, a través de fases alternativas, ha Hevado
a la elaboraci6n de la ley marco sobre el empleo pablico (Ley de 29 de marzo de 1983, namero 93), cuya
materia atafle practicamente al universo de los funcionarios publicos. * .

De 1974 a 1978, se han sucedido algunas leyes que han abolido numerosos entes piblicos. Recordamos
las principales de ellas: .

— Ley de 17 de agosto de 1974, namero 386. Transformacién en ley del Decreto-ley de 8 de julio de
1974, numero 264, sobre la puesta en practica de la reforma sanitaria y disolucién de los consejos
de administracion del INAM, ENPAS, INADEL, ENPDEP, ENPALS y cajas mutuas auténomas.

— Ley de 20 de marzo de 1975, nimero 70. Disposiciones sobre el reordenamiento de los entes
pablicos y de la relacion de trabajo del persona) funcionario.
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contribuyendo de forma determinante a hacer salir de su encierro en
restringidas «élites» de estudiosos los problemas de la reordenaciéon de
las estructuras puablicas (2).

Recordamos —porque estan aun hoy de actuahdad— las pnnc1pa1es
instituciones politicas del «Informe». Las mismas, por lo demas,
constituyen las premisas a las que se refiere todavia hoy la accién

~ propulsora del departamento de la Funcién publica.

De este documento podremos extraer un mensaje -si se permite la
comparacion- de orden terapéutico, y éste es initil de tratar de reducir
los sintomas del mal, no atacando la causa.

(Cudl es entonces la receta? Mas alla de la metafora-es necesario
apuntar con decisiéon a la reforma de las estructuras.

El analisis parte de la constatacion de que la Administracién publica
se ha convertido hoy, esencialmente, en un ente gestor de servicios y de
transferencias de riqueza. Para hacer frente a estos nuevos cometidos
debera adoptar nuevas técnicas de administracion a fin de incrementar
la productividad de cada unidad organica, y por ello, del conjunto del.

©  sistema.

Por otra parte, el tema de la recuperac1on de productividad es
también y sobre todo un problema politico, porque influye directa-
mente en la reduccién del gasto publico. A este fin emerge la nueva
funcioén de los gabinetes de organizacion, por instituir también en las

' reg10nes

= Ley de 30 -de abril de 1976, nimero 386, Normas doctrinales, parti Y i
concernientes a los entes de desan-ollo rales, normas culares y financieras

" —Ley de 29 de junio de 1977, nimero 349. Normas transitorias para la tranferencia a las regiones de
las funciones ya desarrolladas por los entes mutualistas.

— Ley de 21 dé octubre de 1978, nimero 641. Transformacién en Ley del Decreto-ley de 18 de agosto
de 1978, numero 481, concerniente a la fijacion, el 1 de enero de 1979, del limite previsto por
el articulo 113, parrafo 10, del Decreto del presidente de la Republica de 24 de julio de 1977,
nimero 616, para el cese de toda contribucion, financiamiento o subvencién a favor de los entes

.a los que se refiere la tabla B) del mismo Decreto, asi como normas de salvaguarda del patrimonio
de los mismos entes, de las instituciones piblicas de asistencia y beneficencia y de la disuelta
Administracién para las actividades asistenciales italianas e internacionales.

— Ley de 23 de diciembre de 1978, nimero 833. Institucidn del servicio sanitario nacional.

— Ley de 8 de agosto de 1980, nimero 441. Transformacién en Ley del Decreto-ley de 1 de julio de
1980, numero 285, concerniente a la regulacién transitoria de las funciones de asistencia sanitaria de -
las U.S.L

Las mismas, ademas de disponer una diversa localizacion de atnbucnones de funciones de singular
relieve politico (baste recordar los incidentes en el drea de sanidad), han comportado un distinto destino
para cerca de 50.000 funcionarios. Solo reck los probl administrativos y normativos méas
onerosos han llegado a una definicién.

(2) Para las referencias al «Informe Giannini» y a los estudios claborados en el marco de las
indicaciones suministradas por el mismo contenidas en éste y en los parrafos siguientes, hay que remitirse
al fasciculo nimero 3 de 1982 de esta Revista, que ha publicado las principales.
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Posteriores necesidades, que mcluso se sitian en términos de
urgencia, son la comprobacién de la aplicabilidad administrativa de las
leyes y los nuevos procedimientos automatizados pendientes de intro-
ducir correctamente en las actividades administrativas.

" Desarrollos de la concepciéon hacendistica del Estado son las
sugerencias para el mejoramiento de la Hacienda del Estado, concer-
nientes a la revision y la simplificacion de las normas de contabilidad,
-ademas de la Ley numero 468, de 5 de agosto de 1978, y la reordenacién
de la Hacienda auténoma del Estado. _

Una llamada a un mayor acuerdo entre el Estado y las regiones se
encuentra, sobre todo, en las propuestas sobre 1as politicas econémicas
y financieras. Nuevas competencias operativas para el presidente del
Gobierno, reestructuracion de la Presidencia del Consejo de Ministros
y de los Ministerios; nuevas formas de control de eficacia a adoptar por
el Tribunal de Cuentas, completan el cuadro -de reformas propuestas.

Pero tampoco se olvida al personal. Se juzgan importantes las
normas de la entonces aparecida Ley-marco sobre el -empleo piblico,
bien sea para poner limite al fenomeno de la «jungla» de las retribucio-
nes (conocida asi por la imagen que en esta clave de lectura comento -
la nota de la comisién parlamentaria de investigacion Coppo de los
afios 1976-1977), bien sea por acercar el sector trabajo al régimen
general de la Hacienda publica.. Alguna perplejidad se manifiesta, sin
embargo, sobre la «practicabilidad» de la calificacién funcional adop-
tada segin un erréneo planteamiento. No ya se trataria de un modelo
organizativo, sino de un proyecto de ordenacién del personal incom-
pleto y de dificil aplicacion, falto de objetivos definibles, limite

" insuperable a 1a movilidad interna, e incluso entre diversas administra-
ciones.' .

- Una posxble alternatlva al actual estado Jundlco de los empleados
(pubhcos) proviene del «Informe», basado en la privatizacion de la
relacién de trabajo para los empleados no titulares de cargos y por ello -
de poderes publicos.

Para-los cargos directivos, a los que correspondena la diréccion .
técnica de la Administracién, se sugiere la salvaguarda de garantias
especificas de carrera, asi como la reduccion de las actuales calificacio-
nes a nivel directivo. Todas estas medidas deben encaminarse a una
recuperacion de la profesionalidad, cuyo nicleo esencial deberia estar
ligado a los contenidos eminentemente organizativos de las prestaciones

~ de trabajo reclamadas, no desligado de la asuncién de responsabilidades

. . ’ o '. .
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precisas y de un sistema de incentivos econémicos similar a los que
rigen en las empresas privadas.

Pero ¢l mérito principal del «Informe» fue el de inducir a las fuerzas
politicas a autocontrolarse en los temas de la reforma administrativa y
a asumir directrices precisas en via parlamentaria.

En efecto, el orden del dia del Senado de 10 de julio de 1980, -
profundizando en el examen del documento, obligaba al Gobierno a:

— Presentar durante el afio 1980 un proyecto de Ley de ejecucion
_del articulo. 95 de la Constitucion (reordenacion de la Presiden-

cia del Consejo de Ministros). '

— Proponer la gjecucién del apartado segundo, tercer parrafo,

“articulo 95 de la Constitucion (reforma de los Ministerios). '
" — Contribuir a la reforma de las autonomias locales.

— Elaborar y escoger instrumentos adecuados para la elevacion de
la productividad.

— Proponer un plan decenal para la construccién del Estado.

— Unificar los centros de informacién y favorecer ampliamente el
derecho de acceso al ciudadano.

— Comprobar el grado de ejecucion de las leyes sobre supresion y
reestructuracion de los entes publicos.

— «Inspeccionarm» la Hacienda auténoma del Estado.

— Definir la «cualificacion funcional» de los funcionarios pubhcos

.— Ampliar la esfera de poderes y de responsabilidades de la gestion
publica.

— Recalificar el papel de la Escuela Superior de Admlmstracmn
Publica.

— Considerar de nuevo la lenta e incoherente regulacion d¢'
procedimiento administrativo.

— Estudiar una reforma de los controles sobre los actos adminis-
trativos.

— Crear un instrumento para elevar el grado de operatividad
administrativa de las leyes.

— Reformar el proceso administrativo.

— Promover la aprobacién de la Ley de Bases sobre el empleo
publico. :

Cada una de estas directrices se acompaifiaba de propuestas de los
contenidos que han de tener las iniciativas gubernativas.

DA-1985, nim. 203. GABRIELE AURISICCHIO y GIAN CARLO LO BIANCO. Las vicisitudes de la refo...



DA-1985, nim. 203. GABRIELE AURISICCHIO y GIAN CARLO LO BIANCO. Las vicisitudes de la refo...

Traducciones - 203

2. Para dar curso 2 las asi denominadas iniciativas de reordena-
cion, se instituyeron en el departamento de la Funcion publica algunas
comisiones de estudio cuyos trabajos y resuitados conservan un caricter
de actualidad, perdurando la frustrada ejecucion del articulo 95 de la
Constitucién. Fueron sistematicamente filtrados por el tamiz técnico-
cientifico los mayores problemas surgidos en el debate parlamentario y
para alguno de ellos sc-adoptaron soluciones operativas. Uno de los
primeros temas afrontados fue la cuestion del reforzamiento de los
poderes del Ejecutivo, estrechamente ligada a la exigencia de una
efectiva gobernabilidad. Se tratd de separar los nudos no desatados:

— De las respectivas posiciones del Parlamento y del Ejecutivo,
incluso en el aspecto del limite entre reseva de Ley y autonomia
del Gobierno, en cuanto a la organizacion propia y de la'

- Administracion. -

— De las relaciones entre el presidente del Consejo de Mlmstros y
los ministros y entre éstos y el Consejo, como 6rgano colegiado.

— - De la identificacion, por lo menos, de los miembros del Consejo
de Ministros con los jefes de cada rama de la Admmlstracwn

_ organizadas de forma estable en Ministerios.

— De las relaciones entre ministro y Administracion, temendo en
cuenta, incluso, el margen de autonomia que debe reconocérse-
les a los altos cargos.

— Del establecimiento de entidades administrativas centrales (con
caracter de administraciones, agencias, entes publicos), caracte-
rizadas por una mayor importancia de la autonomia con
respecto al modelo comun de la Administracion piablica.

— De las relaciones entre directivos de carrera y expertos externos,
colaboradores del ministro.

— De la conveniencia de la institucién de un secretario general
junto a cada uno de los ministros.

— De la estructuracion, cuando menos, de la Presidencia del
Consejo de Ministros, segiin un modelo que se corresponda con
el de los Ministerios o segin un modelo de mas ﬂex1b111dad y

- asi suces1vamente.

Cucstlones de no facil solucion. La constataciéon no es ociosa: sirve
para ponerse en guardia contra la ilusion de poder encontrar de manera
simplista férmulas resolutorias, mas o menos magicas; sirve, ademads,
para evitar el riesgo de creer que si estos problemas estan abiertos
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todavia hoy, ello debe imputarse s6lo a la inercia de la clase politica o
~a la escasa fantasia y limites de la doctrina. Aqui se encuentra el
. significado profundo de la «continuidad» del proceso de reforma
' 'sub51gu1ente a la constante evolucién de la realidad. No es que aquellos
problemas se planteen, porque no se les ha dado solucion definitiva:
cada momento, cada coyuntura politica, cada mayoria de Gobierno ha
propuesto sus soluciones y hecho su eleccion (no siempre, forzosa-
mente, con convencimiento). Si estan ain planteados es porque
problemas de este género no se concluyen nunca, sino que se plantean
y se resuelven dia dia, en el continuo transcurrir de los equilibrios entre
las fuerzsas politicas. A temas de esta naturaleza no se da.nunca una
solucion definitiva, ya que, cada solucién, apenas adoptada, resulta en
seguida puesta de nuevo en discusion por la evolucion de las condicio-
nes historicas, econémicas, politicas y sociales.
Pot lo demais, los altos y bajos demuestran que sé6lo parmal y
o sumariamente las soluciones pueden ser identificadas a través de
instrumentos normativos (lo que no quiere decir que los instrumentos .
normativos no sirvan). '
El ambito de materias que el articulo 95 de la Constituciéon confia
a la discrecionalidad del legislador ordinario se define no tanto en base
a lo que el propio articulo 95 dice, sino-mas bien en base a lo que no
dice y no dicen los otros articulos del 92 al 96 que integran la seccién
denominada «el Consejo de Ministros». Este conjunto de articulos
revela, en efecto, al lector atento una singularidad: y ello es el hecho de
que el constituyente, cuando debia tratar del Gobiérno y mas particular-
mente del Consejo de Ministros, ha estado (en realidad voluntaria-
mente) cuando menos sintético. Pueden confrontarse, por ejemplo, las
normas que tratan del Consejo de Ministros con las dedicadas al
presidente de la Republica, al Parlamento, al Tribunal Const1tuc1onal
a las regiones.
El constituyente, por obvias razones reconducibles al momento
histérico politico, se ha preocupado mas de trazar limites, contrapesos
y controles a la accion del Gobierno, que de describir positivamente sus
poderes y su estructura interna. Este aspecto constituye un oportuno
punto de referencia para cualquier procedimiento que pretenda dictar
una normativa eompleta en €l ordenamiento de la Presidencia -del
Consejo de Ministros.
En nuestra Constitucién, materializada, se ha consntuldo sin
embargo, una zona de sombra, un vacio normativo, que hasta ahora ha
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sido llenado de normas convencionales, separadas bien de la praxis bien
de los principios generales en materia de funcionamiento de las
corporaciones politico administrativas, bien incluso de fragmentos de
normas que se remontan al periodo prefascista (y, en aspectos secunda-
rios, también al periodo fascista); normas cuya vigencia formal ha sido
més veces, y no sin algin fundamento, puesta en duda, pero a las
cuales ha sido forzoso referirse, cuando menos, como practicas
constitucionales.

El articulo 95 de la Constitucion traza dos areas de intervencion del.
.legislador ordinario:

— La primera, es la relativa al presidente del Consejo en su calidad
de titular de la direccién politica general del Gobierno y de la
inherente responsabilidad (direccién y responsabilidad que se
concretan en los poderes de direccién, promocién y coordina-
cién).

