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El directivo publico es un concepto que realmente estd por
determinar o una nocidon que engloba distintas figuras, lo que hace que
constituya una referencia que hay que analizar en cada caso, para conocer
que es lo que realmente comprende y, por tanto, a qué clase de directivos

se dirige la correspondiente reflexion o, en su caso, regulacion.

Desde mi punto de vista, mas preocupado por los aspectos de la
funcion publica y sus matices, o por los de la Ciencia de la Administracion
y de las politicas publicas como punto central de andlisis y como elemento
para la definicion de los criterios y reglas de buena administracion, el
concepto o la nocion de directivo publico debe de ser restringido, sin
perjuicio de que se pueda hacer referencia general a los directivos en la
Administracion publica. Por ello, el primer punto de este tema se dirige a

determinar las clases de directivos que pueden ser objeto de referencia.

9.1.- Las clases de directivos en la Administracion publica.

El alumno al que se dirigen estos apuntes, lo es de un tercer curso de
la carrera de Ciencias politicas y administrativas y ya debe de estar en
posesion de una nocion o idea de la complejidad de la actividad
administrativa publica y de la organizacion de las Administraciones
publicas, asi como de las distintas personas que actian en ellas y de las
situaciones juridicas o generales de su vinculacion. Por ello, ya se sabe que
en las Administraciones publicas hay actuaciones politicas, juridicas,
prestacionales, operacionales, meramente administrativas y otras iguales o

similares a las de una empresa privada o, como se dice habitualmente, de
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produccion de bienes. También se sabe que, normalmente, estos diferentes
tipos de actividad se corresponden con diferentes formas de organizacion,
regimenes juridicos y procedimientos administrativos y de gestion. En
consecuencia, también las personas necesitan o requieren de distintas

formaciones, conocimientos o especialidades para desarrollar su funcion.

En resumen, pues, en la organizacién de las Administraciones
publicas, en sus diferentes figuras u organizaciones concretas, tales como
departamentos ministeriales u drganos equivalentes en las Comunidades
Autonomas, o respectiva organizacion en los entes locales,
establecimientos publicos desconcentrados, personas juridicas de derecho
publico o privado y empresas, existen cargos o puestos de trabajo que
tienen una funcion de direccion. Si atendemos a los diferentes niveles en
que existen dichos cargos o puestos, es posible hacer referencia a la
existencia de directivos politicos y administrativos y si nos fijamos en el
nivel administrativo, se puede hacer referencia a la existencia de directivos
de nivel administrativo superior o en la esfera de administracion publica
propiamente dicha o burocratica, si se quiere, pero también a la de gerentes
y directores de servicios publicos y a directivos de empresas publicas
propiamente dichas. Por razon del sujeto principal en que prestan su
funcion, una Administraciéon publica, estos cargos o puestos pueden ser

denominados como directivos publicos.

Trataremos de especificar un poco mas cada una de estas clases.
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A) El nivel politico.

Los estudios de Ciencia de la Administracion y los de la
organizacion de las Administraciones publicas nos evidencian la existencia
en las Administraciones publicas de dos niveles organicos: el politico y el
administrativo, que se corresponden con dos principales clases de
personas: los politicos y los funcionarios, sin perjuicio de la existencia de
personal laboral o de las categorias mixtas que ya han sido objeto de

estudio en este curso.

Si atendemos al nivel politico, resulta coincidente con el nivel
superior de la estructura organica de las Administraciones publicas vy,
logicamente, es en este nivel en el que se adoptan las decisiones mas
importantes que afectan a la organizacion administrativa y a su actividad,
asi como en el que se preparan o, incluso, se adoptan las politicas publicas
y otras decisiones que pueden afectar a la sociedad y a los ciudadanos. De
otro lado, si, conforme al andlisis del profesor Baena, tenemos en cuenta
que el disefio del centro decisional y su estructura pueden ser diferentes
segun sociedades y sistemas, de modo que sus componentes, los que
ocupan puestos en la organizacion administrativa, pueden ser politicos
puros 0 mas o menos profesionales, deberemos llegar a la conclusion de
que el caracter directivo o no del nivel politico dependera del disefio y
estructura formalizada del centro decisional y de la mayor o menor
politizacion o profesionalizacion de los niveles superiores de la

