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1. Fundamentos
de las reformas
administrativas
en los ochenta

Los niveles de déficit pablico alcanzados en las economias
occidentales desde finales de los afios setenta y sus repercu-
siones sobre los fundamentales de sus respectivas economias,
con especial incidencia sobre los tipos de interés, han llevado
a gobiernos de diferente ideologia a emprender politicas enca-
minadas al restablecimiento del equilibrio de las cuentas puabli-
cas. El creciente desuso de las operaciones de monetizacion
de la deuda publica, en general por sus repercusiones negativas
sobre la estabilidad de precios, y de manera particular para
los paises de la UE, por las exigencias del proceso de unificacién
monetaria, han situado a los gobiernos con intencién de equi-
librar las cuentas publicas, ante medidas de politica econémica
mds impopulares y con resultados sobre las macromagnitudes
basicas (de manera especial sobre el empleo y el crecimiento
econémico) a veces inciertos desde un punto de vista tedrico
y, con cardcter general, necesitados de un plazo medio de tiem-
po para tener los efectos deseados.

Entre las alternativas existentes frente al déficit pablico, la
elevacién de los impuestos se ha enfrentado a la alta refrac-
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tariedad social a elevaciones de la presion fiscal, mientras que
las medidas de reduccién del gasto publico se han dirigido a
una poblacién altamente conocedora de los fallos del mercado
(WoLr, 1988) y cuya demanda de bienes de no mercado, tra-
dicionalmente satisfecha por los organismos publicos, es espe-
cialmente rigida y ajustada en gran medida a la ley de Wagner
(RaymonD y GONZALEZ-PAraMO, 1988).

La via de la busqueda de la eficiencia en la prestacion de
los servicios publicos se ha planteado, por tanto, como una
posibilidad de liberar recursos —y consecuentemente reducir
el gasto y el déficit publicos— gastando mejor y, en wltima
instancia, gastando menos cubriendo las mismas necesidades.
La exigencia del principio de la eficiencia se ha ido haciendo
un hueco en el derecho presupuestario de la mayor parte de
los paises occidentales; asi ocurre en Espafia con la Ley Barea
de 1977 y con los articulos 31.2 y 103 de la Constitucién actual-
mente vigente (BARea y GOMEZ-CIria, 1994).

La gestion eficiente de los recursos publicos se inserta dentro
de lo que VEDUNG (1997) denomina corriente racionalista y
que, situada en el campo de la politica y la Administracion,
tiene como impulso inicial transformar la politica en una empre-
sa con un cardcter mas racional e incluso cientifico. El movi-
miento racionalista tuvo su primer momento de auge tras la
II Guerra Mundial, comenzando con los estudios de la Rand
Corporation sobre las reformas en la elaboracién de los pre-
supuestos, para ir progresivamente perdiendo importancia tras
el abandono efectivo de la aplicacién del PPBS por la Admi-
nistracién norteamericana. Esta version de la filosofia racio-
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nalista ha sido calificada de «racionalismo radical» por WittrROCK
y LiNDsTROM (1984).

Durante los afios ochenta la corriente racionalista, precedida
de interesantes resultados pricticos, se manifiesta defendiendo
una serie de postulados que de forma sistematizada constituyen
un paradigma emergente (SUBIRATS, 1993), popularizado como
«Nueva Gestion Piiblica» (NGP). Una de las manifestaciones
mas significativas de la NGP ha sido la busqueda de la eficiencia
del sector publico a través de importantes reformas en las Admi-
nistraciones publicas (Hoop, 1991; OrriN, 1995; WriGHT,
1996; MONTESINOS, 1996, y BARea, 1998).

Dado que las experiencias internacionales en la aplicacion
de la NGP han sido suficientemente tratadas en articulos de
mayor ambicion que el presente, nos limitaremos aqui al caso
espafiol.

2. El caso de Espaia

BaNON (1993: 15) ha analizado los recientes procesos de
reforma y modernizacién de la Administracién publica de Espa-
fia durante las dos primeras legislaturas socialistas, la que va
desde 1982 hasta 1986 y la que comenzando en 1986 finaliza
en 1990. En opinién de este autor, el periodo 1982-1984 supuso
la profundizacién de la labor emprendida por los gobiernos
de la Uni6n de Centro Democritico, lo cual se tradujo en la
adopci6n de una serie de medidas de moralizacién de la funcion
publica, cuya méxima expresién fue la aprobacion de la Ley
de Incompatibilidades, a la que SEAGE (1997: 78) afiade, como
logro relevante, la Ley 30/1984, de Reforma de la Funcion
Publica.

