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MODERNIZACION ADMINISTRATIVA Y POLITICAS PUBLICAS.
Por Andrés Morey Juan

Cuando se hace referencia a la modernizacién dédasnistraciones publicas
es necesario, en primer lugar, destacar que lanizagadén administrativa ha ido
variando su configuracion al hilo de los sistemasonémicos imperantes o
predominantes. Asi la Administracion publica haatledlado esquemas organizativos
distintos o los ha adaptado segun se tratare dé&dmanistracion de signo liberal o de
signo social.

Con caracter general, en las Administraciones pablide los Estados de
Derecho, las politicas publicas se definen o traduen leyes de las Asambleas o
parlamentos legislativos. Leyes que determinaratarrde fijar los intereses publicos,
los cuales pueden ser satisfechos bien por laativai privada o bien por el sector
publico. La satisfaccion de intereses publicosgd@ector privado se desarrolla bien en
forma de servicios publicos o bien, simplementediarde actividades de interés
general, y ello es asi cuando existe una conex#rsis intereses con la actividad
economica, social o econémico-social.

Cuando se determina que los intereses publicos sa@fechos por el sector
publico se estan marcando los fines publicos qurus®mlen bien mediante el ejercicio
de funciones publicas o bien a través de servimiticos, lo que implica, en el primer
caso, la adopcion de estructuras de organizacidmliicai sometidas a Derecho
administrativo y, en el segundo, de formas de odrgaidon de derecho privado o
mixtas.

El concepto de servicio publico, frente al de foncpublica, es comun a la
organizacion publica y a la privada y determinaxétencia de formas organizativas
especiales 0, en su caso, la adopcion de formasydaizacion privadas.

Sea como sea la Administracion publica es fundamher8in una buena
organizacion y adecuada a las politicas publicassposible que éstas se cumplan y
sean efectivas, lo que equivale a que no se cunipéaimtereses y los fines publicos.
Hay un nexo inseparable, en todos los sentidoss €alitica y Administracion.

A titulo de ejemplo, en una Administracion de cdiberal predominan las
funciones de fomento, control e inspeccién y laiges/ la organizacién administrativa
tienen menor dimensidén que en una Administraciortatée socialista. De otro lado,

sigue siendo necesaria una labor de analisis, iesguglanificacion, porque la funciéon
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legislativa adquiere un significado mayor, al quesfamanos privadas una buena parte
de la realizacion de actividades que conllevan leforedlo una gestion de intereses
publicos y una efectividad de las politicas pulsidesefiadas. La ley se convierte en un
instrumento directivo de la actividad privada y teglamentos de la Administracion se
limitan a desarrollar a la ley dentro de su pramiarco, incidiendo en la direccion y
control de la actividad privada.

En una Administracion social o socialista, la oigacion crece y adquiere, en si
misma, caracteres de empresa, realizando directamaelos particulares prestaciones
con repercusiones econdémicas e incrementandogamta administrativo, burocratico
0 no, y la gestion aumenta su volumen.

No se trata aqui de desarrollar en todas sus faesta relacion entre sistema
politico y estructuras publico-administrativas,osbésicamente de ponerla en evidencia.

Al objeto de centrar el tema conviene, ahora, Baari el hecho de que existe
una demanda social, técnica y politica de que miAistraciones publicas funcionen
con eficacia y al tratar de lograr la misma se djoe es necesario modernizarlas;
expresion que ha venido a sustituir a la denomindi@forma administrativa”.
Adquiere asi el programa o “desideratum” de Modmcibn de la Administracion
publica un sentido de necesidad de “puesta alddida misma, que parece ofrecerle un
aspecto, y también un sentido, mas contingenciariable que el que ofrece la reforma
administrativa, ya que la modernizacion parece sepana adecuacion a las corrientes
y tendencias imperantes en el momento.