— Lasegunda, es la relativa a la «tabla o plano» de los Ministerios,
esto es, a la individualizacion de los polos de actividad
administrativa, cada uno de consistencia propia (tanto bajo el
aspecto del peso politico-decisor como bajo el de las dimensio-
nes del aparato) como para hacer corresponder a cada polo un
Ministerio.

El ordenamiento de la Presidencia del Consejo de Ministros -
comprende dos materias, necesariamente conexas, pero conceptual-
mente distintas, una es la de la organizacién de la Presidencia; esto es,
del aparato que asiste al presidente en el ejercicio de sus funciones y
que, por consiguiente (con alguna significativa diferencia), esta para el
presidente como un Ministerio esta para un ministro, la otra.es la del
Consejo de Ministros como 6rgano colegiado deliberante. La conexion
consiste én esto: que los poderes de direccion y coordinacién del
presidente no elimina ni suplantan al colegio, sino mas bien son
devueltos al mismo, y:se concretan en actos de preparacién y de
impulso, antes de la actuacion colegial, y en actos de ejecucion (y de
verificaciéon de la ejecucion) después.

Tales actos, aunque sean asumidos fuera del ambito colegial, por
iniciativa directa del premdente del Consejo, comprometen de igual
forma al Gobierno en su conjunto. Si esto fuese discutido se pondna en
“entredicho la existencia misma del Gobierno.
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. La Comisién presidida por el profesor Giuliano Amato, también
dentro de las indicaciones del «Informe Giannini» y segiin ¢l plantea-
miento trazado, comenzé el estudio sobre la materia del reordena-
miento de la Presidencia del Consejo de Ministros. _

El 30 de mayo de 1980, el presidente de la Comision presentabad al
ministro Giannini el resultado de los estudios que definia «frutc de un
primer-trabajo» en espera de una mas amplia reforma. Representaba
esto la constatacion de haber esbozado un proyecto, pero sin haberlo
contemplado en toda su articulacion.

En efecto, el texto producido resultaba idoneo para disefiar un
equilibrio conjunto de tas oficinas de la Presidencia en el 4ambito de la
normativa vigente a la vista de la elaboracién de un reglamento y no
de un proyecto de ley. 4

Los criterios adoptados fueron:

— . Distincion de los aparatos en dos subespemes departamentos y
oficinas, en razén de la diferente complejidad y articulacion de
las funciones asignadas a cada uno de ellos. Los departamentos
deberian haber respondido a funciones de coordinacion intersec-
torial, las oficinas, a funciones simples de asistencia directa al
presidente del Consejo de Ministros.

Los departamentos, llamados instrumentos publicos para el gjercicio
“de las. funciones de coordinacién pertenecientes al presidente del
Consejo de Ministros, continuaban destinados a permanecer atin como
hipotesis de diferente estructuracién politica del Gobierno, con la .
-advertencia de que ello tenia valor, ciertamente, para los asuntos
regionales, para los asuntos comunitarios y para el analisis y verifica-
cién del programa de Gobierno. Diferente la perspectiva para la
Funcién publica, que se suponia, por decision politica, destinada a una
definitiva separacion y para la investigacién cientifica, a la cual habian
confiado ya varias leyes funciones especificas.

Las oficinas consideradas necesarias eran las del consejero diploma-
tico, el consejero cultural, del consejero militar, del portavoz y del
protocolo. _

Completaba el esquema organizativo la previsiéon de un departa-
mento para los servicios administrativos y técnicos y de una Secretaria
del Consejo de Ministros. Seguian las atribuciones de competencia de
cada una de las mencionadas estructuras.
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Las conclusiones alcanzadas-por la Comisién Amato se tomaron de .
nuevo por la Comision presidida por el consejero del Estado Andrea
Manzella, jefe del Gabinete del presidente del Consejo de Mlmstros
Spadolini.

-La Comisién volvié a llevar a término la tarea con tanta seguridad
que el Gobierno estuvo en condiciones de presentar un proyecto de ley
de reordenacién, que no esta, en este momento, valorado en toda su
extension (AC 3403, VIII legislatura).

Uno de los aspectos mas interesantes e innovadores, contenido en
el esquema del proyecto de ley, define el papel de los ministros hasta
ahora llamados sin cartera. Con mas precision se puede decir que entre
los mismos se perfila una nueva figura, que sélo por determinados
aspectos de continuidad se puede asimilar a la del ministro sin cartera.
En efecto, a estos «nuevos» ministros, ya presentes en la trama
gubernativa, les seria confiada la responsabilidad politica, como a los
sin «cartera», de la direccién de ramas de la administracion organizadas
de forma estable. La diferencia estaria en €l hecho de que se trataria de
articulaciones internas a la Presidencia (los departamentos) mas que de
Ministerios, y que la nomina de tales ministros seria solo eventual,
sometida a la d1screc1onahdad politica que preside la formacxon del
Gobierno.

Parece suficiente, para avalar esta hipétesis, recordar las soluciones
que el legislador ha adoptado con la Ley de 29 de marzo de 1983,
nimero 93 (ley. marco sobre el empleo publico). En el articulo 6.°,
basado en temas de acuerdos sindicales para los funcionarios de la
Administracion del Estado, se prevé que la delegacion de la parte
publica esté presidida «por el presidente del Consejo de Ministros o por
el ministro de la Funcién piblica, por aquél delegado». La misma frase
se adopta para la propuesta de la delegacion de la parte publica en
materia de acuerdos sindicales para los funcionarios de los entes
publicos no econémicos (articulo 7.°), para los funcionarios de las
administraciones de los entes locales (articulos 8.° y 10), para los del
Servicio de la Seguridad Social (articulo 9.°) y para la estipulacion de
los acuerdos interdepartamentales (artlculo 12). El articulo 27, final-
mente, instituye, confiere atribuciones y dicta principios sobre el
ordenamiento del departamento de la Funcién publica en el ambito de
la Presidencia del Consejo de Ministros (3).

(3). La institucion del depanamento de la Funcion pubhca del cual se hablard mas adelante,

introducida por el articulo 27 de la Ley de 29 de marzo de 1983, nimero 93, constituye una primera, aunque
sea parcial, ejecucion del articulo 95 de la Constitucién.
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En estos términos se concreta el binomio —«funciones» que corres-
ponden al presidente del Consejo de Ministros y por ello al ministro de
la Funcién publica-, estructuras de soporte. Es posible, pues, sostener la
opinioén de que junto a la tradicional figura del ministro sin cartera,
considerado al pie de la letra, como titular de funciones meramente
politicas y privado de un ubi consistem en la Administracion, nazca una
nueva soluciéon organizativa, confiada a un responsable politico. Con
otras palabras, se puede decir que en la tipologia de los «temas de

" Gobierno», el ministro sin cartera, adjunto a la Presidencia del Consejo,
constituye una figura institucional y legislativamente cualificada. Su
presencia en una determinada combinacion gubernativa queda confiada
a las diarias oscilaciones politicas pero, si el ministro sin cartera es
nombrado, aunque sea por la via de hecho, se encuentra adjudicatario
(no titular) de una serie de funciones, a cuya delimitacion han -
procedido ya normas legislativas.

El efectivo y legitimo ejercicio de tales funciones, en unién de las
demas, que el presidente del Consejo de Ministros quisiera confiarles,
permanece de cualquier forma subordinado a la adopcidn por parte del
propio presidente de un acto especifico de delegacién. Como, por
ejemplo, ha ocurrido con el ministro de la Funcién publica, honorable
Remo Gaspari, en el Gobierno Craxi (4).

(4) El presidente del Consejo de Ministros, visto el Real Decreto de 18 de noviembre de 1923, namero
2440, sobre la administracion del patrimonio y sobre la contabilidad general del Estado, asi como el
correspondiente reglamento, aprobado por Real Decreto de 23 de mayo de 1924, nimero 827; visto el Real
Decreto-ley de 10 de jllllO de 1924, nimero 1100, transformado en la Ley de 21 de marzo de 1926, nimero -
597; visto el articulo 8.° de la Ley de 24 de diciembre de 1925, namero 263; visto el Decreto leglslatwo
de | de noviembre de 1944, niimero 352; visto el articulo 137 del Decreto del presidente de la Republica
de 10 de enero de 1957, namero 3, que prevé la institucién del Consejo Superior de la Administracion
piiblica, y sucesivas modificaciones; visto el articulo 1.° del Decreto del presidente de la Repﬁﬁlica de 10
de enero de 1957, nimero 3; visto ¢l Decreto del presidente de la Republica de 21 de abril de 1972, nimero
472 visto el articulo 6.° del Decreto del presidente de la Repiblica.de 24 de julio de 1977, namero 618,
concerniente a la institucién, junto-a la Presidencia del Consejo de Mimsiros, ae reglsuos umeus ue

" empleados y operarios; visto el Decreto-ley de 30 de diciembre de 1979, nimero 663, transformado, con
modificaciones, en la Ley de 29 de febrero de 1980, niamero 33; vistas las Leyes de 20 de marzo de 1980,
namero 75, y 11 de julio de 1980, nimero 312; visto el el articulo 20 de la Ley de 5 de agosto de 1978,
niumero 468; vista la Ley de 29 de marzo de 1983, numero 93; viata la Ley de 28 de abril de 1983, numero
133; visto el Decreto del presidente de la Reptiblica de fecha 5 de agosto de 1983, registrado por el Tribunal
de Cuentas el 11 de agosto de 1983 (actos de Gobierno, regisiro numero 48, folio nimero 9), por el cual’

el honorable Remo Gaspari, ministro sin cartera, le ha sido conferido el cargo de la Funcién publica,
dispone:

El honorable Remo Gaspari, ministro sin cartera, encargado de la Funcién publica, es delegado para el
ejercicio de las siguientes funciones:

1. Actividades de asesoramiento y staff, como estructura gubemauva de conexion en las matenas
concernientes a las reformas institucionales.

2. Funciones que corresponden al presidente del Consejo de Ministros, segin 1a Ley de 29 de marzo
de 1983, nimero 93 (Ley de bases sobre el empleo publico).

3. Iniciativas para el mejor empleo del personal y puesta en prictica de mecanismos de movxhdad
idoneos.
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‘La innovacién responde, indudablemente, a una exigencia del
momento actual con respecto a la forma de ser de la Presidencia del
Consejo de Ministros en Italia, para unirse al papel, o mejor, a los
distintos papeles que esta llamada a desempefiar. Los asuntos, cuyo
tratamiento converge sobre la Presidencia del Consejo de Ministros, ’
implican una gestiéon particularmente compleja y de alto contenido
politico: ello, a la vez, determina la constitucién de un aparato confiado
a la direccién del presidente del Consejo de Ministros, que no puede
estar compuesto, exclusivamente, por tecndcratas, aun cuando tengan
alta cualificaciéon. Parece una alternativa muy prudente, por otra parte
ya experimentada en la practica, adoptar una solucién organizativa
articulada sobre algunos extremos funcionales (funcién pablica, asuntos
comunitarios, asuntos regionales, etc.), evocados por la figura del
presidente, cuya direccién politica puede atribuirse a ministros (5).

4. Coordinacién y preparacién de las iniciativas y de las medldas de carécter general tendentes a
garantizar la viabilidad administrativa de las leyes.

5. Atribuciones, concernientes al empleo piblico, procedentes de disposiciones legislativas, al
presidente del Consejo de Ministros.

6. Funciones concernientes a la materia de los ambientes de traha_;o ¥ los servicios sociales en las
estructuras de la Administracién pubhca asi como preparacion de los correspondlentes proyectos
de ley y firma de Jos procedimientos de caricter general.

7. Funciones en materia de circulacién de las informaciones en la Administracion pablica y de las
relaciones-con el ciudadano y firma de los correspondientes procedlmlemos de caréicter general,
iniciativas de divulgacion y de estudio de los temas concernientes a la organizacion y la actividad
de la Administracién piblica.

8. Procedimientos referidos al personal del departamento de la Funcién puablica y firma de los
correspondientes actos.

9. Funciones necesarias para asegurar la actividad de la Escuela Superior de la Administracién
publica, permaneciendo firmes las disposiciones a que se refiere el articulo 7.° del Decreto del
presidente de la Republica de 21 de abril de 1972, nimero 472.

10. Presidencia del Consejo Superior de la Administracién publica y funciones necesarias para
asegurar la actividad y los cometidos de dicho 6rgano colegial.

11. Funciones relativas a la actuacion de la oficina para los registros unicos, instituida por Decreto
del presidente de la Republica de 24 de julio de 1977, nimero 618, y firma de los correspondientes
actos; Presidencia del Consejo de Administracion a que se refiere el articulo 6.°-del mencionado
Decreto del presidente de.la Repiblica; funciones necesarias para la ejecucién del articulo 24,
«quinquies», del Decreto-ley de 30 de diciembre de 1979, nimero 663, transformado, con
‘modificaciones, en la Ley de 29 de febrero de 1980, nimero 33, y del articulo 21 de la Ley de 20

. de marzo de 1980, namero 75, y firma de los correspondientes actos.

12. Presidencia de.la conferencia permanente de los directores generales de los asuntos genera]es y del
personal.

13. Funciones inherentes a la e_lecumén de la Ley de 20 de marzo de 1975, namero 70, asi como de
las demés leyes de suspension, reforma y desaparicion de entes publicos; firma de los
correspondientes actos.

14. Funciones en materia de ocupacion juvenil en la Administracién publica; preparacién y firma de
los correspondientes procedimientos.

Roma, 2 de septiembre de 1983.-8. Craxi.

Registrado en el Tribunal de Cuentas el 3 de octubre de 1983. Registro 8. Presidencia. Folio

.numero 242,
(5) C. Ordenes de servicio Spadolini en GU nim. 251, de 12 de septiembre de 1981, y en GU nimero
140, de 24 de mayo de 1982. (GU o Gazerta Ufficiale, de la Repiblica italiana, anilogo al Bolelm Oficial
del Estado-Gaceta de Madrid, del Estado espaiol.) (N. de los T.)

DA-1985, nim. 203. GABRIELE AURISICCHIO y GIAN CARLO LO BIANCO. Las vicisitudes de la refo...



DA-1985, ndm. 203. GABRIELE AURISICCHIO y GIAN CARLO LO BIANCO. Las vicisitudes de la refo...