Sin embargo, BANON sefiala que no es hasta 1986 cuando
se emprende lo que denomina un proceso de modernizacion
de la Administracion puablica. El concepto de modernizacion

se traducia en tres planos que resultaban ser al mismo tiempo
independientes e interconectados: la flexibilizacién organizativa
y la mejora en la relacion con los ciudadanos/usuarios/clientes;
la necesidad de redefinir territorialmente el poder entre los tres
niveles de la Administracién y las instituciones comunitarias;
y la adaptacion de la Administracién espaiiola a las normativas
comunitarias en un escenario de entrada en vigor del Acta
Unica '.

Resumiendo los objetivos de la iniciativa socialista de moder-
nizacién de la Administracién publica espafiola 4, BANON (1993:
16) escribe:

«La orientacion a la consecucion de resultados, la con-
cepcion del ciudadano como cliente, el equilibrio de la rela-
ctdn coste-beneficto son entre otros los referentes de mercado
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que se aspira a implantar en la Administracion para sustituir
la ortentacidn de valores “administrativos” tradicionales. El
corolario de estos nuevos valores es, por lo que respecta a
las personas y las organizaciones, responsabilidad, profesio-
nalizacion, flexibilidad de respuesta y competitividad.»

2.1. La funcién piiblica espanola

Segun sefiala SEAGE (1997: 78), el origen del sistema pro-
fesional en la funcién publica espafiola se halla en el Estatuto
de Maura de 1918, en el que se consagra la inamovilidad, las
categorfas y se da carta de naturaleza a los Cuerpos especiales *.
Con posterioridad, la Ley de Bases de Funcionarios Civiles del
Estado de 1965 suprimiria —al menos ésa fue su intencién—
las categorias administrativas, introduciendo la técnica impor-
tada de EEUU de la clasificacion de puestos de trabajo; la
intencion de la Ley no se tradujo en resultados efectivos.

SEAGE (1997: 78) sefiala que en 1978 la funcién publica
espafola se caracterizaba por los siguientes rasgos:

— Debilidad profesional derivada de los vaivenes de la his-
toria del pais.

— Inexistencia de carrera administrativa.

— Discrecionalidad en los nombramientos.

— Gran ndmero de contratados e interinos seleccionados
de modo arbitrario.

— Seleccion profesional para un nimero reducido de Cuer-
pos, que constituyen la columna vertebral de la Administracion.

Con una perspectiva temporal mas amplia que la de Banon
(1993), SeaGE (1996 y 1997) critica los resultados de algunas
de las medidas de modernizacion o reforma de la Adminis-
tracién publica que llevaron a cabo los gobiernos ‘socialistas
tras la entrada en vigor de la Constitucién de 1978. Concre-

tamente, refiriéndose a la Ley de Medidas de Reforma de la
Funci6n Publica (Ley 30/1984), afirma que la misma se asienta
sobre tres principios: la seleccién de personal en régimen labo-
ral, el sistema de promocién basado en el puesto de trabajo
y la movilidad generalizada del personal. SEAGE es de la opini6n
de que esta Ley se tradujo en un proceso de desprofesiona-
lizacién de la funcién publica *.

Con independencia de las criticas que diferentes autores
hayan vertido sobre la normativa que regula la funcién publica,
la propia Constitucion de 1978 obligaba en su articulo 103.3
a la aprobacién de un Estatuto para la Funcién Publica.

El articulo 103.1 de la Constitucién sefiala que la Admi-
nistracién publica debe actuar de acuerdo con los principios
rectores de eficacia; por tanto, el disefio y funcionamiento de
la misma constituyen un tema relevante a los efectos del pre-
sente trabajo.
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Con la intencién de superar las carencias que ain mantiene
la Administracién publica de Esparia se estd actualmente ela-
borando el Proyecto de Ley del Estatuto Bésico de la Funcién
Publica y que, en caso de ser aprobado por las Cortes, obligara
a la elaboracién de una Ley de Funcién Puablica de la Admi-
nistracién General del Estado y a las respectivas leyes en las

CCAA.