La expresion parece, pues, huir de realizar unaxoén directa de la cuestion
con los sistemas politicos, de modo que la Unicgacaparente es la de romper con lo
antiguo. Aun cuando en el fondo se lanza un memsdjeco, la realidad actual no nos
muestra una conexion directa entre modernizaci@istgmas politicos, sino que al
aparecer en primer lugar el mensaje de puestaadbsipresupuestos politicos que se
establecen se apoyan en determinadas propuestasag®, quiza realmente, en
propuestas politicas disfrazadas o formuladas deécricas, pues no se sabe cual es la
realidad.

Quizéa el hecho que configura esta situacion eslajygimera reclamacion o
exigencia que se realiza a la Administracién es rgiandicacion formulada con
caracter general y comun por todos los sectoréiicps o sociales: la de la eficacia de

las Administraciones publicas.
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Otra cosa es, sin embargo, cuél es el conceptdickeia administrativa y las
medidas concretas que conduzcan a dicha eficaciaste sentido, es frecuente que se
establezca una comparacion entre la eficacia dalhainistracion publica y la de las
empresas privadas, para concluir que aquélla deimeiohar como éstas. La
consecuencia inmediata es que se intenta introdercila Administracion publica
técnicas de administracion privada en la gestiém pobre todo en la formacion de los
funcionarios y los empleados publicos y, asi, esuente que veamos programas de
formacion donde figuran dichas técnicas, en unstrase directo de las empresas
privadas y sin que se consideren los factores dmsde la estructura de las
Administraciones publicas.

Se aprenden asi determinadas técnicas de gest®munca acaban de ser
claramente aplicadas, pero no se forman técnicad disefio y cumplimiento de las
politicas publicas y se generan nuevas distorsi@redos principios de gestion,
generadas por la presion del sentido de la eficad#eficiencia y se confunde, por
ejemplo, el agotar el presupuesto econémico caureblimiento de los programas. El
buen gestor aparece como aquel que gasta todceesuppiesto, confundiendo muchas
veces gasto con inversion o calificando como tajue no lo es realmente.

Para no caer en una dinamica de exposicion conaetdas mdultiples
distorsiones que se producen, sin perjuicio deetuel didlogo posterior se examinen y
comenten, conviene aqui tratar de definir las t¢ar@sticas basicas de nuestro sistema
administrativo publico, para fijar asi las diferexsc y conexiones entre la
Administracion publica y el funcionamiento como wmpresa privada o sus relaciones
con el sector privado.

Dos concepciones y hechos juridicos, a la vez,sgueonstituyen en factores
organizativos son basicos para fijar los caractaetesnuestras Administraciones
publicas, uno es el Estado de Derecho y otro d¢krmse o régimen de Derecho
administrativo.

El Estado de Derecho implica el sometimiento depladeres publicos a la ley y
determina toda una organizacion que tiene a ésta dmase y fundamento de sus
actuaciones y, dentro de ellas, las que adquielenancia y peso especifico son los
denominados actos juridicos de los poderes publigne se manifiestan como la
expresion maxima de la eficacia de la ley y el clevepero, ademas, en cuanto afectan
a su vez a la esfera juridica de los particulasta consideracion principal de los

efectos de los actos o actuaciones publicas emldoschos subjetivos constituye la
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fundamental conquista del Estado de Derecho, pamtbien una de sus actuales
deficiencias que hay que superar.

El Régimen de Derecho administrativo, a su vezljicapn sistema de poder y
autoridad para las organizaciones publicas que dorparte del Poder ejecutivo, de
modo que sus actos juridicos administrativos sacteizan por ser unilaterales o
impositivos y por su eficacia inmediata y caraeecutivo sin intervencion del Poder
judicial. En el modelo francés, incluso, sin el tohde legalidad de dicho poder
judicial, sino por Tribunales propios del Podercajero, aunque imparciales.

Aparece asi el primer gran condicionante de todadanizacion administrativa
publica: su dimension juridica.

El sistema conduce a una identificacién final eonganizacién y derecho que
también es fundamental al constituir una de laseb@s o inconvenientes para que la
Administracion pueda actuar como una empresa vk otro lado, la simple
referencia al Estado de Derecho pone de relievadifaension politica de las
Administraciones publicas. Resulta asi que la ahtnation publica es una actividad
politica y juridica, hecho que la distingue basieata de la empresa privada.