210 " Documentacién

‘ Otro grupo de cuestiones —afrontado también en el esquema de
proyecto de Ley Spadolini- es el que se refiere a la organizaci6n de la
Presidencia del Consejo, esto es, al aparato que colabora directamente
con el presidente y que representa para €l el soporte administrativo y
técnico. _ ‘ :

A este respecto, sin entrar ¢n matices de detalle, se puede razonable-
mente sostener que no se trata de cuestiones meramente organizativas.
En realidad, los poderes del presidente del Consejo (direccion, gestion,
coordinacién) son configurables y caracteristicos, no tanto por su
contenido facultativo (y por ello, por un valor meramente juridico-
formal), sino por un valor intrinsico, de mérito politico-administrativo,
particularizado en cada una de sus intervenciones. De ello se deriva que

"el presidente podra ejercitar una efectiva funcion de direccién y de
coordinacién, anicamente si se le dota de una estructura de base capaz
de garantizar en cada una de sus intervenciones aquellas caracteristicas
de precisidon, ponderacion, puntualidad y perfeccion técnica, que le
hagan merecedor de respeto en la consideraciéon del Gobierno, del
Parlamento y del pais. En otras palabras, puede afirmarse que la fuerza
de los actos del presidente, debe consistir no en la «autoridad», sino en
la «competencia».

‘ En efecto, para conferir autoridad a un acto, basta un articulo de la
Ley, para conferirle competencia, es preciso que el mismo derive de un
adecuado proceso de informacion, analisis y elaboracion técnico-
juridica y de decisién politica. Y esto no se consigue a determinados
niveles si no existe una estructura idonea. -

De aqui la atencidn prestada por la propuesta Spadolini a cada uno
de los aspectos secundarios: a) A la preocupacion de reforzar las
atribuciones, constitucionalmente atribuidas al presidente del Consejo
de Ministros, a algunos objetos especificos que constituyen una especie
de reconocimiento del drea en la que deben necesariamente ejercitarse (6).
b) A la articulacion de la Presidencia como ya se ha indicado, en
departamentos (en algunos de los cuales podrian ser asumidos por
ministros) y en oficinas. ¢) A la prevision de un registro organico del
personal de la Presidencia, no obstante limitado Gnicamente a las
cualificaciones no directivas. Junto a ello, se ha previsto un restringido
circulo de funcionarios de altisimo nivel (consejeros presidenciales,
jefes de departamento, secretario general), para los cuales la garantia de

(6) En esta linea se encuentra el articulo 27 de la Ley de 29 de marzo de 1983, nimero 93, para el drea .
de la Funci6n piblica. '
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la némina se acompafia a la preparaciéon técnica y a la relativa
estabilidad del cargo (por otra parte de plazo determinado) como para
asegurar una cierta continuidad mediante la posibilidad de nueva
confirmacion.

3. Para el otro sector ejecutivo, para el cual es precisa la ejécucié_n
del articulo 95 de la Constitucidn, esto es, la vertiente de los Ministe-
rios, el razonamlento se hace, necesariamente, mas difuso y,proble-
maético.

Un dia después de la transferencia de algunas funciones administra-
tivas a las regiones, realizada en dos fases en C_]CCUCIOIl de las
delegaciones producidas.

-a) Porelarticulo 17 de la Ley de 16 de mayo de 1970, nimero 281,
con los Decretos legislativos del 1 al 15 del mes de enero de 1972 .

b) Por el articulo 1.° de la Ley de 22 de julio de 1975 nimero 382,
con el Decreto legislativo de 24 de julio de 1977 nimero 616.

Ha resultado evidente que €l vaciamiento de muchas competencias
de algunos Ministerios hacia necesario un procedlmlento de reordena-
cion de la Administracién central.

En realidad, este proyecto habia sido ya preﬁgurado por medio del
originario proyecto de Ley AS, nimero 114 (que ha conducido después
a la Ley nimero 382), pero la norma fue suspendida, para su
transformacion en Ley, con la consecuencia de que ha faltado, hasta

< ahora, un plano orgamco de reorganizacion de la Admlmstracwn
central.

Mientras que en cuanto atane a la Presidencia, el problema es el de
intervenir por primera vez por medio de una Ley (y por ello no hay
grandes. problemas que recordar entre el pasado y el futuro), en lo que
concierne a los Ministerios, se trata de modificar una situaciéon

" estratificada y consolidada en el plano normativo, en el politico y en el
del personal. Se impone, por ello, una cierta graduacién con el fin de
evitar que reformas «improvisadas» désarrollen la accion administra-
tiva.y ‘produzcan" peligrosas- soluciones de continuidad en sectores
particularmente delicados y cruciales para la vida publica.

En efecto, en cuanto se refiere el nimero, atribuciones y organiza-
_cion de los. Ministerios, no faltan las normas prescriptoras, lo que esta
ausente es la «unitariedad» del sisterna: el desarrollarse de forma
episddica y fragmentaria de la normativa, ha. terminado con Ia
produccion de un reflejo incluso sobre las estructuras, tanto como para
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afirmar que en Italia existe el «Gobierno por Ministerios» en referencia,
precisamente, a la fragmentacion politica del Ejecutivo. La excesiva
segmentacion de las estructuras con poder de decisién es una de las -
consecuencias de nuestro sistema electoral, desesperadamente propor-
cionalistico, que, por otra parte, promueve la diaspora corporativa del -
sistema politico y social.

De todas partes salen sugerencias para- proceder en la direccion
tendente a la superacién de la situacion descrita. Ello no debe, sin
embargo, entenderse como un auspicio tendente a la sustitucion de la
actual articulacion de poderes por una estructura fuertemente centrali-
zada. Las soluciones organizativas, a imaginar, deberian, por el contra-
rio, permitir. un armoénico y coordinado manifestarse de los poderes,
garantizando con ello, al mismo tiempo, la quecmn a distintos centros
de referencia.

También las propuestas emanadas de los trabajos realizados por la
Comisi6én Piga (que vuelven a impulsar la exigencia de renovacion en
el respeto de la funcionalidad y de la continvidad de.la accién
administrativa), son en si mismas, en algunos puntos, problematicas,
esto es, abiertas a posibles variantes en relacmn a alternativas por
adoptar en las cuestiones politicas.

La orientacion que emerge de los trabajos de la Com1s1on es la de
una neta reduccién del nimero de los Ministerios, perseguido, sin
embargo, no mediante una simple yuxtaposicion de las estructuras
existentes, sino a través de una descomposicion y recomposmon de
funciones con criterios de homogeneidad y de organicidad.

Los Ministerios deberian ser corporizados por «areas funcionales»
(econdémica, social, territorial, comercial, y asi sucesivamente); opera-
cién que permitiria la reduccion de los actuales veinte a quince
unidades. No.se ignora que algunas otras propuestas politicas verian
con buen ojo una reduccidn aun mas acentuada, mientras otras
opiniones s¢ muéven en sentido opuesto. Algunas Administraciones
tratan -en cuanto se les presenta la ocasion- de ampliar la esfera de las
propias competencias, de aumentar el nimero de oficinas y de hacer
aligerar la plantilla, incluso a nivel directivo. En pocas palabras, no se
ha llegado a encontrar un denominador comin que satxsfaga a todos los
sujetos de la alternativa (7). ’ .

(7) Recientes propuestas politicas y legislativas parecen "también moverse en el sentido de una
proliferacién de administraciones a nivel central. Pueden verse los proyectos de ley gubernativos para la

institucién del Departamento de Proteccién Civil y la institucion del Ministerio para la Ecologla
_ respectivamente, A.C. 878 y 1203, IX legislatura. Existen bién, incluso, prop parl ias.
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Un aspecto interesante de las propuestas de reforma de la Comisién
Piga es el relativo a la hipotesis de organizacion interna de los
Ministerios. Se prevé la reduccion del numero de las direcciones
generales con limitacion del modelo de la direccion general a la
actividad externa del Ministerio, mientras que para la administracion
interna, se sugiere un nucleo de servicios centrales, caracterizados por
un marcado paralelismo entre Ministerio y Ministerio de forma que
permita una circulacion provechosa de personas y de experiencias,
incluso a través de la constitucion de servicios comunes.

En el esfuerzo de contar con un cuadro mas claro de la realidad, en
-septiembre de 1979, el Consejo de Ministros habia reconocido la
necesidad (como elemento prodromico a cualquier propuesta creible de
modificacién) de llevar a cabo un reconocimiento de las actuales
atribuciones de los Ministerios, de las competencias que quedan
después de la realizada, aunque incompleta, descentralizacion regional
y sobre las yuxtaposiciones con las funciones confiadas a las regiones.

Este trabajo ha sido confiado al FORMEZ, que ha efectuado una -
primera investigacién sobre el estado de la Administracién publica a
nivel central, con referencia, incluso, a las competencias de cada una de
las Administraciones y a su correcto desarrolio. ’

Dicha investigacioén habria podido ser llevada a cabo a través de una
directa demanda de informaciones a las diversas Administraciones, con
el riesgo de obtener una imagen equivocada de la realidad, o bien ser
confiada a un ente publico, experto en la averiguacién, que diese
seguridad de imparcialidad.

El Consejo de Ministros escogi6 este altimo camino, encargando por
consiguiente la investigacién al FORMEZ que podia alardear de
precedentes experiencias efectuadas con investigaciones sobre los proce-

0 dimientos de distribucién de las pensiones y sobre la organizacién de
_ varios entes publicos. La subsiguiente deliberacién, aprobada-el 25 de
septiembre de 1979, encargaba al ministro de-la Funcion pablica de
mostrar (a través del FORMEZ) la situacion de las oficinas centrales y
periféricas del Estado, con particular referenc1a

- A la distribucién de las atribuciones entre los Ministerios, con
el fin de poner en evidencia yuxtaposiciones e interferencias.

— A 10§ servicios distribuidos, al costo y a los plazos.

— A la posibilidad de aligeramiento de los procedimientos. -
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— A las Estructuras de las oficinas penfencas con p051b1es reduc-
ciones.
— A la coordinacion urbana de las oficinas.

Mientras para los Ministerios debia llevarse a cabo una investiga-
cion «sobre el tapete», para las oficinas periféricas la indicacion
propuesta permitia el método de investigaciéon por «muestreon».

Los plazos para la investigacién, fijados en tres meses, no parecian
realistas, considerada la complejidad y la amplitud de la muestra.

Los informes que han sido después elaborados (8) constituyen una
investigacion descriptiva (y dentro de algunos limites, también interpre-
tativa) de estructuras, competencias, procedimientos y costos que
permite integrar anteriores investigaciones. Se hace referencia a la
investigacion CIRIEC llevada a cabo para reconstruir, bajo el punto de
vista formal, las articulaciones (centrales y periféricas) de todas.las
Administaciones del Estado.

En sintesis, la investigacion, en el sentido en el que concretamente
se ha desarrollado ha comprobado:

a) La organizacion formal de las oficinas, segiin se deduce de la
normativa en vigor.

b) La organizaciéon de hecho de las oficinas.

¢) Los costos de la Administracién central.

d) El analisis de los procedimientos mas significativos.

Sobre la organizacion formal, el FORMEZ ha ultimado la recogida
de datos y compilado numerosas fichas, custodiadas por el propio
FORMEZ, subdivididas por Ministrerios y en su contenido interno, por
Direcciones Generales. Las mismas presentan el cuadro normativo-de
la disciplina -organizativa, la distribucion de las competencias y los
flujos de actividad. Monografias para cada uno de los Ministerios ponen
en evidencia sintéticamente el cuadro normativo de la disciplina de la
organizacidn, la distribucion de las competencias entre los 6rganos y los
mz: «Muestra de conocimiento sobre el estado de las oficinas centrales de la Administracién
publica» (primer compendio), Roma, enero de 1982; «Investigacion sobre la organizacion y el funciona-
miento de las administraciones centrales y periféricas del Estado. Indice general de la investigacion», df. 1,
Roma, julio 1983; «Investigacién sobre la organizacién y el funcionamiento de las administraciones
centrales del Estado, Analisis de las estructuras organizativas», df. 2 (la enumeracion alude a la sucesién
cronolégica en el plano de la difusién temporal y conceptual de los respectivos documentos o resultados
del trabajo del equipo FORMEZ) (n. de los T.), Roma, julio 1983; «Investigacion sobre la organizacién y el

" funcionamiento de las administraciones centrales del Estado. Anilisis de los procedimientos», df. 3, Roma,

julio 1983; «Investigacion sobre la organizacion y el funcionamiento de las administraciones centrales del
Estadon, df. 4, Roma, jutio 1983.
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principales flujos de actividad. Han sido excluidos de la investigacion,
por obvios motivos de reserva, los Ministerios de Gracia y Justicia y la
Direccién General de Seguridad Publica del Ministerio del Interior.
Ademads, no han sido sometios a examen el Ministerio de Finanzas
(porque habia sido r.zsentado el Proyecto Reviglio) y el Ministerio de
Defensa (porque habia sido presentado el libro blanco por el entonces
Ministro Lagorio).

El analisis de los costes ha puesto de relieve el coste de algunos
servicios distribuidos por cada una de las oficinas ministeriales.

Esquemaiticamente, el método utilizado es el siguiente: Para cada
una de las oficinas consideradas (cerca de 300) han sido especificadas
las lineas de actividades principales y auxiliares (por ejemplo, distribu-
ciébn de contribuciones, reclutamiento del personal, administraciéon,
coordinacién); de esta forma han sido calculados los flujos de trabajo
y el porcentaje de tiempo dedicado por cada empleado en cada una de
las lineas en las que colabora.

Cada linea, seguidamente donde era posible, se ha d1sgregado en
operaciones elementales, para las cuales se ha pedido a los funcionarios
‘indicasen un-tiempo estiandar, tedrico, de desarrollo.'La suma de los
tiempos estandar, constituye el tiempo productivo, esto es, el tedrica-
mente necesario para desarrollar la actividad en cuestién. El indice de
productividad del trabajo, asi como su coste, ha sido asi obtenido por
la relacién entre el tiempo efectlvamente empleado y el ‘tiempo
productivo.