3. El Anteproyecto

del Estatuto de la Funcién
Publica

En desarrollo de lo dispuesto en el articulo 103 de la Cons-
titucién de 1978 se ha elaborado por parte del Gobierno un
Anteproyecto de Ley reguladora del Estatuto Basico de la Fun-
ci6n Publica. En opinién del Consejo de Estado, la Funcion
Publica es una materia «en biisqueda permanente del equilibrio
entre el reconocimiento de un “status” profesional permanente a
los servidores piblicos y la necesidad de que las Administraciones
en que se encuadran sirvan con eficiencia a los intereses politicos».
Los aspectos mis relevantes del articulado del Anteproyecto
de Ley, en cuanto a su repercusion en el funcionamiento eficaz
y eficiente de la Administracién publica espanola, son los
siguientes:

I Se establecen como principios de ordenacién de la fun-
cién publica la responsabilidad, la eficacia y la eficiencia en
la utilizacién de los recursos [art. 6; apartados c), f) y g)].

II. Se introducen por primera vez lo que serian los valores
éticos del servicio pablico, entre los que se encuentran la trans-
parencia en la gestion, la receptividad, la competencia profe-
sional y el servicio a los ciudadanos (art. 7); en definitiva, se
consolida el planteamiento de una Administracion orientada al
ciudadano/cliente/usuario °.

Segtin el Dictamen emitido por el Consejo de Estado a pro-
pésito de la elaboracion del Anteproyecto de Ley, el articulo 7
se inspira, cuando enuncia los valores éticos del servicio publico,
en una serie de recomendaciones de entre las que destacan
las contenidas en el Informe Nolan, publicado en el Reino Unido
en 1995, el cual considera que los siete principios de la vida
publica deben ser: el interés publico, la integridad, la objeti-
vidad, la responsabilidad, la transparencia, la honestidad y la
capacidad de liderazgo, y regulaciones del Derecho comparado,
dandoles un cariz propio y adaptado al caso espafiol [vid. Con-
sejo de Estado (1998: 25)].

El mismo Consejo de Estado, reconociendo el progreso que
significa la incorporacién de los valores éticos, concluye que
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éstos plantean el problema de su coercibilidad, ya que sélo
en’la medida en que el Derecho administrativo regule los efectos
de su incumplimiento se podrad hablar de auténtica garantia
de su observancia.

Il.  Por primera vez se regula la funcién directiva en la
Administracion publica. Esto se realiza en el Capitulo IX del
Anteproyecto («Funcidn Directiva Profestonal») y mas exacta-
mente en el articulo 35, de cuyo tenor literal se desprende
que los directivos estin sometidos al control y evaluacién de
la gestion que realizan y que ademds estdn sujetos a respon-
sabilidad por dicha gestion (art. 35.2).

En opinion del Consejo de Estado, es evidente que, dada
la complejidad y dimension alcanzada por las Administraciones
publicas, se exige actualmente para su gestion eficiente direc-
tivos profesionales. Esta realidad esté tras el hecho de que las
Administraciones de los paises del entorno europeo hayan dedi-
cado en sus programas de modernizacién una especial atencion
al estrato directivo o alta funcién publica.

IV. Desde el punto de vista de los incentivos que se intro-
ducen en el articulado del Anteproyecto, existen dos aspectos
fundamentales:

a) En primer lugar, €l articulo 40 regula la carrera admi-
nistrativa de los funcionarios, la cual estard basada en los cri-
terios de mérito y capacidad. Esta regulacion explicita responde
a las demandas de algunos autores ® y puede contribuir a la
profesionalizacién de la Funcién Publica.

El apartado c) del articulo 40 del Anteproyecto de Ley espe-
cifica que en la promocién dentro de la carrera administrativa
se valoraran la antigiiedad, la trayectoria y actuacién profesional,
la calidad de los trabajos realizados y los conocimientos adqui-
ridos, aplicdndose a tal efecto sistemas de evaluacién. No obs-
tante, en ningln lugar se especifica cuales son estos sistemas
de evaluacion.

El Consejo de Estado se reserva su opinién sobre la efec-
tividad del sistema de evaluacion, afirmando que su credibilidad
dependera del acierto en la aplicacién final del procedimiento
que rige la progresion en la carrera.

b) El segundo aspecto relacionado con los incentivos con-
siste en el sistema de retribuciones de los funcionarios, aunque,
a diferencia de la novedad que representa la regulacion de la
carrera administrativa, el esquema retributivo que disena el
Anteproyecto reitera practicamente el modelo actual, fruto de
las reformas de 1965, 1977 y 1984, si bien introduce los cambios
minimos necesarios en las retribuciones complementarias para
ajustarse al nuevo sistema de categorias, entendido como eje
de la carrera profesional, y alguna otra variacién puramente
nominal.