Sin embargo, tal como se evidenciaba al inicio deerposicion el factor
politico que conduce a una actividad social deAldsinistraciones publicas, convierte
a éstas en empresas de servicios y prestacionggibdico, lo que las conecta
directamente con los sistemas de actuacion dergegvado y con la empresa privada,
por tanto. Esta conexion se da tanto porque la Atnacion publica se organiza como
una empresa privada, como por la posibilidad dedmierminados servicios publicos
sean prestados por el sector privado. Y esta pidsithiconstituye, a su vez, un hecho
politico, juridico y organizativo para las Admimétiones publicas, con un importante
factor discrecional en la decision segun los mooserbciales. Pero desde el punto de
vista del sector privado constituye también un bepblitico, pero fundamentalmente
un hecho econémico y social.

De este modo se pone de relieve un triangulo madgcda actividad de las
Administraciones publicas que, paradojicamente,bacaonstituyendo un circulo
cerrado entre Politica, Derecho y Economia.

Pero lo que acaba siendo fundamental es la afitmadel preambulo de la
Constitucion espafiola en cuanto a la manifiestantatl nacional de consolidar un
Estado de Derecho que asegure el imperio de l&dey expresion de la voluntad

popular, situacion por la que llegamos a un forenadi juridico en el que politica y
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economia tiene su expresion programatica en |§ ky eficacia en la actividad de las
Administraciones publicas, directa o de impuls@ménto de la actividad privada o de
la sociedad.

Esta eficacia o realidad de las politicas publegsresada formalmente en las
leyes, exige una eficacia, pues, que es, a sutaemién politica, juridica, social y
empresarial. La dimension que adquiere esta eficagera con creces los conceptos de
la empresa privada y sitla a la denominada “mogacion de las Administraciones
publicas” en una dimension espacial, tedrica y tma@c muy superior al simple
transvase de técnicas utilizadas en la empresadarj\que otorga a la eficacia de cada
organizaciéon administrativa, en el sentido privadm aspecto minimo, aunque
necesario.

Actualmente existe un movimiento general de exigede esta eficacia de las
Administraciones publicas, como decia anteriormerttesde todos los sectores
politicos, sin que ningun grupo politico establezaa claridad los perfiles politicos que
describan o determinen dicha eficacia. Parecetersestido que al igual que en Espafia
se produjo, y aun perdura en buena parte, unarteila@ no querer autodefinirse
ningun politico como de derechas, exista ahoravarglienza a reclamar o considerar la
eficacia desde formas de organizacién publicasmeswo todos la critica a la
burocracia sobre la base de unas medidas técnicisntificas que conllevan las
formas de organizacion privada como las mas eficdce razon quizé estribe en que
efectivamente el sector publico o las Administrae® publicas y sus dirigentes se han
mostrado totalmente incapaces de lograr la eficactdectividad y eficiencia que se
reclama a su organizacion. La critica a la buraargue siempre conlleva la critica al
sistema politico que la mantiene, adquiere unoscasp técnicos que como tales son
asumidos por todos los sectores politicos, porrdpsnes basicas: La primera, porque
las soluciones propuestas se muestran como cosceptoncepciones abstractas, sin
propuestas concretas; o que hace que puedanilsgadats por todos indiferentemente.
La segunda, porque su caracter técnico no impigesgan utilizadas como arma de
critica politica a todo el sistema politico o siempente al grupo politico en el poder.

Conviene, pues, ver cuales son estas propuestasagcle modernizacion de las
Administraciones publicas que todos los politicasepen asumir y que vienen siendo
expuestas en Europa por los estudiosos y espéasalem Administracion publica o
Ciencia de la Administracion.

Estas propuestas son basicamente las siguientes:
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a) La desburocratizacion de la Administracion.

b) La desregulacion o desreglamentacion, tambaéndta globalmente como la
desjuridificacion de las Administraciones publicas.

c) La privatizacion de los servicios publicos.

d) La descentralizacion, y

e) La aplicacion a la Administracion publica detksnicas racionales de gestion
desarrolladas en el ambito empresarial privado.