El analisis de los procedimientos ha especificado los «ﬂujos» de
trabajo de algunos procedimientos mas significativos para los dlstmtos
Ministerios. )

Ademas, el FORMEZ ha presentado tres mvesngacmnes respectiva-
mente sobre:

1) Un marco de.referencia cognoscitivo sobre la Administracion
publica y tablas anejas, que constituye un repertorio de informaciones
estadisticas sobre la Administracién pablica. v

2) Un informe fenomenolégico titil para valorar ¢l crecimiento de

.los cometidos del Estado-Administracion, el papel asumido por las
oficinas de gabinete y Direcciones Generales y el nuevo papel de la
Presidencia del Consejo de Ministros. Con esta investigacioén se sondea
cualquier valoracion del sistema decisorio, dentro del marco tradicio-
nal, sin poner en evidencia alguna de las implicaciones que en dicho
sistema decisorio permitirian sacar una hipc}tesis.
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3) Un estudio sobre los procedimientos de contrataci6n, til para
valorar, en hipotesis de aprobacion -como después ha sucedido- de la
Ley ‘de Bases sobre el empleo piblico, los posibles reflejos de la
aplicacion de la disciplina propuesta (9).

- La investigacion sobre la administracién periférica ha afectado a:

— Ministerio de Transportes y oﬁcmas provmmales de la MCTC
de Novara y de Latina.

~ Ministerio para los Bienes Culturales y Ambientales, Archivos
de Estado'de Novara y Latina, Superintendencia para los Bienes
Ambientales y Arquitecténicos del Lazio, Superintendencia para
los Bienes Artisticos e Historicos del Lazio y Superintéendencia -
Archivera del Lazio.

— Ministerio de Trabajo: Analisis orgamzauvo sobre las cstructu-
ras periféricas del Ministerio de Trabajo.

— Ministerio de Instruccién Publica: Analisis organizativo de las
Delegaciones Provinciales de Enseﬁgnza de Latina y de Novara.

La documentacién asi recogida podria ser utilizada como:

1) Instrumento cognoscitivo para un plan de ordenacién de la
Administracion estatal o de cada rama y/o de redistribucién racional de
las competencias entre las diversas Administraciones.

2) Material para coordinar oportunamente, en una perspectiva de -
investigaciones futuras, a diferenciado nivel, a los alumnos de los cursos
de preparacion de la Escuela Superior. Como alternativa, es posible
crear grupos de trabajo a nivel de directivos (por ejemplo en la Oficinas
de Organizacién) para valorar la pos1b111dad de modificaciéon de la
organijzacion del trabajo.

3) Soporte para la «lectura o comprension» de los fenomenos
puestos en evidencia por la investigacion, cuya patologia da lugar a
disfunciones y a una consiguiente escasa eficacia de los servicios
prestados por la Administraciéon Publica.

4) Material para la preparacion de informes generales de sintesis,
que permitamruna lectura «integrada» de las elaboraciones preparadas
por cada uno de los Ministerios (lectura integrada de las partes primera,

“segunda y tercera de la investigaciéon por cada Ministerio), siempre con

(9) Cfr. FORMEZ: «La contratacion colectiva en el empleo piblico a la luz de la prevista reforma de
la Administracién pablica», Roma, Investigacion y estudios ForRMEZ, 39, 1982, 217.
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el ﬁn de facilitar la lectura 'y la comprensién de los correspondientes
fenomenos.

5) Material para la preparacién de monografias comparadas entre
Ministerios, por temas interrelacionados, que permitan ademds con-
frontaciones y relaciones entre los distintos Ministerios («claves de
lectura» podrian estar constituidas, por ejemplo, por los modelos
organizativos ministeriales: Distribucién de las funciones, papel de la
directiva, acercamiento del ordenamiento reglonal a los aparatos
ministeriales, y asi sucesivamente).

Con la ayuda de esta primera fase de reconocimiento se podria
‘establecer cuales de las atribuciones que permanecen a favor de los
Ministerios deban necesariamente ser mantenidas por el centro y cuiles,

.~ contrariamente, puedan ser posteriormente descentralizadas (también
en ejecucion del articulo 5.° de la Constitucién).

El criterio que actualmente merece mas crédito entre los expertos en
la materia ve el mantenimiento de funciones de coordinacion y de
programacion a nivel central (Ministerios) y la amplia descentralizacion
de funciones operativas y contables en las estructuras penténcas
(oficinas periféricas del Estado):

Si se quisiera seguir esta via pareceria oportuno (cons1derada la
elevada obsolescencia tanto de los bienes capitales como de los
conocimientos adquiridos) dotar las estructuras centrales de apropiadas.
oficinas-estudio y organizaciéon capaces de poner al dia, con caracter de
continuidad, los datos de la cambiante realidad socio-econoémica del
pais y de adaptar a ésta los objetivos de la accién administrativa de los
correspondientes ajustes organizativos. Estos centros, obviamente dota-
dos .de apropiados soportes instrumentales y de personal altamente
cualificado, deberian funcionar en estrecha conexion entre si y con la
Presidencia del Consejo de Ministros..

. Ademas seria oportuno prever también una reduccic’m del nimero
de las actuales Direcciones Generales (tendencia inversa a la domi-
nante), teniendo presente que a menudo no existe relacion alguna entre
contenidos de las materias tratadas y actividad de direccién en sentido
estricto. A ello se afiade que bajo el aspecto funcional es facil observar
una notable dispersion entre Ministerios, que no tiene su origen en
exigencias racionales, sino en mutaciones histéricas, por la superposi-
cion de leyes sectoriales, cuando no por la fantasia del legislador. Es
evidente que esta racionalizacién de las Direcciones Generales esta en
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simbiosis con el proyecto de atribucién de funciones de coordinacion y
de direccidn, del cual deben hacerese cargo las estructuras administrati-
vas centrales y la propia Presidencia del Consejo de Ministros.

‘No obstante, la primera dificultad que se presenta en una revisién
del modelo de direccién General, en el sentido de una nueva figura
organizativa, es la  ausencia, hasta hoy, de propuestas alternativas .
validas. Ni siquiera los expertos en la materia han llegado a dar una
distinta- configuracion a las actuales Direcciones Generales, sobre todo
por las nuevas funciones de estudio, de coordinacién y de programa-
cion, para las cuales no resultaria valida la actual configuracion
jerarquica. -

Después de tomar nota de la evidente «complcmentanedad» entre -
leyes sobre el ordenamiento de la Presidencia del Consejo de Ministros
y ley sobre la reestructuracion de los Ministerios, en lo que concierne
a la definicion concreta de los ajustes organizativos, no seria facilmente
contestable que, si se pudiese proceder inicamnete segiin 10s canones de
la técnica organizativa, el tipo «Ministerio» presenta aspectos de rigidez

_estructural y de plantillas particularmente acentuados, mientras que los
cometidos a desarrollar (los servicios), a menudo implicados en
genéricas catalogaciones de funciones, permanecen indeterminados.

Ello corresponde, ain hoy, al modelo ochocentista, y en términos
analiticos, caracteriza e} tipo «Ministerio» por el hecho de que la
estructura precede a la funcion y prevalece sobre ella.

Una propuesta alternativa, ya apuntada desde afos atras por la
ciencia.de la organizacion, pero que solo en los Gltimos tiempos se esta
abriendo paso entre nosotros, es €l modelo departamental, que se funda
en la identificacion de algunos servicios de base con estructuras rigidas
-y en la articulaciéon en torno a ellos de las principales unidades
organizativas (departamento); en este caso la funcion llega a prevalecer
sobre la estructura (10).

Desde el punto de vista logico abstracto, la superioridad de un o
sistema que dé la precedencia a las funciones (servicios) y organice las
estructuras (los departamentos) en base a las exigencias de las primeras,
dificilmente puede ser contestada, sobre todo en una situacién de
cambio social rapido y continuo. Tal modelo, en efecto, facilita la
adecuacion de las unidades operativas a las exigencias funcionales que

(10) Cir. el articulo 10 de! Decreto del presidente de la Repiblica de 27 de marzo de 1969,
namero 128, sobre los entes publicos hospitalarios; el articulo 17 de la Ley de 23 de diciembre de

1978, nimero 833, sobre las U. S. L.; el articulo 83 y ss. del Decreto del presidente de la Repubhca de -
11 de julio de 1980 _nimero 382, sobre la organizacién de las Facultades universitarias.. R
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surgen poco a poco, y permite mantener flexible la coordinacién
interdepatamental, en el marco de uno o mas servicios generales. Ello
requiere, sin embargo, una situacién politica general (en la cual la
asignacion al Gobierno de poderes de reestructuracién del Ejecutivo no
suscite dificultades y temores) y una gran capacidad de competencia
administrativa que vaya a parar al Gobierno y al Parlamento.

Si éstos son los términos histdrico-politicos y técnico-organizativos
de la reordenacion de los Ministerios, no escapari a la atencion del
lector que la reforma de los aparatos ministeriales tiene, como presu-
puesto necesario, la adopcion sistematica por parte de cada una de las
administraciones, de la técnica del analisis de la organizacion. La
reflexion sobre los aspectos del analisis de las funciones, de los
procedimientos, de la organizacién del trabajo, de los contenidos
profesionales requeridos por las prestaciones de los empleados, de las
formas de composicién de estos elementos en las oficinas o en los otros
modulos organizativos en los que se .articula un aparato, deberia
traducirse en una constante ejecucmn por parte de la misma Admmls-
tracion.,

Ello es posible con la recalificacioén de las oficinas de organizacién,
que deberian responder a estas funciones principales: Valorar la
eficiencia y la productividad de los servicios distribuidos; estudiar y
comprobar las mnovacmnes orgamzanvas analizar las propuestas de
reestructuracién que se concretan en crecimiento. de los aparatos y de
las plantillas; reducir los costes de los servicios.

- Tanto como para permitir, como primera aproximacion, plantear la
hipétesis de una especie de trayecto logico, articulado en puntos, de un
posible proyecto de reestructuracion:

1) Identificacién en un sector dado de las funciones de las cuales
es titular el Estado.de conformidad con la legislacion vigente. Descrip-
cion del reparto de competencias inherentes a dichas funciones entre la
Administracion estatal central y periférica. §

2) Eximir de las funciones confiadas, en' el mismo -sector, en
titularidad o por delegacion a otros entes. Sémejante analisis que el del
parrafo precedente en relacién a regiones, entes locales y otros entes a
ellos adscritos. Puesta en evidencia de eventuales duplicidades de
competencias y superposiciones.

3) Analisis y descripcion de las funciones de comprobada compe-
tencia estatal. Indicacién de las carencias-puestas de manifiesto del nexo
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de causalidad entre estructuras y carencias; documentada indicacién de
las exigencias que se plantean; surgimiento de nuevas exigencias.

4) Clara exposicion de como se van a tomar medidas (descripcion
del orden organizativo propuesto). Andlisis de eventuales ligerezas
procedimentales que podrian obviar, al menos en parte, a las disfuncio-
nes puestas en evidencia, posibilidad de adopci6n, para el mismo fin,
de nuevas tecnologias operativas (por ¢jemplo, informatica, etc.).

5) Comprobacion de la posibilidad de proceder a nuevas transfe-

- rencias o delegaciones de funciones a las regiones.

6) Puesta en practica de un cauteloso proceso .de deslegalizacion
bien sea bajo el punto de vista del orden organizativo o de el de los
procedimientos. :

7) Analisis de la compatibilidad de las modificaciones estructura-
les y de ordenamiento del personal que se proponen con la normativa
general vigente y de las instituidas en eventual contraste.

8) Toma en consideracion de la institucion de nuevas oficinas y de
~la necesidad de seleccionar personal dotado de nueva profesionalidad,
. cosa que podra llegar a tener efecto solo después de darse respuesta

concluyente a los problemas que. preceden.

Como se ha visto, en la octava legislatura se decidi6 llevar a cabo
la ejecuciéon del articulo 95 de la Constitucién, segiin un proceso
dividido en dos tiempos: Uno dedicado al ordenamiento de la Presiden-
cia del Consejo de Ministros, el otro reservado a los Ministerios,
particularmente considerados. El proyecto debia, sin embargo, respetar,
en su conjunto, una fuerte exigencia de coherencia. Es de esperar que
si el peniltimo Gobierno de la VIII legislatura (el Gobierno Spadolini)
ha mantenido yad el empeiio programatico asumido ente el Parlamento
de formular una primera propuesta sobre la reordenacién de la
Presidencia del Consejo de Ministros (11), también pueda afrontarse €l

" segundo tema a la mayor brevedad. Unitariedad y rigidez de analisis
deberian, en efecto, caracterizar la esperada intervencién legislativa.

4. Completaria el triptico de las grandes reformas de los aparatos
del Gobierno la revisién de la disciplina que actualmente regula cada
una de las administraciones autonomas del Estado.

También en este caso seria posible pasar de las enunciaciones de
principio a las iniciativas. concretas. Esta, en efecto, disponible un

(11) En el momento de la redaccién de este ensayo se anuncia como inminente la presentacién de‘un
nuevo proyecto de ley por parte del Gobierno. (Este trabajo se publica en el niimero 2 de 1984 de la Revista

mencionada en la primera pagina de esta traduccién, correspondiente al segundo trimestre de dicho afio.)
(N.delos T.)
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proyecto organico de reforma elaborado dentro de la Funcién publica,
por una Comisién de estudio presidida por el profesor Giorgio Pastori.
La misma, en marzo de 1981, prepara una comunicacioén y un esquema
de articulado que se configuraba como proyecto de ley de bases para
todas las Administraciones, las Administraciones y los Institutos
auténomos del Estado. Ello en el intento de hacer homogéneos Ja
naturaleza juridica de las administraciones y los ordenamientos del.
personal, en la perspectiva de una mayor eficacia de los servicios
prestados. El esquema de proyecto de ley se marco la intencién de
reducir el tipo «administraciones» a un minimo comin denominador,
preparando un sustrato normativo que, respetando las peculiaridades de
cada una de las administraciones, satisfizo la exigencia de una regula-
cion homogénea de las distintas realidades de gestion 'y organizativas.’
El esquema, posteriormente puesto a punto teniendo en cuenta las
sugerencias de las administraciones interesadas, esta fundado, aunque
de forma no declarada, en el reconocimiento de la naturaleza de
«organos del Estado» de los centros, administraciones e institutos por
~ él regulados, a los que no se les reconoce distinta personalidad juridica,
aunque se les haya conferido mayor autonomia en el aspecto de la
ligereza operativa y de gestion. Dicho planteamiento permite el mante--
nimiento del status de funcionario estatal del personal, incluso a nivél
directivo. Estd prevista una normativa de inmediata aplicacién para
cada centro, administraciones de servicio e institutos analizados en la
misma disposicion, Para las demas administraciones le ha sido confe-
rida delegacién al Gobierno para que en el transcurso de tres aiios,
designe nuevos centros, administraciohgs de servicio o institutos, entre
los ya existentes, para los cuales la Comisién no sea capaz de establecer
la tipologia o de constituir ex novo con la observancia del criterio del
méximo contenimiento en cuanto a la institucién de nuevos centros.
La delegacion prevé, incluso, la posibilidad de conferir a nuevos
sectores o servicios de la Administraciéon pablica una més amplia
autonomia organizativa y de gestién, proporcionando al mismo tiempo
facultades al Gobierno de recionalizar los servicios homogéneos v,
eventualmente, reconducir al ambito estatal las administraciones para
las cuales no resulte apropiada a la eficiencia de los servicios prestados,
la configuracion juridica de.delegacién, administracién de servicios o
instituto: en analogia a lo previsto por el entonces esquema de proyecto
de ley de bases para el empleo publico, se ha preparado una «déslegali-
zacion» de los institutos que regulan el tratamiento econdmico y el

DA-1985, nL'Jr'h. 203. GABRIELE AURISIECHIO y GIAN CARLO LO BIANCO. Las vicisitudes de la refo...