El articulo 44.4 permite que se retribuya con carécter com-
plementario a los funcionarios mis eficientes mediante com-
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plementos de productividad o, con caricter esporadico, median-
te gratificaciones. Particularmente, el complemento de produc-
tividad retribuiria el especial rendimiento de los funcionarios,
la actividad y dedicacién extraordinarias, el interés o iniciativas
con que desempeien los puestos de trabajo o las funciones ’.

V. Finalmente y tras los mecanismos de incentivos, el Ante-
proyecto de Ley establece las sanciones que se pueden imponer
a los funcionarios cuando, a los efectos que a nosotros nos
interesa, acttien de forma contraria al logro de una Adminis-
tracion eficaz y eficiente en la gestion de sus recursos.

El Anteproyecto reproduce la distincién clasica entre faltas
muy graves, graves y leves, vinculando la magnitud de la falta
a la gravedad de los dafios causados y al «descrédito para la
imagen piblica de la Administracion».

El vigente Régimen Disciplinario de los Funcionarios de
la Administracién del Estado (RD 33/1986, de 10 de enero)
admite la posibilidad de sancionar con una reduccién en las
retribuciones a los funcionarios que cometiesen faltas leves,

entre las que se encuentra «La tncorreccion con el piblico»
[art. 8.c)] &

Sin embargo, el articulo 68 del Anteproyecto de Estatuto
Bisico de la Funcién Publica no recoge, entre los tipos de san-
ciones que regula, la reduccién de las retribuciones. No obs-
tante, si recoge la posibilidad de que la sancién se traduzca
en un demérito que penalice al funcionario a efectos de carrera
o promoci6n. El Consejo de Estado se ha manifestado espe-
cialmente critico ante esta situacion, subrayando la inespeci-
ficidad del término «demérito», ya que, de hecho, todas las san-
ciones constituyen en realidad un demérito. Dada esta ambi-
giedad, el Consejo ha demandado una mayor concrecién [vzd.
Consejo de Estado (1998: 105)] °.

4, Conclusiones

La reforma de la Administracién publica espafiola puede
suponer un avance hacia el logro de mayores niveles de efi-
ciencia si los aspectos esenciales del Anteproyecto que hemos
comentado se convierten finalmente en Ley. A partir de ahi
se necesitara el apoyo de todos los agentes implicados y, fun-
damentalmente, de los propios funcionarios. En cualquier caso,
se deberian, a nuestro juicio, mejorar algunos aspectos de la
citada iniciativa legal; en concreto, habria que precisar cuales
son los sistemas de evaluacion que se utilizarfan a efectos de
promocién de los funcionarios en la carrera administrativa una
vez que su regulacion supone un incentivo inequivoco al com-
portamiento de los funcionarios. El propio Consejo de Estado
ha sefialado que no existen en el Estatuto Basico proyectado
minimos suficientes que doten al sistema de garantias de apli-
cacion con igualdad y homogeneidad entre las distintas Admi-
nistraciones publicas. De no precisarse la evaluacién, el propio
concepto (convertido en un aténtico «imdn semdntico» (LUND.
QUIST, 1976) no seria més que «una palabra eldstica que se estira
para abarcar juictos de muy distintos tipos» (WEIss, 1972). En
nuestra opinion, seria interesante recoger las recomendaciones
que la Intervencion General de la Administracién del Estado
establece en su Manual de Auditoria Operativa para la eva-
luacion del personal al servicio del Sector Publico.

Por otra parte, entendemos que los incentivos y sanciones,
en particular estas ltimas, deberfan seguir pudiéndose aplicar
a través de las retribuciones por el impacto inmediato que ello
causa a quien resulta sancionado, si bien es cierto que una
vez acusado un funcionario de haber cometido alguna falta san-
cionable por estas medidas, para su aplicacién sobre su remu-
neracién habria que esperar, bien al expediente sancionador
oportuno, bien simplemente al periodo de alegaciones con el
fin de evitar situaciones de indefension del sancionado.

Notas

* Departamento de Teoria Econémica y Economia Politica, Universidad de
Sevilla.