En el fondo todas estas propuestas estan intimartigatlas entre si, de modo
que la adopcion de una cualquiera de ellas coma owtlleva, en cierto modo, la de
las restantes. Asi resulta que su adopcion repeesenle todo un sistema, con lo que
realmente la denominada modernizacién de las Adinagiones publicas puede
constituir una reforma administrativa, que es umcepto que siempre ha conllevado el
de una reforma politica. Claro esta que en la adopmte estas propuestas puede haber
grados que permitan posiciones mixtas 0 mas suaves.

Por estas ultimas razones existe una contradiaioel hecho de que todos los
sectores politicos mantengan la necesidad de asstas propuestas; contradiccion que
persiste en cuanto que, como apuntabamos antegyupss o partidos politicos no
exponen con claridad las estructuras politicas,pedemcias y ordenamiento juridico
sobre el que basaran su sistema moderno de Adragiét publica. Por ello, cabe
concluir que los sectores politicos o bien se mou@rela ambigiedad calculada o bien
carecen de un programa real de reforma de la Adiragion publica.

No obstante, la ambigledad calculada puede obedestecarencia de programa
real y a una postura electoral o bien a la no aoieweia de exponer el fondo verdadero
y las consecuencias de la politica real a manteoerazones de eficacia, economia y
gobierno, ya que de hacerlo quedarian de maniflastoontradicciones con las bases
politicas y con los programas de su partido, loggreeraria la contestacion interna, por
las citadas bases del partido, de los programagems de gobierno.

Esté, pues, la ambigiedad basada en la demagoga el temor a la
contestacion politica en el seno del partido, é&toies que ello lleva a la ineficacia de
los programas por inexistentes o porque, a medidasg quieren adoptar las soluciones
concretas, el debate politico previo las invallero de todas, todas, el manejo politico
de las propuestas lo que ciertamente puede ponaadgiesto es que en realidad sean
soluciones técnicas necesarias, lo que a la ldegap ser llevadas a la practica, puede

que lleven a ganar enteros a la oposicion.
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La importancia del tema se pone asi de relieveligal analizar cada una de
las propuestas resefiadas y sus consecuenciasgmjitile estructura administrativa.

A estos efectos agruparemos las propuestas de rdesdtizacion,
desreglamentacion, desjurificacion y privatizaai@nservicios, por su intima conexion.

La propuesta que se encierra en el término destatizacion es inconcreta ya
gue asume la variedad de acepciones que se ofocgacepto de burocracia. Asi en
esta propuesta cabe gue se incluya desde la siagdmalizacién de procedimientos en
la Administracion publica hasta el desapoderamidetésta.

Por ello, puede haber quien entienda que desbtimaras, simplemente, la
eliminacién de papeleos y tramites innecesariog ydnsecuente agilizacion en el
proceso de decisiones de la Administracion pubRiabien ello es indudablemente
necesario, no encierra una carga politica. En aanaleisburocratizar puede entenderse
CcOmo un proceso encaminado a evitar que, en eldias Administraciones publicas,
los funcionarios dominen sus estructuras, adqudemn poder que desvie los fines
publicos o haciendo imposibles las reformas pleaifas desde los partidos politicos y
asumidas por los poderes ejecutivos o gobiernogivdo razén que puede a su vez
ocultar otra desviacion, la real pretension pditie desapoderar a la Administracion
publica y evitar cualquier control en la legalidgdoportunidad o eficacia de sus
decisiones; es decir conseguir la maxima polit@eaad dependencia politica de la
Administracion publica.