organizacion y estructura de las Administraciones publicas.
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Por ello, el nivel politico nos presenta dos niveles a su vez, el del
Gobierno propiamente dicho, sea cual sea la Administraciéon publica
territorial a que se haga referencia, y el de direccion de oOrganos
administrativos. En el primero, el de Gobierno, prima la adhesién politica,
de tal modo que es normal que los componentes de un Gobierno sean
personas de la confianza de su Presidente o, en su caso, personas
pertenecientes al partido ganador de unas elecciones y que figuraban en
sus correspondientes listas. De este modo, en la medida en que los
miembros de un Gobierno (estatal, autonémico o local) se nombran por su
vinculacién con un proceso electoral, la pertenencia al partido
correspondiente es un factor predominante, mientras que su mayor 0 menor
especializacion o conocimiento técnico de la Administracion publica queda

en un segundo plano o no tiene relevancia.

Si se atiende al segundo nivel, el equivalente a los, Secretarios de
Estado, Subsecretarios, Secretarios Generales y Directores Generales, son
cargos que son nombrados por el Gobierno a propuesta de los ministros o
cargos equivalentes; esto en el caso de las Administraciones estatal y
autondémica, pues la Administracion local, presenta aspectos diferentes.
Pues bien, este segundo nivel es el intermedio o de contacto con el nivel
administrativo y, en consecuencia, precisa, por dicho contacto y para la
eficacia de su direccion de la organizacion, un mayor conocimiento de la
realidad sobre la que actua y, por tanto, requiere, segun los casos de
conocimientos técnicos o de mayor profesionalizacién. No obstante, ello
depende de la formalizacion que antes hemos referido y, ademas, también
del puesto correspondiente, pues algunos de los puestos que hemos

resefiado, pueden corresponderse mas con el area o funcién de
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mantenimiento que con la de apoyo a la decision y pueden desarrollar su
actividad mds con efectos internos en la propia organizaciéon que con
transcendencia externa o directa en la sociedad, de modo que su
profesionalizacion se produzca sin problemas, mientras que en otros
puestos, los mds politicos, con incidencia en politicas publicas concretas
programadas en campaiias electorales, pueden formalizarse de manera mas

abierta, siendo posible que los ocupen personas profesionales o no.

Dependiendo de todas estas circunstancias, es logico que el nivel
inferior inmediato tenga, forzosamente, que ser profesional y técnico, y no
pueda considerarse como politico, si bien dependiendo de Ia
profesionalizacion o no del segundo nivel politico, éste primer nivel
profesional o técnico funcionara de una u otra forma, pues no es lo mismo

contar con un superior que sea profesional que con uno que no lo sea.

Pero lo que interesa es determinar qué tipo de direccion corresponde
al nivel politico, sin perjuicio, del concepto de directivo publico que
ofrezcamos finalmente. En el primer nivel politico, el del Gobierno y de
sus miembros, la propia Constitucion nos dice que el Gobierno dirige la
politica interior y exterior y a la Administracion civil, concretando,
ademads, que ejerce la funcion ejecutiva y la potestad reglamentaria. Dadas
las caracteristicas de los politicos de este nivel que son formalmente, o en
principio, las de la adhesion politica, no profesionalidad y temporalidad, es
logico que la direccién se presente en el aspecto que les es propio: el
politico. No es, por tanto, una direccién técnica ni administrativa
propiamente dicha. En esencia, se puede considerar que esta direccion

politica supone, en este primer nivel, un contacto directo con el segundo

www.morey-abogados.com Pagina 6



l Apuntes de Empleo y Funcion Publica Andrés Morey Juan

andresmorey@morey-abogados.com

nivel politico para configurar, proyectar y formalizar en su caso los
programas politicos de gobierno, antes de partido o de campaia, y aquellos
que surjan como consecuencia de la actividad politico —administrativa. De
ahi, que la Constitucion se refiera a la potestad reglamentaria, que es la
manifestacion mas clara de un factor politico, atribuyéndola al Gobierno,
pero que también supone una actividad de las Administraciones publicas
en su disefio o preparacion. También se refiere, como hemos visto, a la
funcion ejecutiva, cuya manifestacion primera también es dicha potestad
reglamentaria, sin perjuicio de la actividad administrativa y de servicio
publico en sus otros aspectos de nivel gubernativo. Funcidon directiva,
pues, la de este primer nivel politico fundamentalmente de impulso y
regulacion superior reglamentaria o de proyectos de normas legales y

politicas publicas conformadoras.