' BanON (1993: 12) senala que:

«Puede afirmarse que se produce una verdadera convergencia sinérgica entre el desarro-
llo autonémico y la consolidacion de la Union Europea por lo que concierne a la
necesidad de modemizar los instrumentos de la accion administrativa, en concreto,
la necesidad de redefinir el papel de la Administracién central y su modo de gestionar
los recursos.»

? El articulo de BANON menciona pero no analiza —por evidente falta de pers-
pectiva temporal— el conjunto de 204 medidas de modernizacion de la Admi-
nistracién publica espafiola que en 1992 anuncia el gobierno socialista. A este
conjunto de medidas también alude SeaGe (1996 y 1997).
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> El denominado Estatuto de Maura fue aprobado por la Ley de Bases de 22
de julio de ese afio y desarrollado por el Reglamento de 7 de septiembre del
mismo aio. No obstante, la primera norma que con cardcter general regulé el
ingreso, ascenso, clasificacién, remuneracién y derechos de los empleados de la
Administracién publica, fue el Real Decreto de 18 de junio de 1852, conocido
como Estatuto de Bravo Murillo.

* Cfr. SeaGe (1997: 79). Este autor afirma que a la desprofesionalizacion de
la Administracién pdblica contribuyé la libre designacion de mas de 2.000 puestos.
Citando a JIMENEZ ASENSIO, SEAGE escribe:
«La debilidad de las estructuras burocriticas, la carencia de una funcion directiva
profesionalizada... resultaban el marco idéneo para el aterrizaje en blogue de la clase
politica sobre las estructuras administrativas.»
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? En este sentido, el artfculo 30.1.j) reitera como deber de los funcionarios « Tratar
con atencibn y deferencia a los ciudadanos».

¢ Bareay Gomez Ciria (1994) opinan que el sistema de promocién debe conseguir
que los funcionarios més competentes por su mejor formacién, por mejores cua-
lidades de dircccién y por mayor eficiencia en la consecucién de los objetivos
cstablecidos para los diferentes puestos de responsabilidad desempefiados, sean
los que accedan a los puestos de mayor responsabilidad.

En opinién de estos autores, el sistema de promocién de los empleados de la
Administracién es una parte muy importante en el sistema de incentivos, de forma
que no debe estar basado en la antigiiedad. Suponer que todos los funcionarios
son igualmente vélidos y que los conocimientos y las dotes de mando se adquieren
exclusivamente por el paso del tiempo es, en su opinién, un grave error.

En el proceso de reforma para mejorar la eficiencia de la Administracién piblica,
se dcben definir con claridad las carreras administrativas, estableciendo los diversos
escalones por los que debe pasar la promocién junto a los requisitos para progresar
en la citada carrera, incluyendo entre ellos la evaluacién del trabajo realizado
en los puestos anteriores, la capacidad para tomar decisiones, la capacidad de
motivacién, la concepcién del servicio de la Administracién publica, ademas de
los requisitos actuales de titulacién, formacién y antigiiedad.

A efectos de estimular su dedicacién, cada funcionario debe conocer permanen-
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temente las oportunidades de promocionar que tiene, asi como las vacantes que
se vayan produciendo y los criterios que se tendran en cuenta en el acceso a
los diferentes puestos.

7 Para un estudio sobre los mecanismos de incentivos en la remuneracién de
los empleados de la Administracion publica, puede consultarse MARTIN et al.
(1993).

¥ Concretamente, y tras la modificacién introducida por la Ley 31/1991, de 30
de diciembre, de Presupuestos Generales para 1992, se dispone:

«La diferencia, en computo mensual, entre la jomada reglamentaria de trabajo y la
efectivamente realizada por el funcionario dard lugar, salvo justificacién, a la corres-
pondiente deduccion proporcional de haberes.»

De esta forma, tanto incentivos como sanciones podrian reflejarse en la retribucién
del funcionario, aunque, de hecho, la reduccién de la retribucién sélo se aplique
cuando se produzcan situaciones de falta de asistencia al trabajo, por lo que
e} aspecto cualitativo de la atencién al cliente o el comportamiento ineficiente
en el cumplimiento de sus funciones no son corregidos mediante esta sancién.

° Adicionalmente, el Consejo de Estado ha llamado la atencién sobre el hecho
de que «la no determinacion con cardcter bdsico de las faltas graves y leves y de
sus sanctones correspondientes, puede llevar a situaciones de gran disparidad entre las
drstintas Administraciones piiblicas» [vid. Consejo de Estado (1998: 104 y 105)].
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