Como burocracia y tecnocracia son conceptos queergeecruzan, en la
propuesta de desburocratizacién también se endemacesidad de que los procesos
decisorios en la Administracién publica no alcanesn nivel técnico complejo o
dependan en exceso de cuestiones técnicas concleta®do que éstas constituyan un
requisito para el desempefio de algunas funcionbbkcasl y eviten el acceso a las
mismas de los politicos o requiriendo de éstosauadificacion técnica determinada o
impidiendo que las decisiones politicas tengantiefdad. La consecuencia inmediata
de una concepcion como esta de la cuestion, esedasaria ampliacion de las
estructuras administrativas del sector publico adapcion de sistemas de decision en
los que se produzca la participacion directa de destores interesados o de los
ciudadanos. También cabe, en este punto, estineaca@uo burdcrata no sélo hay que
considerar a los funcionarios con poder sino qo®i@n los politicos insertados en la
organizacion administrativa en los puestos de dideco politicos y en la toma de las

decisiones de orden administrativo se constituyebwrdcratas, en virtud de su poder
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sobre la organizacion, y que también pueden deksggroliticas publicas en funcion de
sus intereses o del simple deseo de conservardsun paituacion.

Pero la desburocratizacion también se entiende come disminucion del
namero de funcionarios, cuestibon que ya se compreed las propuestas de
participacion ciudadana, encomendando funcionedicagba organizaciones sociales,
conectando todo ello con la propuesta sefialada derdominada privatizacion de los
servicios publicos.

En la privatizacion de los servicios publicos senprende un movimiento
tendente a que muchos de los mismos, que en updié&meron objeto de la actividad
privada y posteriormente de una publificacion efaeda mediante la creacion de
empresas publicas, sufran un camino de regresiGeapsean objeto de concesiones
administrativas o0 se privaticen totalmente para sgen asumidos libremente por los
particulares. Pero el concepto de servicio publjce se maneja en la actualidad
sobrepasa el de los que producen utilidad econ6micantraponen el concepto de
usuario, para alcanzar también a la prestaciérudeidnes publicas, de modo que el
usuario pasa a ser, en cierto modo, la Adminisiragublica, la cual paga a una
empresa privada para que realice una funcion mitdiccambio, con ello, de no
incrementar la estructura publica e incluso disinieli gasto publico y obtener una
mayor eficacia y eficiencia. No obstante, es cjagtee en muchos casos el sistema se ha
dirigido a sortear las prohibiciones de nombrantientcontratacion de personal; de
modo que los contratos con la empresa en verdazheopuna contratacion de personal
encubierta, ya que la empresa contratante se tas#men realidad del servicio, el cual
depende de las 6rdenes de la Administracion pyblegando incluso a sucederse en
los contratos unas empresas a otras, mientrasigersas mismas personas realizando
el servicio a favor de la Administracion.

Se abre asi un campo muy sugerente en el que lanistiracion tiene ante si un
abanico de soluciones técnicas para decidir, esilas, la mas conveniente para los
intereses publicos, pudiendo incluso desentend#gsis problemas que plantea la
gestion directa de determinados servicios y ggsiibticos consiguientes, evitando las
desviaciones burocraticas, simplificando estrustudisminuyendo el gasto publico y
aumentando la eficacia, al mismo tiempo que anglzampo social de accién publica
y reaviva la empresa y la economia privado. Tolin paturalmente, siempre que no se

realice con fines bastardos.
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Por lo que afecta a la desreglamentacion o dedjoacdion de la
Administracion publica, es otro concepto que tiemea fuerte carga de
desburocratizacion, ya que afecta al concepto deckacia en dos de sus aspectos: el
del papeleo y el del poder.

La propuesta de desreglamentar a la Administrguidotica implica organizar a
la misma desde perspectivas que pasan por elimeglamentos y normas, al
considerar que aquéllos determinan un procesorikficacion de los procedimientos y
modos de actuacion que conducen a un exceso dalfemmos y formulismos que
restan flexibilidad y agilidad a la accion admirasiva. Reglamentacion que produce, a
su vez, una juridificacion de una parcela impogatd la organizacion, la cual pierde su
sentido medial 0 sus aspectos politicos, parataedas aspectos juridicos y convertir a
la forma o a lo formal en un obstaculo al cambensolidando, muchas veces, como
derechos a intereses burocraticos contrarios dbdero derecho.