DA-1985, nim. 203. GABRIELE-AURISICCHIO y GIAN CARLO LO BIANCO. Las vicisitudes de la refo...

222 v Documentacién

estado juridico del personal, respetando cada uno de los principios °
previstos en el propio esquema. Especialmente, se reserva al reglamento
administrativo la regulacion de la dotacidon de plantillas comprensiva,
del personal de cada una de las administraciones, los procedimientos de
seleccion, las responsabilidades, la duracion del horario de trabajo, los
motivos de cese de la relacion de empleo y el tratamiento de la
jubilacién. El reglamento aborda también la constitucion y el funciona-
mientq de las oficinas dedicadas a los. directivos, con referencia a la
regulacion estatal en la materia. Las instituciones restantes son regula-
das, incluido el tratamiento econémico, mediante acuerdos nacion"ales,
por sectores homogéneos o afines, con las organizaciones sindicales mas
‘representativas en el ambito nacional. Se regula, incluso, el procedi-
miento para tales acuerdos, comprendldos los plazos técnicos de
ejecucion. ‘

Frente y contra esta exigencia de racionalidad, varios proyectos de
reforma sectoriales han sido presentados en el Parlamento y cada uno
de ellos se ha transformado en leyes del Estado. Ello comporta la
ampliacién de particularidades y'diferenciaciones incluso en cuanto
concierne al tratamiento econdémico del personal, y determina la
constitucién de peligrosas situaciones de concurrencia entre los funcio-
narios de las distintas administraciones interesados en la obtencion de -
tratamientos econémicos siempre mas elevados. La tendencia parece,
pues, la de una progresiva «patrimonializacién» (12) por ramas de
administraciones, de forma similar a la institucionalizacién surgida en
los afios treinta.

Ejemplar, en este aspecto, es el caso del «Fondo de ayuda al vuelo»
(articulo 1.° de la Ley de 23 de mayo de 1980, nimero 242, y Decreto.
del Presidente de la Repiblica de 24 de marzo de 1981, nimero 145).

' Han sido, efectivamente, subrayados los aspectos de relieve, que
constituyen verdaderas y auténticas decisiones de caricter politico,
llevadas a cabo con ocasion de la institucion del Fondo al que se le ha
atribuido personalidad juridica: solucién que ha comportado la subs-
traccién del correspondiente servicio pablico al drea de la administra-

- cion directa del Estado; los funcionarios no son funcionarios estatales, -
en particular, los directivos no forman parte del cuerpo de directivos del

(12) Con el término «azzendalizzazione» se quieren recoger dos aspectos: uno, mayor autonomia
ﬁnanciero-juridica del respectivo ente o servicio, y otro, esa «nueva» autonomia aparece asi favorable a las
posiciones ejercitadas por el personal. Aun no coinciciendo exactamente con la «castellanizacién» eleglda,

. entendemos que goza de una dilatada difusidn anterior en nuestro pais, en un campo similar al aqui
estudiado. (N. de los T.) R
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Estado. Habiendo sido demandada, posteriormente, la definicion del
. tratamiento econdmico y juridico del personal, como consecuencia de
una contratacion auténoma con las organizaciones sindicales, existe la
posibilidad concreta de crear deformidades y dispersiones determinan-
tes de fugas corporativas. En el aspecto' econémico-financiero, la
prevision del deber-derecho del Fondo de perseguir el «equilibrio
presupuestario»; resulta inatil por las conmbucmnes a cargo del Estado
para «subvenciones de equlllbrlo»

Es evidente que permmr a un organismo sustraerse a la regulacién
general, sustituyéndola con una normativa peculiar, conquistada
haciendo valer razones de especialidad, ademas de otras consecuencias,
provoca en organismos similares reacciones de imitacién no conténi-
bles. En efecto, en otro sector, el paraestatal, se ha puesto en prictica,
recientemente, un proceso anilogo para la transformacién del CNEN en
ENEA. Dicho ente, originalmente Comité Nacional para la Energia
Nuclear (CNEN) fue instituido por la Ley de 11 de agosto de 1960,
numero 933, modificada después por la Ley de 15 de'diciembre de 1971,
numero 1.240. El mismo se configuraba como ente piblico no econd-
mico y por ello, comprendido entre los entes paraestatales a que se
alude en la Ley de 25 de mayo de 1975, nimero 700. Con la siguiente

~ Ley de 5 de marzo de 1982, numero 24, se le ha proporcionado al ente
la nueva denominacién de Comité nacional para la investigacién y
desarrollo de la energia nuclear y de las energias alternativas (ENEA) y
han sido aportadas algunas modificaciones e integraciones a la norma-
tiva precedente. Se ha establecido, entre otras, por el articulo 1.° la
exclusién del ENEA de la aplicacion de la regulacmn dictada por la Ley
de 20 de marzo de 1975, nimero 70.

Con referencia al ordenamiento del personal, la- Ley ntimero 84
(articulos 5.° y 8.°) prevé que el mismo se fije por contrato colectivo a
estipular entre la Administracion del ente y las organizaciones sindica-
les nacionales, en presencia de observadores del Ministerio de Investiga-
¢ion, Cientifica y de los Mlmstenos de Industrla y Comercio y del
Tesoro.

La nueva Ley «no» define el ente «econdmico» ni aporta ningin
elemento para dirigir al intérprete hacia tal definicion, pero confirima la
naturaleza original (no econdmica). En el aspecto econdémico-finan-
ciero, los programas quinquenales del ENEA son también financiados
con recursos a cargo del Presupuesto del Estado (articulo 3.° de la Ley
de 5 de marzo de 1982, nimero 84).

DA-1985, nim. 203. GABRIELE AURISICCHIO y GIAN CARLO LO BIANCO. Las vicisitudes de la refo...



DA-1985, nim. 203. GABRIELE AURISICCHIO y GIAN CARLO LO BIANCO. Las vicisitudes de la refo...

224 Documentacién

Otro ejemplo, de «deslegalizacion» de sectores estatales, esta en el
Decreto del presidente de la Repiblica de 4 de marzo de 1983, nimero
315, que reorganiza la Direccion General de los Seguros Privados y de
interés colectivo del Ministerio de Industria. Ello en ejecucién del
articulo 28 de la Ley de 12 de agosto de 1982, nimero 576, sobre la
vigilancia de los.seguros privados. Dicha Ley ha instituido también el
ISVAP. De este caso, mejor que de otros, podemos deducir las lineas
de tendencias legislativas que hoy prevalecen, segin las cuales se trata

. de mantener en las estructuras ministeriales las competencias sobre los
estudios, sobre los actos necesarios para la deteminacion de la direccion
administrativa y sobre la produccién de directrices y se confia a.

.estructuras mas flexibles y de mejor adaptacion a las cambiantes
situaciones socioecondmicas, el ejercicio concreto de las atribuciones.
Por otra parte, la autonomia del Instituto para la vigilancia sobre los
seguros privados resulta incluida por la ratificacién de la direccién
sobre su actividad, en la Direccién General del Ministerio de Industria,
estando ademas dotado en virtud del articulo 3.° de la Ley nimero -
576/1982, de personalidad juridica -de derecho piblico.

Esta previsto un control sobre la gestion financiera por parte del
Tribunal de Cuentas que -debe presumirse~ deba extenderse también a
la comprobacion de las entradas constituidas por las contribuciones
sobre la vigilancia. El tratamiento juridico y econémico del personal,
incluidos los directivos, esta establecido por el Consejo de. Administra-
cion, teniendo presentes los criterios fijados para los contratros colecti-
vos nacionales de trabajo, vigentes para el sector de seguros.

También la Caja de Depdsitos y Préstamos ha logrado, con la Ley
de 13 de mayo de 1983, numero 197, una «acentuacion» de la propia
autonomia organizativa, estando ya dotada de un notable grado de
autonomia patrimonial y financiera. En este caso, sin embargo, fue

" suspendida la Direccién General de la Caja de Depdsitos y Préstamos
del Ministerio del Tesoro, aun conservando el ministro del Tesoro el
cargo de presidente del Consejo de Administracién. Del.conjunto de la
normativa no se deduce con claridad la naturaleza juridica de la nueva
estructura, que debera, pues, emerger de actos y hechos interpretativos
de organos legislativos, administrativos y jurisdiccionales. Las funcio-
nes de recaudacion de ahorro privado, a través de los servicios banco-
postales, de concesién de préstamos a entés también.privados pero de
interés publico y de gestion de participaciones en el capital de los

" institutos de crédito especial de derecho publico o de operaciones de
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mercado sobre obligaciones, dejarian presuponer una naturaleza asimi-
lable a los institutos de crédito especial de derecho publico. También el
tipo de organizacién se funda sobre una completa autonomia. En efecto:

— El ordenamiento de las oficinas y de los serv1c1os estd estable-
cido por el Consejo de Administracion. .
— La plantilla de personal esta déterminada por el mismo Conse_]o,
" comprendidos los directivos.
— La actividad de la Caja se sustrae al régimen de la Ley de
Contablhdad General del Estado.
— La representaciéon legal de la Admlmstracmn la ostenta el
director general. -
— El Parlamento eJerce un control directo sobre las operaciones de
. la Caja, a través de una Comision parlamentaria de seguimiento.
- — Los gastos de personal estan totalmente .a cargo de la Caja.

" Perplejidad suscita el sistema de. controles, que, por una parte,
confia'a un gremio de revisores una forma de control al margen de la
normas del Codigo Civil y, por otra, reconoce al Tribunal de Cuentas

- el ejercicio de un control sobre la gestion admlmstratlva y sobre la
buena marcha de la Caja.
~ Por:lo que se refiere a la deﬁmclon de los contemdos juridicos y
econdmicos de la relacion de trabajo del personal de la Caja, existe en
la Ley 197 una explicita llamada a los acuerdos previstos por la Ley de
bases sobre el empleo pubhco en lo que se refiere a las Admlmstracmnes
autonomas del Estado.

Para los organismos tltimamente recordados, Fondo para la Ayuda
al Vuelo, ENEA, ISVAP y Caja de Depositos y Préstamos, se superpone
el problema del acuerdo de las respectivas normativas especificas,
particularmente en materia de retribuciones de personal, con la regula-
c16n de caricter general dictada por la Ley de bases sobre el empleo
publico. Esta ultima ha entrado en vigor el 21 de abril de 1983 (Ley de
29 de marzo de 1983, nimero 93, publicada en la GO numero 93, de
6 de abril de 1983). Podria darse una respuesta diferente para las
primeras tres instituciones, cuyas normas, como se ha visto, preceden
a la Ley de bases, con respecto a la solucién planteada para la Caja de
Depésitos y Préstamos, cuya Ley es, por el contrario, posterior. En los

" tres primeros casos, se podria, consecuentemente, suponer que la
regulacion intervenida por la Ley de bases haya superado las normati-
vas particulares en materia de personal y en materia de organizacion del

8
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trabajo y de las oficinas, aspecto este ultimo de extrema delicadeza
porque incide sobre el reparto de ambitos normativos entre Ley y
-disposiciones reglamentarias (cfr. arts. 2.° y 3.° de la mencionada Ley
‘nimero 93/1983). Ello permitiria que, suponiéndose abrogadas las .
normativas especificas, seria necesario delimitar a qué sector de
contratacion atribuir cada uno de los mencionados organismos (cfr. -
arts. 5.° 6.°y 7.° de la Ley nimero 93/1983).
Segin esta linea interpretativa, deberia llegarse a una conclusion de

* contenido opuesto para la Caja de Depositos y Préstamos, cuya Ley de
reordenacién ha entrado en vigor (3 de junio de 1983) después de la
entrada en vigor de la Ley de bases sobre ¢l empleo publico. Por otra
parte, sin embargo, las soluciones adoptadas por la Ley nimero 197 en
orden a la regulacion del personal vuelven a conducir a las normas de
la Ley nimero 93, y de ahi que la necesidad de un acuerdo entre las dos
normativas subsista de cualquier modo.

Pero, segiin una distinta linea de mterpretacwn seria posible
reconocer la naturaleza de leyes especiales de las normas anteriormente
descritas y, por ello, suponerlas no derogadas por la regulaciéon de
caricter general impuesta .por la Ley sobre el empleo publico, aun
cuando haya sido producida en época posterior. En este sentido se
manifiestan las administraciones de cada uno de los institutos, que se
acogen a los criterios exigibles por las normas juridicas, segin los cuales,
una norma especial puede serderogada por una norma general posterior -
s6lo en forma expresa o cuando se demuestre la incompatibilidad o la
reglamentacion de la totalidad de la materia ya regulada por la norma
especial. Bajo este Gltimo aspecto, indudablemente, la Ley de bases
sobre el empleo publico parece haber superado toda normativa prece-
dente. '

La Administracién que, sin embargo, parece proyectada hacia una
definitiva separacién del ambito estatal, es la. Administracion Auto-
noma de los Ferrocarriles del Estado. Un esquema de proyecto de ley,

" .aprobado.el 2 de marzo de 1984 por el Consejo de Ministros y elevado
al Parlamento, tiende hacia la completa «privatizacién» de la Adminis-
tracion (13). Ello con el objetivo concreto de sustraerse a las disposicio-
nes de la Ley de bases sobre el empleo publico a través de la asuncidon
de la naturaleza juridica de ente pﬁblico’econ(‘)mi,co. En caso de que tal
operacion tuviese €xito y permitiese al personal de los ferrocarriles del

(13) A. C.'1459, IX legislatura.
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-Estado negociar incentivos econdémicos y normativas a través de
contratos de trabajo de caracter privado, no se veria por qué soluciones °
analogas podrian después rechazarse para las administraciones y para el
personal de Correos y Telecomunicacion, de los monopolios del Estado,
del ANAS y para otros semejantes tipos de administraciones. Naceria
un tercer género de administraciones no asimilables ni a las administra-
ciones con participacion estatal, ni-a las administraciones auténomas
del Estadoj pero, sin embargo, financiadas también a través- de

- contribuciones a cargo del presupuesto del Estado.

Pero veamos, a grandes rasgos, como. se configura la nueva
normativa. Partiendo de la consideracién .de que los ferrocarriles- del
Estado prestan un servicio, la nueva regulacion trata de transformar tal
servicio en «empresa». Esta innovacion, presenta, sin embargo, el flanco
a iguales criticas de caracter juridico y econémico-financiero. Ante todo,
si se partiese solo del presupuesto de la prestacion de un servicio, la

‘mayor parte de los sectores de la Administracion publica podrian
legitimamente reivindicar la misma regulacién, en cuanto organizados
para el mismo objetivo. Si la legitimacidn a la salida del ambito estatal
debiese residir en el caracter «econémico» del servicio, esto es, en la
venta del servicio implicito correspondiente, entonces la Administra-
cion deberia tender no sélo al equilibrio presupuestario, sino a adquirir
atiles de gestion sin cargas para la hacienda piblica. En efecto, en el
concepto juridico de ampresa esta inserta la condicién de cobertura
integral de los costes de produccion. La heterogeneidad de los sistemas
de financiacién de la Administracién Auténoma de los Ferrocarriles del
Estado y, en particular, la absorcion de las pérdidas, que, sin embargo,
corre a cargo casi totalmente del presupuesto del Estado, no se mueve
en aquella direccidn.

Ademas, el procedimiento propuesto, como se ha 1nd1cado sustrae
completamente los cerca de 220.000 funcionarios de la Administracién
a la regulacion de la Ley sobre el empleo publico. La nueva Administra-
cién, y ‘es conveniente recordarlo, no funciona en condiciones de
concurrencia, sino de monopolio ‘para la realizacién de un servicio de
interés publico. Se produciria, pues, un nuevo caso en el que el personal
gozaria de una relacién de trabajo de caracter privado, cuya carga
recaeria, casi exclusivamente, sobre la hacienda publica. El esquema
procedimental prevé, ademas, la posibilidad de regular la relacion de
empleo mediante contratos individuales de trabajo sobre el modelo de
las empresas industriales y comerciales. Ello comporta valoracionés del
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rendimiento en el servicio de cada funcionario. Queda el misterio del
sistema de los parametros de referencia a los cuales atribuir el grado de
productividad de cada uno de los funcionarios.

No parecen manifestaciones de un temor preconcebido, respecto a
las soluciones admitidas en hipdtesis para el personal de los ferrocarri- -
les, pensar que el mismo, al prescindir de cualquier referencia a
mejoramientos en la calidad del servicio tenderdn a alcanzar maés
facilmente, en especial para los directivos, retribuciones mas elevadas.

- No deberan confrontarse mas con las propias de los otros sectores del
empleo publico. En efecto, una vez fuera del sector de los empleados
piblicos, no se ve qué fuerza politica podria tener la capacidad
necesaria para resistir las amenazas de huelga de la categoria de los
ferroviarios. El suceso de los afios 1980-1981, puesto en prictica por los
controladores aéreos, que periddicamente se reproduce, deberia hacer

" reflexionar. Con la significativa diférencia de que los controladores
aéreos alcanzan sélo los 6.000 efectivos, mientras los ferroviarios
sobrepasan los 200.000, :

También el caso de los ferrocarriles confirma, pues, la tendencia
hacia el «entremezclamiento» entre institutos privétisticos y publicisti- .
cos, que deberia (en las intenciones de los responsables de tal forma
delegacional) permitir una mejor funcionalidad y eficiencia, junto a una
gestion econémica, menos gravosa para las cajas del Estado, para los
servicios ‘de interés publico. El tiempo se encargara de confirmar o de
desmentir tan loables expectativas. Cierto es que las indicaciones de la
Comisién Pastori, que hemos recordado en la iniciaciéon de este
capitulo, no encuentran muchas comparaciones en 1os ordens -nientos
administrativos que hemos brevemente examinado.

5. A los proyectos de reordenacion de las estructuras superiores s¢
acompaiian hipétesis de reforma de los ordenamiéntos del personal.
Entre ellos, un problema importante, por la complejidad de los temas, -
es el inherente a la reforma de los niveles directivos. .

Como es sabido, el Gobierno ha presentado en'la VIII legislatura un
expreso proyecto de ley-delegada (A. C. 3067). Con ello se ha soltado
el nudo de la «prejudicialidad» de la reforma de las estructuras respecto
a la reforma de los niveles directivos. Puede observarse, en efecto, que
la reordenacion de las estructuras requiere, realmente, plazos no breves,
mientras que la direccion publica tiene problemas urgentes ligados
también al exceso de directivos respecto a lo efectivamente necesario,
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causa verdaderamente no ultlma del desclasamxento de la categoria en
los aspectos econémico y funcional.

De cualquier modo, la reforma de las estnicturas, en cuanto. obra de
racionalizacién y homogeneizacién de las competencias, puede condi- -
cionar el namero de los directivos, pero no directamente la naturaleza
y el contenido ‘dela funcién directiva abstractamente considerados.
Bajo el angulo logico-funcional, la relacion de prejudicialidad podria
también ser invertida, configurandose la reforma de estos niveles como
reforma de las estructuras, o mejor, del modo de ser y de operar de las
estructuras, pudiendo esta reforma llegar a asumir el papel de correa de

- transmision para otras reformas.

La alternativa de la delegacion al Gobierno parece haber sido
impuesta, aparte de la exigencia de intervenir en breves plazos, por la
complejidad de la materia que requiere posteriores profundizaciones.
_En realidad, la tentativa de una intervencion directa ha hecho surgir la
exigencia de idear, aunque sea en el ambito de una materia tendencial-
mente uniforme, situaciones, diferenciaciones y particularidades pro-
pias de las distintas. administraciones. El proyecto de ley dirigido a
regular Gnicamente los cargos directivos estatales, aportaba los siguien-

~ tes principios expresivos de una buena carga mnovadora entre los
cuales :

— La tendencia a la unificacion y a la reduccion de los papeles y

 de las cualificaciones directivas.

— La acentuacién del momento organizativo de la funcion direc-
tiva y la ampliacion de la esfera de poderes yde responsabilida-
des.

— El acceso altamente selectlvo y ablcrto tamblen a extranos ala
Administracioén publica.

— - La movilidad a realizarse también sobre base temtonal acom-
pafiada de la concesién de facﬂldades adecuadas, incluso de
caracter econémico. '

— La nueva determinacion de incentivos econémicos, teniendo en
ciienta los nuevos poderes y responsabilidades en armonia con
el precepto constitucional del articulo 36.

— La introduccién de un mecanismo automatlco de revalorlzac1on
de las retribuciones.

— La previsién de normas transitorias inspiradas enel principio de
la conservacion de las posiciones juridicas y econémicas adqui-
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ridas, asi como las pos1b111dades de carrera prevxstas por las
normas vigentes.

Nuevas iniciativas del Gobierno estan viendo la luz en el momento
de la redaccién de este trabajo. Nos referimos a dos procedimientos
preparados por el ministro de la Funcién Puablica, Gaspari, en marzo del
presente afio'y titulados: 1, esquema de proyecto de ley concerniente a
«normas de acceso a la directiva estatal» (14); 2, esquema de proyecto
de ley concerniente a «delegacion al Gobierno para el reordenamiento
de los cargos directivos estatales, de las otras admiinistraciones pubhcas
territoriales e 1nst1tu010na1es»

Se comenta brevemente. El procedlmlento numero 1, sobre el acceso
a la funcion directiva, estd declaradamente encammado a «cubriny-
vacantes en plantillas de directivos de las administraciones del Estado,
incluso de ordenamiento .autébnomo, sobre todo en las estructuras
periféricas del Estado. Con caracter permanente, existe la preocupacion
de dictar una regulacmn en parte dlstlnta de la ideada para la fase
transitoria.

En la fase transitoria, para los puestos dlspombles el 31 de diciembre
de 1984, 1a seleccion entre el personal directivo tuvo lugar: para el 60
por 100, mediante votacién por méritos comparativos entre el personal
de escalas a extinguir (segiin el articulo 60 del Decreto del presidente de
la Repiblica niimero 748/1972 y sucesivas modificaciones); para el 20
por 100 de los puestos, mediante la superacion de un concurso especial
con pruebas escritas y coloquio; para el 20 por 100 de los puestos,
mediante la superacion de un curso-concurso. ‘

A estas dos ultimas partes alicuotas de los puestos concurre también
el personal perteneciente a los niveles VII y superiores con nueve afios
de servicios efectivos en la «ex» carrera superior.

Desde 1 de enero de 1985, el mecanismo de acceso cambia.

_Desaparece el sistema del mérito comparativo y permanecen las
selecciones del concurso por examen y del curso-concurso. Cada
sistema produce efecto para el 50 por 100 de los puestos que se quedan
anualmente disponibles.

Algunas consideraciones:

1) La proclamada «urgencia» de ocupar con directivos puestos de
cargos vacantes desde hace tiempo en algunos roles de las administra-

(14) Cfr. A.’S. 640, IX legislatura.
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-ciones del Estado, pone en evidencia la tantas veces contrastada
imposibilidad de proceder a la ejecucién del Decreto del presidente de
la Republica nimero 748/1982. Ha sido desmentida la previsién de los
articulos 22 y 23 del Decreto del presidente de la Repiblica niimero
748/1972, relativa a los cursos de formacion para directivos, a través de
los cuales, de 1975 a 1980, habria debido pasar a la directiva el 50 por
100 del personal interesado. Tales cursos, en efecto, no han tenido
nunca lugar.

' 2) La prevision legislativa de reabsorber en la directiva en 1980
todo el personal de las escalas a extinguir mediante-la reseva del otro
50 por 100 de los puestos, no se ha llevado a efecto. La situacion se ha

- agravado también por la sucesiva Ley de 11 de julio de 1980, nume-
ro 312, que, en su articulo 155, ultimo parrafo, ha permitido hinchar las
escalas a extinguir con promociones de supernumerarios. :

3) Cada una de las administraciones, durante ese tiempo, con la
ayuda de normas especiales, han podido parcialmente cubrir las
vacantes de plantillas de directivos sin selecciones rigurosas.

4) Hoy estamos en presencia de situaciones de desequilibrio; en el
centro, en la mayor parte de los casos, existe un exceso de personal

"directivo y superior con respecto a las necesidades; en la periferia, el
razonamiento se invierte. Deriva de ello un doble orden de problemas:
desmotivacion y desincentivo de los directivos y de los superiores en el
«centro» porque estan pnvados de responsailidades decisorias, con

. derroche de recursos econémicos y humanos; abordamiento de funcio-
nes de mayor contenido profesional por empleados de nivel inferior al
directivo en la «penfe_na», con decaimiento de la accién administrativa
y constitucién de expectativas de promocion por.efecto de las tareas
cambiadas, cuya importancia nadie requiere valorar. :

El procedimiento sobre el reordenamiento de la direccion (nume-

" ro 2) presenta la novedad, con repgcto a los proyectos de ley presenta-
dos en la VIII legislatura, de extender a toda la direccion publica la
posibilidad de regulacion legislativa que, como se ha indicado, afectaba
en los anteriores procedimientos unicamente a la direccion estatal. Ello
también bajo €l impulso de recientes reivindicaciones promovidas
principalmente por los directivos actuantes en el sector paraestatal.
Deriva de ello la dificultad, dada la complejidad de las distintas
posiciones juridicas y funcionales a asumir en tipologias homogéneas,
de regular de manera uniforme las distintas situaciones. Para esto se ha

“elegido el mecanismo de la delegacion legislativa.
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El esquema prevé que uno o mas decretos legislativos deberan, en
un afio antes de la entrada en vigor de la ley de delegacion, contener una
regulacion general y uniforme segin los principios siguientes: .

a) Establecimiento de dos diferentes «niveles.de direccion» para
todas las administraciones estatales y no estatales, territoriales e’
institucionales con criterios de uniformidad de funciones, en lo posible,

_salvo. en lo tocante a algunas particulares y limitadas funciones
estatales, a las que debera reservarse «un nivel superior.

b) Regulacion, de caracter uniforme, de los procedimientos de las
néminas de los directivos de mas alto nivel, procediendo a la seleccion

_entre personas dotadas de especificas capacidades de objetividad
profesional, incluso ajenas a las administraciones.

¢) Regulacién, de modo uniforme, de los procedimientos de acceso
a la categoria directiva de primer grado sobre la base de objetivas y
rigurosas pruebas de profesionalidad, aptitud y preparaciéon cultural y
técnico-cientifica, reforzindose, mcluso con estructuras de mvel uni-
versitario. _

d) Regulacion de la movilidad incluso temporal, de los directivos
de uno a otro sector de la Admlmstracwn publica con paridad de -
niveles de funcidén.

e) Delimitacion de poderes, atribuciones y ambito de competen-
cias autdénomas de los directivos.

f) Delimitacién de las tipologias de funcnones de niveles superiores
y definicién de los correspondientes puestos de trabajo, de forma que
haya para cada puesto de trabajo un correspondlente puesto de
direccion.

g Regulacion de las hipétesis de avocac1on reforma y anulac1on
de los actos emanados de los directivos.

h) Regulacién de la responsabilidad de los niveles de direccién en
-orden al ejercicio del poder auténomo de organizacién y gestion de los
recursos y de los procedimientos en relacion a los objetivos perseguidos.

i) Regulaciéon, de caracter homogéneo, del régimen particular de .
horario de servicio del directivo y del .correspondiente tratamiento
econémico que conlleva.