En resumen, cuando se habla de desreglamentarjuridisar se propone
liberar a los procedimientos de su carga juridisstacando su aspecto medial y su
subordinacion a los fines perseguidos. Se pretengigalmente, otorgar a la
Administracion publica un factor de decision indwalizada y no reconduciendo a la
norma, que haga responsables a las personasjwdisegtfuncionarios. Responsables en
un doble sentido, como personas auténomas, cagaatecidir en cada caso concreto y
como responsables de sus aciertos y errores. En sesitido desreglamentar o
desjuridificar supone introducir un modo de actdaaue se considera como propio de
los directivos de la empresa privada.

Pero paraddjicamente esta propuesta de modific#&dhainistracion publica
conduce a una necesaria mayor preparacion y seutidiico de las personas que en
ella trabajan. Conduce a una juridificacion enrgparacion de los servidores publicos
de alto nivel, ya que tienen que ser capaces dmrasin el reglamento como guia
general y uniforme de sus decisiones y actos, ppasarse en el sentido juridico que
otorga el conocimiento de los abstractos princigerserales del derecho, decidiendo en
cada caso con criterios de oportunidad y eficg@ey apreciando la correccion juridica
y finalista de la decisién adoptada.

La propuesta es algo mas que una simple medidegdaipacion administrativa,
constituye un elemento esencial de un sistema de#otade legalidad de los actos
administrativos y configurador de un ordenamientiddjco en el que los reglamentos

s6lo en casos muy excepcionales pueden consideii@@ates de derecho y donde
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estarian subordinados a los principios generaledatecho y donde la jurisprudencia
recuperaria o adquiriria, frente al reglamento Adaninistracion, un valor méas claro de
fuente de derecho.

Resulta asi que por estas propuestas somos cajmedsanzar que en el fondo
lo que existe es un concepto diferente del sisteleaal modo que cuando se esta
proponiendo modernizar la Administracién publica rs@s est4 proponiendo una
reforma del sistema. Esta reforma implicaria leesetad de redefinir las potestades de
la Administracion, de adecuarlas al nuevo marcatiticional, pero también a situar al
Poder judicial en un punto, respecto de los actisirdstrativos del Poder ejecutivo,
gue no es propio de un Régimen de Derecho adnatigrpuro como el francés, sino
el de un régimen diferente que es necesario ajudganodo que supere la crisis real o
aparente en que en estos momentos se encuentra.

Destacada, pues, la importancia de estas propuessguedan por analizar la
relativa a la descentralizacion y la de la apliéacal sector publico de técnicas
concretas de la gestion privada. La importancialse de las propuestas examinadas
lo es general, social y politica, pero la aplicacd® técnicas concretas aparece o0 se
presenta como una simple decision interna de caygmizacion y de sus dirigentes pero
de menor transcendencia. Sin embargo, la desdeatidin sigue siendo una cuestién
importante.

La descentralizacion es un principio que recogidongestra Constitucion se
confunde con la autonomia. La descentralizacidlagi@dministraciones publicas es un
criterio de organizacién y funcional que implicaléacreacion de organizaciones de
tamafio y estructura adecuada para funcionar autmemte, con responsabilidad y
eficacia. Implica la creacion de organizaciones) gersonalidad o sin ella, que
acerguen la gestion a los destinatarios de loscges\o que deposite mas competencias
en el nivel municipal de la Administracion publicque, a su vez, tendria que
organizarse descentralizada o desconcentradant@mtdieva, también, la creacion de
organizaciones funcionando como empresas privadgasngtidas, por tanto, a derecho
privado.

El resultado final del analisis de las propuestcisiades es el de poner de
manifiesto que las Administraciones publicas tieaete si un abanico de posibilidades
gue hace de la organizacion el primer aspectolflexi de opcién a decidir y en el que
no cabe el establecimiento de formulas magicagigteminen lo que es mejor en cada

caso. La decision de organizarse de una u otraafantilizando unos u otros elementos,
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aparece como un acto aparentemente discrecionalitcp en el que se valore el
momento social y la eficacia en el cumplimiento lde fines perseguidos, pero al
mismo tiempo también cabe que se analicen los tspEnicos, los cuales tendran un
peso mas especifico, cuando un principio cientifiemuestre la mayor bondad de unas
formas organizativas sobre otras. Pero todo ellguere decir que la discrecionalidad
gue se presenta sea absoluta, sino que viene dangiar los principios generales y
fundamentos de la organizacion administrativa queleducen de las leyes y de los
fines concretos en cada caso.