~j) Regulacién de posteriores hipétesis de puesta a disposicion de
los directivos por comprobada inoperancia en la gestion de la accién
administrativa y técnico-profesional. B )

k) Regulacién de las hipétesis de sustitucién de los directivos en
casos de ausencia ¢ impedimento o de absoluta e inaplazable necesidad.
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') Regulacion del paso al nuevo ordenamiento a través de normas
transitorias de encuadramiento de las antiguas en las nuevas categorias. -

Un conjunto de pr1n01p10s —como se ve— sin duda dlstnbuxbles
pero de no facil ejecucion.

6. Esto por lo que se reﬁere a las mas 1mportantes iniciativas de
estudio, de propuestas y de realizaciones. Las mismas fueron después
sometidas a confrontacion, con ocasion, en julio de 1982, de la primera
Conferencia nacional sobre la Administracién publica, que se desarroll6

‘en Roma, en el palacio Barberlnl »

La iniciativa puede unirse a una serie de razones que parecen

prefigurar un escenario, por algunos rasgos insélito, en el cual los temas

* _ institucionales han conquistado un espacio menos estrecho en la
consideracion de la opinion publica. Asi parecidé oportuno al entonces
‘ministro de la Funcién Publica, Sen. Dante Schietroma, dar testimonio
de este nuevo conocimiento y completar una reflexién sobre. algunas
soluciones organizativas ya mtrodumdas sobre ciertos procesos en
movimiento y sobre p051b1es caminos aun por TeCOTTET.

Los desequilibrios ‘que caracterizan nuestra sociedad han sido
repetidas veces descritos y analizados. Todavia ellos no han impedido
al pais conquistar un tejido econémico suficientemente robusto. Estabi-
lizado el crecimiento demogréfico, el pais ha alcanzado una posicién de
madurez econémica que hace siempre mas evidentes y estridentes una .
serie de estrangulaciones y de obstaculos (ya revelados también algun
ano en los informes del gobernador de la Banca de Italia), entre ellos los
producidos por las disfunciones de los aparatos administrativos publi-
cos. Ellos han resultado siempre mas gravosos ¢ intolerables no sélo

para el desarrollo econdémico. En efecto, los resultados de la Conferencia
advierten que la reordenacion de la Admlmstracmn publica que, hace
algunos afnos, presos de urgencias que parecian inmediatas, podria
parecer a la mayoria un lujo, ha resultado una necesidad improrrogable,
50 pena de una destruccion de riqueza que el pais no esta en situacién
de soportar. Estos primeros pasos permiten superar el desinterés que en
" los afios pasados ha unido fuerzas politicas y sindicales, distraidas por
otras emergencias, como el empleo y la consolidacion de un consistente
tejido industrial. Pero . estas diferentes preocupaciones no pueden
constituir una completa y convincente justificacién de lo ocurrido. Si,
‘por una parte, las oficinas y los servicios publicos han sido en ocasiones
utilizados como instrumentos particularmente factibles de absorcion de
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los parados, por otra, es preciso, objetivarnente, reconocer que la
indiferencia para los problemas organizativos qué son, no obstante,
propios de las sociedades industriales avanzadas, sefialan todavia a
nuestro pais. Esta condicion, que denuncia una auténtica laguna
cultural, comporta también un auténtico y verdadero obstaculo, que se .
suma a los deméas y que contribuye a no llevar a la Administracion
publica al ritmo de los tiempos. :

En nuestros dias la situacion corre el riesgo de hacerse insostenible:
las .disfunciones organizativas son ahora un lujo que no es posible
concederse. Su coste, en términos no sélo financieros, sino sociales, no
¢s compatible con el relanzamiento econémico. Una consideracién por
todas: el nivel excesivamente mediocre de las prestaciones sociales y de
los servicios publicos constituye una verdadera y auténtica «contibu-

. cién oculta» que alcanza principalmente a los grupqs de personas
menos pudientes y penaliza el sistema productivo, perjudicando en
particular a las eprrtaciones, cuando ellas constituyen, junto a las
entradas valoradas por turismo, los pilares de nuestra economia.

Después de la necesaria mirada al pasado para tomar nota de los
hechos significativos, la Conferencia ha esbozado un cuadro de recono-
cimiento de las soluciones organizativas planteadas como hipdtesis en
las distintas fases de estudio y ha trazado el camino aiin por recorrer.
Algunos amplios temas han tenido una primera respuesta;

1) La reforma de.la Administracién puablica «io se consigue con
mandatos». La reforma parece ser, mas bien, un proceso continuo y .
constante de adecuacion a las exigencias que poco a poco van surgiendo,
y que corresponde a las fuerzas politicas y sindicales tomar y
traducir en validas hipétesis organizativas, cuidando, sobre todo, de dar
respuesta a reciprocas exigencias de coherencia. El restablecimiento
general de las estructuras publicas, que debe realizarse mediante uno ¢
dos procedimientos de alcance global, es un proyecto «irrealista», que
pone en evidencia sélo superficialidad e improvisacion. Los temas
organizativos estan entre los que mas concretamente inciden sobre la.
gestion de los poderes porque la «distribucién de funciones» entre los
diversos ‘organismos publicos y las reglas para su ejercicio permiten
trazar la linea recta en la situacién de los-poderes. Por ejemplo, con la
regulacion de los procedimientos se trata de medir los distintos intereses
privados y publicos implicados. El personal adscrito a las oficinas
publicas constituye en si mismo un problema pohuco por el gran
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nimero de personas empleadas, por los reflejos de orden social, por los
costes, tanto durante el periodo de actividad como el de retiro.

La reforma de la Administracién publica es, precisaménte, un
proceso «permanente», de evidente importancia estratégica, confiado al
libre juego de las fuerzas politicas. Es una de las -conclusiones mas
importantes a las que ha llegado la Conferencia:

2) La reordenacién de las estructuras publicas no puede ser una
«tarea confiada exclusivamente a las, sin embargo, necesarias investiga-
ciones técnico-cientificas». Es el segundo tema que ha ocupado no
pocos analisis de los fenémenos publicos. Ello debe traducirse, en el
interior de la propia Administracién piblica, «en un devenir constante
de autoandlisis» sobre las funciones y su distribucion, sobre los
procedimientos (que deben adecuarse a las conquistas de las tecnologias
modernas), sobre el namero de unidades y sobre las capacidades
profesionales del personal a emplear. La Administracion publica debe
ser «protagonista» del proceso reformador, permaneciendo disponible -
para comprobaciones externas, a fin de evitar elecciones que produzcan

_anormales acrecentamientos corporativos o superconcepcion de los
aparatos burocraticos. Por otra parte, las innovaciones, aiin expuestas,
cuando son pasadas por alto, promueven a menudo reacciones de
répulsa. A este respecto, parece necesario que los que s¢ ocupan de la .
puesta en practica de .la adecuacién de las estructuras a las tareas
asignadas y a la realizacion de las necesarias operaciones de moderniza-
cidn, estén 4 la altura 'de dichas funciones por capacidad y preparacion
profesional y, sobre todo, no se distraigan de los cometidos operativos
que conciernen a las cotidianas actividades institucionales. Ello como
demostraciéon de pleno conocimiento de que las actividades de analisis
sobre la organizacion de los aparatos administrativos presentan un alto

" «valom de contenido para el orden y el funcionamiento del sistema
" pablico en su conjunto. :

7. Por el momento, la unica realizacién ha sido la aprobacién de
la‘Ley de bases sobre el empleo publico.(Ley de 29 de marzo -de 1983,
nimero 93), que marca un momento de relieve politico e institucional
en la vida de la Administracién publica (15). Ello en cuanto expresion
de una voluntad encaminada. a alcanzar nuevos equilibrios en las

(15) " Para una reconstruccién de las acciones que han llevado a la Ley de bases sobre el empieo piblico,
y para una primera, aunque sumaria exposicion de sus aspectos fundamentales,  se envia a ARREDI-

AURISICCHIO: «Alcune considerazioni sulla legge quadro sul pubblico impiego», en esta REVISTA, 1983, 850
y siguientes. . .
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‘relaciones entre Administracién y propios funcionarios, tradicional-
mente ligados por rigidas y detalladas reglamentaciones normativas, y
proxima a incidir sobre los procesos generales de reforma de las
© estructufas y de la organizacion del trabajo. .

La contratacion en el sector del ‘empleo publico, introducida por
primera vez en 1968 para el sector hospitalario, y después, poco a poco, -
también para otras categorias de empleados publicos, ha puesto de
manifiesto en la década en curso orientaciones deshomogéneas, norma-
tivas desorganicas, practicas y comportamientos a menudo contradicto-
rios entre las distintas tipologias de empleados puablicos, como para

- pronosticar por los sectores politicos mas atentos a los fendmenos de
transformacion de la sociedad, una normativa de referencia comin
abierta a las instancias de participacion y de responsabilizacién con-
junta.

Con la Ley de bases ha sido regulada de modo uniforme la
contratacion en el sector del empleo piblico en los siguinetes elementos:

a) En orden a los sujetos, han sido precisados tanto los componen-
tes de las delegaciones de parte publica y sindical, como el procedi-
miento para la determinacién de los sectores a los cuales estan
asignadas las distintas categorias de personal (en relacion de las
administraciones de origen), con la pertinente posibilidad de reduccién
en cuanto al excesivo fraccionamiento de los acuerdos de trabajo.

b) En orden al objeto, han sido6 indicadas las materias sujetas a la
contratacion (no tnicamente limitada al régimen econémico, sino
extendida a la organizaci6én del trabajo) y las reservadas a la Ley. .

¢) En orden al objetivo identificado en la homogeneizacion de las
posiciones juridicas, en el reparto equitativo y transparencia de los
tratamientos economlcos de los funcionarios y en la eficacia admmlstra-
tiva.

d) En orden al procedimiento de formacio‘n de los acuerdos, asi
como de aprobacion y ejecucién. En tal contexto adquieren particular
relieve las normas concernientes a: un mas 4gil procedimiento para la
cobertura financiera de las cargas.que se derivan de los acuerdos (y por
ello una mas rapida ejecucion de .los mismos);, la especificacién
cualitativa y cuantitativa del personal al que el acuerdo se refiere, y’
junto a ello la determinacién del gasto, de la repercusion respectiva de
las cargas y de los costes unitarios; el informe a las competentes

. comisiones parlamentarias sobre los contenidos de las hipotesis de
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acuerdo sindical, dentro de los treinta dias de su formulacion, que hace

" posible el inmediato control del Parlamento sobre los resultados de la
contratacion; el informe anual al Parlamento en cuanto.a la ejecucion
de los acuerdos; la productividad, los costes de la accion administrativa,
la confrontaci()n con las relaciones de trabajo .del sector privado.

-e) En orden a la duraczon y contemporanezdad de los contratos
trienales. :

La Ley de bases contiene, ademas, algunos principios que, ain no
directamente referidos a la contratacién, completan el marco de
renovacion y clarificacan los objetivos generales de la reforma. Asi, por.

" ejemplo, la definicién del ordenamiento del personal por cualificaciones
funcionales (y en su Ambito por perfiles profesionales) que permite la
identificacién de los contenidos concretos de las profesionalidades
especificas: un presupuesto necesario, no slo para la ejecucién del
mandato constitucional, segin el cual-a igual cualidad y cantidad de
trabajo ‘es debida igual retribucién, sino también para un auténtico
proceso de movilidad en el ambito de cada una de las administraciones
o entre administraciones dlstmtas para los empleados del mismo perfil
profesional.

La aprobacién de la Ley de bases sobre el empleo publico tiene lugar
en un momento en €l que se llevan a efecto en la Administracion
piblica importantes procesos modificativos, alguno de ellos no homo-
géneos y no positivos. De ‘ahi la importancia del cuajarse un amplio
consenso politico sobre la aplicaciéon de una Ley que introduce aspectos

- de racionalidad y 51stemat1c1dad en el complejo proceso de la actividad
contractual. ’

Otro aspecto merecedor de consideracién pamcular esta represen-
tado por la «deslegalizacion» que se permite. Constituye decision de la
cual es facil comprender la importancia sélo con que s¢ piense en la

" entidad de nucst:rai legislacién en materia de empleo piblico. Deslegali-
zar quiere decir devolver un papel al Parlamento, liberandolo de la
produccion legislativa minuciosa y de detalle que tanto compromete sus
trabajos y lo desvia de los aspectos mas generales y de mayor peso
politico. En esto no puede 'verse el peligro de desautorizar al Parla-
mento. La Ley de bases, por el contrano conserva para eso poderes
extensos y penetrantes como puede comprobarse por los objetos sobre
los cuales, sea como sea, debe intervenir -una regulacion legislativa

" (materia de reserva de Ley) y por los procedimientos’ previstos para

DA—1§85, nim. 203. GABRIELE AURISICCHIO y, GIAN CARLO LO BIANCO. Las vicisitudes de la refo...



DA-1985, nim. 203. GABRIELE AURISICCHIO y GIAN CARLO LO BIANCO. Las viaisitudes de la refo...

238 Documentacién

reservar a las Camaras toda decision con respecto a la determinacion de
la cobertura financiera de los acuerdos sindicales. Ademas, se consigue
el altimo benéfico efecto de evitar al Parlamento el ser 6rgano de

. gestion (durante el procedimiento legislativo de .aprobacion de los
procedimientos de cobertura financiera de los acuerdos) de una segunda
fase de contratacion integrativa. El problema que esta surgiendo es’
ahora el respeto de la «deslegalizacion», no pudiendo ser interrumpida
la posibilidad de ulterior produccion legislativa. Son, por tanto, muy
importantes la coherencia y la autodisciplina.

Otro aspecto no menos significativo del papel que la Ley reconoce
al sindicato es la disposicién, sin duda mas discutida, encargada de
estimular la adopcién de codigos y de autorreglamentaciones del
derecho de huelga. La misma puede aceptarse cono sustancialmente
respetuosa de la autonomia sindical.

Se recuerda, por ultino, otro punto importante del procedlmlento la
institucién formal del Departamento de la Funcién Puablica. Parecia, en
efecto, particularmente conveniente, precisamente en el momento en el
que se reconocia amplio margen a la relacién Administracion puablica-
organizaciones sindicales en la definicion de los ordenamientos del
empleo publico, proyectar un érgano que desarrollase el papel de enlace
para los problemas de organizacién, de centro unitario para la contrata- .
cién y de puesta en practica de ld ejecucidn de los acuerdos tomados.

El Departamento de la Funcién Puablica, creado en la Presidencia del
Consejo de Ministros, hace frente a la responsabilidad politica del

. presidente del Consejo, el cual puede delegar el ejercicio de las -
atribuciones pertinentes en el ministro de la Funcién Publica, sélo si
esta presente en las vinculaciones gubernativas. Esto parece significa-
tivo porque hace explicito el reconocimiento de ‘que la politica del
personal publico y la pauta de los procesos de reforma de la Administra-
cién publica, constituyen funciones de alto valor politico que se unen
directamente a los poderes de direcciéon y de coordinacion que la
Constitucién confia al presidente del Consejo. La deliberacién del
Consejo de Ministros, relativa al examen de las compatibilidades
financieras y a la publicacion de la regulcién resultante de los acuerdos,
se sitia como momento de sintesis colegial, encargada de llevar a efecto
el indicado planteamiento.

Por otra parte, las mismas organizaciones smdlcales dentro de su
autonomia, se estan dando formas de organizacion (las federaciones de
la Funcién Piblica) que privilegian los momentos de sintesis sobre los
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que expresan las dlversas ex1gcnc1as de las dlstmtas categorlas de
" funcionarios. : '
Paralelamente con estos procesos que se realizan en el Gobierno y

en los sindicatos, seria oportuno que las comisiones de Asuntos

‘Constitucionales de las Camaras se convirtiésen en sede unica para las
materias concernientes a la contratacion, la organizacion de la Adminis-

tracion publica y los ordenamientos del empleo publico. Ello, obvia-

mente, respetando plenamente las prerrogativas del Parlamento.

8. En el curso de la VIII legislatura, a 1ntervalos se ha puesto en
el centro de la confrontacién politica el tema de las reformas institucio-
nales. Un amplio y franco debate entre los componentes politicos y
sociales del pais, al cual no ha sido ajena la opinién publica. Se ha -
discutido, entre otros, sobre la oportunidad de «volver a redactam
algunas normas constitucionales a fin de conjugar de la mejor manera
los temas de la democracia representativa con los de una mas completa
incidencia de los poderes del ejecutivo. Se nos ha interrogado sobre el
logro de algunas instituciones y sobre el escaso funcionamiento de otras,
cuya ineficacia — se ha advetido — representaria un coste demasiado
elevado para la economia y el desarrollo social y un grave obstaculo.
desviante para la solucion -de los problemas politicos abiertos en la
sociedad italiana.

~ Digno de relieve es que el Parlamento, en fecha anterior aladela
constitutiva de la Comision bicameral (de la que se hablard mas
adelante), habia tomado una iniciativa autonoma, procediendo al -
nombramiento de un Comité restringido de estudio para el examen de
los mayores problemas institucionales. Ello ocurria el 29 de septiembre
de 1982. :

El Comité restringido habria debido someter — como despues
hizo —, antes del 31 de octubre de aquel afio, a los presidentes de las
dos Camaras, un documento conteniendo un inventario razonado: a),
de las propuestas ya en examen de las Camaras en materia institucional;
b), de eventuales otros puntos -dignos de una consideraciéon sobre la
misma materia; ¢, de posibles sugerencias en orden a modificaciones
reglamentarias que- deblesen considerarse necesanas en relacion a las
mencionadas propuestas.

El Comité, concluidos- los trabajos prelimmaresdcntro del plazo
establecido, produjo un documento de sintesis que resumia las propues-
tas de ley presentadas al Parlamento, en orden a las siguientes materias:
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1) Sistema electoral; 2) Parlamento; 3) Decreto-ley; 4) Ratificacion de
los tratados internacionales; 5) Procedimiento de denuncia; 6) Presi-
dente de la Repiblica; 7) Tribunal constitucional; 8) Presidente del
Consejo; 9) Ministerios y reforma de la Administracion puablica; 10)
Orden judicial; 11) Autonomia regional; 12) Autonomia local; 13)
Referéndum; 14) Derecho de huelga; 15) Partidos politicos. '

El 14 de abril de 1983, las dos Camaras votaban una resolucion del
mismo contenido mediante la cual se constituia la comision bicameral
para las reformas institucionales (16). Estaba encargada de formular,
antes de los doce meses de su constitucién; propuestas de reformas
constitucionales y legislativas, en particular sobre:

1) Problemas del Parlamento concernientes a su formacion con
relaciéon a la proporcion de los actuales mecanismos electorales, a la
exigencia de la diversificacion entre las dos ramas del Parlamento y de
su composicion, asi como al nimero de componentes de las dos .
Camaras y a las propias y consiguientes modificaciones a introducir en
la vigente legislacién electoral de las asambleas. politicas. '

2) Problemas-del Parlamento relativos a su estructura y de las
programadas opciones entre ordenamiento- monocameral y bicameral
desigual, y de los criterios distintivos de esta altima hipétesis (separa-
cion funcional exclusiva y preponderante, con el recurso a la nocion de
‘leyes bicamerales y leyes monocamerales).

3) Problemas del Parlamento, bajo el perfil del procedimiento
deliberativo y de control, incluso con hipotesis de mejor coordinacién
reglamentaria entre las dos Camaras, 4 fin de garantizar la oportunidad

~ de las decisiones y el reforzamiento de medios y de los instrumentos -
disponibles, por lo que se refiere a la eficacia y a formas de inspeccion
politica, asi como la documentacion de las noticias.

4) Problemas de Goblerno relativos a la estructura constltucmnal
y politica, reorganizacion de los Ministerios y eventual distincidén entre’
dos niveles de ministros; ordenamiento de la Presidencia del Consejo,

-partiendo del proyecto de ley gubernativo y de los otros actos’ de
iniciativa legislativa en periodo de examen, y regulacic‘)n ‘basica de las
funciones de Gobierno, comprendida la de normacion primaria y
secundaria.

.(16) En la Camara de Diputados, la resolucién tuvo el niimero 6-00113, y es facil de encontrar en la
rendicién de cuentas, resumen nimefo 662, de 14 de abril de 1983.

En el Senado de‘la Repubhca el orden del dia es facil de’ encontrar en la rendicién de cuentas, resumen
numeros 600 y 601, de 14 de abril de 1983,
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5) Problemas del Gobierno, relativos a su legitimacién politica y
a las relaciones constitucionales intergubernativas, eleccidon, concesion
de confianza, distinguiendo eventualmente entre presidente del COHSCJO
y ‘Gobierno, potestad de destitucion de los ministros.

_6) Problemas del presidente de la Republica (eleccion, duracién

del mandato, eventual revocacion el semestre blanco, reelegibilidad).

7) Problemas de la administracion, relativos a la organizacién y a.
la regulacion funcional, partiendo de las indicaciones del informe
Giannini; delimitacion de las competencias de la administracion directa
estatal, con respecto a la administracion publica indirecta, a la adminis-
tracion regional y de los entes locales; problema de la relacién entre

. admlmstracmnes ministeriales y entes publicos econémicos.

- 8) Problemas del ordenamiento judicial y de la justicia, relativos
a la posicion de independencia del juez y a la garantia de su autonomia, -
a la. posicién del ministerio pablico, a la responsabilidad. civil y
disciplinaria del juez, a la regulacion del procedimiento judicial en
relacidon con la seguridad de los plazos, a la disponibilidad de los
instrumentos y a la tutela de los derechos de la persona.

9) Problemas de los controles administrativos, bajo el angulo dela
preponderancia del control sucesivo sobre el preventlvo .y de la
extension del control sobre la gestién, asi como revision del articulo 81
de la Consntuc1on como consecuencia del efectivo respeto de los:

- equilibrios ﬁnancwros y de las renovadas exlgencms de la hacwnda
. puablica. .
~10). Problemas de las autonomias locales y de las regiones, con la
hipétesis de revision de la nocién constitucional de ente local, y la.
complementacion del ordenamiento regional, con especial atencién a la
cuestién de la efectiva autonomia financiera y de las leyes de bases, para
‘las cuales existe la hipétesis de una particular posicion en el sistema de
las fuentes legislativas, reafirmandose, en todo caso, la especificidad de
las exigencias que sostlenen la autonomia, propia de cada reglon con
estatuto especial. ‘

11) Problema de la democracia directa, con la revisiéon de la
regulacién del referéndum revocador de las leyes ordinarias.

12) Problemas de la relacién entre poder piblico'y comumdadv
civil, incluido el tema del estatuto de los derechos del sujeto privado,
bien tutelados directamente, bien indirectamente (institucion del defen-
sor del pueblo, ley sobre el procedimiento administrativo), tutela de
lareserva y tutela de los intereses generales.
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~ 13) Problemas relativos a la relacion entre Estado y formaciones -
sociales, asi como a la participacion de éstas en la programacion; -
. hipétesis consiguientes de reforma del CNEL.

14) Problemas relativos a la democracia y a la representatividad
‘sindical, al ejercicio del derecho de huelga y a la redefinicién de la
participacion de los trabajadores en las decisiones de empresa.

15) Problemas de la regulacwn de los delitos ministeriales y de los
correspondientes procedimientos, asi como nueva regulacion de las
prerrogativas parlamentarias, de la 1rresponsabhdad ydela 1nv1olab111-
dad.

16) Problemas de una distinta y mas amplia leg.itimacién al
recurso a la Just101a constitucional. '

Esta 1n1C1at1va se interrumpié por el ﬁn anticipado de la VIHI
legislatura. La IX legislatura se ha abierto con la reconsideracién por
parte de todos los componentes politicos parlamentarios de la urgencia
de volver a plantear. las iniciativas abandonadas al cumplirse el
mandato de la precedente legislatura. ' : '

El debate politico se centra sobre la oportunidad de reestablecer la

Comision bicameral para las revisiones institucionales. En esta direc- .
cion han sido presentadas al Parlamento numerosas mociones y ordenes
del dia. Las mayoritarias, de 30 de septiembrecde 1983 (nimero
1-00013) para la Camara y de 4 de octubre (niimero 1-0008) para el
Senado, prevén que el Parlamento: g) Elija en su seno dos.vicepresiden-
tes y dos secretarios que, junto con el presidente, integren la oficina de
Presidencia; b) Examine los problemas planteados en la resoluci6n
.namero 6-00013, ya aprobada en la precedente legislatura (14 de abril
de 1983) y otros que convenga afrontar, formulando sobre los mismos
las oportunas propuestas a las Camaras; ¢) Presente.sus conclusiones al
‘presidente del Senado y al presxdeme de la Camara, dentro de un afio
desde primera ses1on

Con las mismas resoluciones se comprometen los miembros de la
Comisién a formular propuestas de reformas constitucionales y legisla-
tivas «sobre objetos madurados y urgentes como la reforma de las
autonomias locales, el ordenamiento de la Presidencia del Consejo de
Ministros y la nueva regulacion de los procedimientos de ‘denuncia».

La nueva Comision bicameral, compuesta por 40 parlamentarios,
tomé posesion el 13 de diciembre de 1983, bajo la presidencia del
honorable Bozzi, para iniciar la discusiéon general.
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El 9 de febrero de 1984, cerrada la discusion general, el presidente
Bozzi afirma que: «el instrumento operativo del Gobierno, que es la
Administracion publica, debe finalmente adecuarse a las exigencias de
un Estado moderno». El nimero de los Ministerios deberia reducirse
(incluso en funcién de la institucionalizacién por parte del Gobierno
Craxi del «Consejo de Gabinete») procediendo a divisiones departa-
mentales acompafiadas de una nueva regulacion de los secretarios de
Estado, cuyas competencias deberian ser establec1das por Ley

‘Serian para él oportunas, ademas:

— La institucion del secretario general en todos los Ministerios.

~ La atribucién a los directivos de claras competencias y correlati-
vas responsabilidades. -

— La «privatizaciéon», cuando sea posxble de los modulos de

‘ utilizacion de la relacion de empleo publico.

— La adopcion de una Ley sobre los procedimientos administrati-
vos; la revision de los procedimientos contractuales publicos
publicos; la reordenacion de los controles administrativos y
contables; la-institucion del defensor civico.nacional; el estable-
cimiento de garantias jurisdiccionales, incluso de los intereses
generales; la. salvaguardia del derecho de acceso de los ciudada-
nos a los procedimientos y a los actos de su interés; la regulacién
‘legislativa del ejercicio del derecho de huelga, especialmente
para los servicios publicos esenciales; una nueva articulacion de
los poderes y las responsabilidades entre los 6rganos centrales
del Estado, los 6rganos regionales y los-entes locales infrarregio-
nales; la preparacién de una oficina o junto a:la Presidencia del
Consejo de Ministros, o junto al ministro de Justicia, que cuide
la técnica legislativa de las normas, su coordinacién y la
redaccion de los textos Unicos; un mayor recurso a la legislaciéon
delégada.

El documento, aprobado al final de la discusion general de la
~ Comision, fija cada uno de los criterios sobre el planteamiento de la
actividad a desarrollar y sobre las materias objeto de examen que no
son especificas (incluso con la guia de cada una de las observaciones
conteriidas en a la mocion del diputado Franchi).
Sustancialmente, la Comision parlamentaria, a fin de formular
propuestas de reformas constitucionales y legislativas para la adecua-
cion del ordenamiento institucional y administrativo, esta de acuerdo:
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1) En considerar prioritarios los problemas concernientes a las
~ libertades y los derechos de los ciudadanos y de las formaciones
- sociales, los partidos, la representacién, la’ democracia directa y la

participacién popular, la legislacion, asi como el Parlamento, el
Gobierno, el presidente de la Republica, el ordenamiento judicial y las
correspondientes relaciones.

2). En hacer seguir a la elaboracion técnica de propuestas concretas
sobre las materias a afrontar con caracter prioritario (a que se.réﬁerc_a el
punto anterior) las siguientes series de argumentos: «Aspectos constitu-
cionales de la Administracion pablica» y del sistema de las'autonomias;
constitucién de ‘la economia, sindicatos y relaciones mdustnales
Just1c1a ordinaria, administrativa y constitucional.

Parece cerrarse una fase de lento y desordenado adecuamlento de las
instituciones republicanas a las cambiantes necesidades del pais, s¢ abre
otra de mayor coherenma sobre las opciones a perseguir con caracter de
urgencia.
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