Para acabar con esta panoramica de la modernizdeidais Administraciones
publicas quiza so6lo queda tratar de poner de eelles consecuencias directas que
tienen sobre la actual organizacion de dichas Ahtnationes.

Con caracter general podiamos decir que las coesei@s de cuanto acabamos
de exponer se producen en dos areas: a) en ehaigtieidico y b) en la organizacion
administrativa, pero con consecuencias organizatmas generales o politicas en su
caso.

Las consecuencias en el sistema juridico son e@dersi bien las mas
importantes son derivadas, l6gicamente, del nuéstensa constitucional y de sus
valores y principios fundamentales.

Frente a la anterior situacion politica de dictagdule Poder ejecutivo fuerte, de
centralizacion, de funcionarizacion de los jueces, principios fundamentales si
legitimacion activa ante tribunales que permitiesarefectividad, de fuertes potestades
administrativas y reglamentos fuentes de dereeh@phstituciéon nos propone un Poder
judicial independiente, una Administracion somet@aa ley y el Derecho, unas
potestades condicionadas y Unicamente derivadasa dey, un reglamento mas
subordinado, no sélo a la ley sino a los princigjeserales del derecho y, finalmente,
un sistema descentralizado.

Esta reforma, junto con las tendencias neolibergléss técnicas de gestion
privada como paradigma de la eficacia, nos acercanasometimiento de la
Administracion al Derecho que si no es el de ustesia de derecho comun como el
anglosajon, si es un sistema de Derecho adminmgtrdebilitado, en el que el Poder
judicial adquiere relieve, que precisa de algunasbios en los procedimientos de
recursos y en la jurisdiccién contencioso admiatsta. Pero que en cambio permite, en

parte, la desjuridificacion de la organizacion austrativa dejando a ésta como un
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campo mas discrecional, consustancial al conceptutbnomia y alejado del concepto
de potestad como ejercicio de poder que afecta ddiechos y situaciones juridicas.

Como un ejemplo concreto de consecuencia en esteocauridico basta pensar
en las matizaciones que viene sufriendo la denafaimaesuncion de certeza de las
actuaciones de la Administracion publica, sobreoted el sector de las potestades
sancionadoras. Presuncion matizada por el princgoostitucional de la también
presuncion de inocencia.

Para superar esta crisis, las Administracionesigagotendran que cambiar sus
estructuras y la formacion y cultura de sus furaims. ElI procedimiento
administrativo de recursos tiene que sufrir un damsbstancial en duraciéon y sentido,
incluso pudiendo ser interferido por medidas camésl judiciales. Las implicaciones
que cuestiones como las que apuntamos puedenédrnarorden politico y juridico
constituyen una verdadera revolucion dificil demalsir actualmente y requieren, en
cambio, que se trabaje firmemente por la definigi@efensa de una serie de principios
generales de derecho publico, hoy ocultos o apagpdo el brillo de los derechos
subjetivos, devolviendo con ellos el equilibrio avdr de algunas de las potestades
administrativas y haciendo recuperar al funcionau® facetas de autoridad.

Este ultimo aspecto nos coloca en contacto ya aencbnsecuencias en la
organizacién administrativa.

La primera gran cuestion que se plantea es querdanizacion que una
Administracion publica pueda adoptar forma partsu@ersonalidad y autonomia. Los
condicionantes de esta autonomia organizativa gokmlen ser en el orden basico,
principalmente deben tener sus raiz en principiesemles del derecho, cualquier
tendencia a uniformizar la organizacion de las Adstiaciones publicas que no tenga
su origen en dichos principios generales o en safomstitucionales o de intereses
supraautonémicos, cabe entenderla como inconstitaki

La organizacion aparece como un sistema flexil#edetisiones politicas y de
oportunidad, que juridicamente puede ser controkidguebranta los mencionados
principios generales, no cumple el fin que se pite (lo que incluye desde el error
técnico y la ineficacia hasta la desviacion de podeproduce dafios y perjuicios a
terceros.

Las opciones organizativas que se presentan son:

a) Acudir a una organizacion basada en funciongmiddicos, propia y directa,

conforme a un régimen de Derecho administrativo.
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b) Acudir a un sistema organizativo descentralizdeamrganismos autonomos
sometidos a Derecho administrativo, con funciorsayiempleados.

¢) Acudir a una organizacion personificada confoaingerecho privado.

d) La concesion de servicios publicos o la coatiah de su gestion a empresas
privadas o los contratos de obra o servicio deteado, y

e) La despublificacion o privatizacién de deterrdms campos de competencia
0 actuacion publica.

Todo ello, a su vez, lleva aparejado:

a) Decidir que constituye la funcidn publica, délando el concepto de
funcionario.

Las tendencias europeas actuales llevan a unadidstientre funciones publicas
como ejercicio de autoridad reservado a los nat@ende un pais, frente a los
empleados publicos y obreros sometidos a derecimirt@® a regimenes especiales,
pero acogidos a la libre circulacion de trabajaslore

b) Retronar a distinguir entre el ejercicio de adt y la gestidbn propiamente
dicha de un servicio publico. Proponiendo, frenka gestion burocratica o funcionarial,
la gestion gerencial o la contratacién de un serde gestion.

¢) Analizar la estructura de los érganos admirtistva, siempre sobre la base de
los principios constitucionales de descentralizagi@dlesconcentracion.

En realidad, previamente a esto, es necesaria us@si@h politica
descentralizadora de redefinicion de competengassando en la transferencia de
competencias a los municipios.

El problema de las estructuras tiene una ley basica

Toda estructura debe tener como fundamento el ¢omgpito especifico de un
fin traducido en objetivos y programas, individzalbles presupuestariamente, y ser
capaz por su dimensién de propiciar la eficaciatopermitiendo el control directo de
Su equipo por cada jefe, individualizando resporigidies. Debe ser capaz de generar
su propia redefinicion o de potenciar la autocrdtic

La regla pone en solfa todo el sistema presupuessajerarquico actual,
exigiendo otra estructura y tiempo presupuestariequiere de controles internos de
eficacia que no se basen en la linea jerarquicazstelo.

La consecuencia es que hay que conocer previamenteéien la organizacion
y competencias existentes, para establecer esaidndgiizacion en programas y

estructuras con autonomia.
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Pero la gran repercusion es la necesidad de catmbi@ael sistema de formacion
del personal de las Administraciones publicas yresdodo, del personal de nivel
superior que tiene que propiciar con sus analesitydios y experiencia los cambios
organizativos que permitan cumplir las politicasblwas y, ademas, generar los
sistemas de control e informacidon que permitan centos resultados, para volver a
planificar y estructurar y organizar, en su cascambiar la politica correspondiente.

Ello significa crear un directivo publico que nadme que ver con el gerente de
empresa y que sea la clave o la bisagra de unioe oliticos, gerentes y funcionarios
profesionales.

De otro lado, es necesario ir delimitando los siste de medicidon de la eficacia,
cuestion mas facil si se han configurado las estras de forma descentralizada o
autonoma.

Finalmente, es también necesario definir el ardé#tigao de la organizacion
administrativa publica, entendida como la no priofes, en principio, y de confianza,
de modo que no se confunda con la funcionarial prt#esional, sin perjuicio de
determinadas interacciones.

Como se comprenderd de todo lo expuesto, hablarmddernizar las
Administraciones publicas es algo mas complejo Iqueue encierran las propuestas
formuladas bajo esta denominacion, es una verdadévema que no deja de tener
repercusiones politicas o cuyo sentido y orientasi@ a poner en evidencia bien las
verdaderas posturas politicas, bien la imposildligeactica o técnica de mantener

algunas de ellas.