El segundo nivel politico comentado, en cambio, mantiene un
contacto directo con el nivel administrativo superior, el de los altos
funcionarios, y mantiene con el primer nivel politico una relacién de
confianza. Se presenta, teniendo en cuenta que no siempre se mantiene una
reserva a favor de técnicos, profesionales o funcionarios, como correa de
transmision entre el primer nivel politico y el més alto administrativo y, en
primer lugar, para tratar de lograr que la organizacion administrativa actiie
haciendo posible la decision politica en sus distintas fases, recibiendo la
informacion correspondiente y elevando al nivel superior las cuestiones
que en general se planteen. Dependiendo del grado de profesionalizacion
de este segundo nivel, su intervencion en los aspectos administrativos sera
mayor o menor y la comprension de los problemas también, asi como de

ello pueden depender las relaciones entre politicos y altos cargos. Pero
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ante la permeabilidad del segundo nivel, s6lo puede afirmarse que la
direccion sigue siendo de caricter politico, sin perjuicio de que pueda
abarcar otros campos, principalmente en su aspecto decisorio y de mandato
u ordenes de ejecucion. El profesor Baena, en su obra Curso de Ciencia de
la Administracion, al exponer los caracteres principales y secundarios del
colectivo de los politicos, nos resume realmente su actividad y el caracter
de su direccion cuando dice: El politico debe ejecutar el programa de
Gobierno, proponer decisiones, ejercer opciones y gobernar en equipo y
no aplicar conocimientos técnicos sobre la rama administrativa que

gestiona, aunque si los tiene siempre le son de utilidad.

Con caracter general, considerando un concepto de directivo
restringido o distinto de la direccion que aqui se ha referido, y que mas
adelante se perfilara, cabe que estos politicos, con funciones de direccion
politica en el seno de la organizacion administrativa publica, pudieran ser
llamados “dirigentesO publicos. Si, ademas, son profesionales y
especialistas en Administracion general, pueden desarrollar una funcion o
papel de verdaderos directivos publicos, pero formalmente no puede

calificarseles como tales.

Como cuestion final, en estos aspectos, hay que resefar que la Ley
6/1997 de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion general
del Estado, al referirse a los Ministerios, como elemento organizativo
basico de la Administracion General del Estado, clasifica a sus 6rganos en
superiores y directivos. En los primeros incluye a los Ministros y
Secretarios de Estado y quedan configurados como cargos politicos puros.

Por lo que respecta a los oOrganos directivos comprende a los
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Subsecretarios, los Secretarios Generales, los Secretarios Generales

Técnicos, los Directores Generales y los Subdirectores Generales.

Para los o6rganos directivos la Ley establece que son nombrados,
atendiendo a criterios de competencia profesional y experiencia. Esta
declaracion, en primer término, manifiesta una postura favorecedora de la
profesionalidad en este sector politico. Los secretarios generales a los que
se otorga la categoria de subsecretario tienen un sistema de nombramiento
que, segun la distincion entre vinculacion abierta y restringida del profesor
Baena, puede considerarse abierta o amplia, en cuanto son nombrados por
el Consejo de Ministros entre personas con cualificacion y experiencia en
el desemperio de puestos de responsabilidad en la gestion publica y
privada. Pese a la afirmacion general primera y esta Gltima, la amplitud de
la discrecionalidad y el nombramiento, nos hace concluir que es un puesto
politico que puede ser poco profesionalizado o mucho “a voluntad
politicaQ Respecto de los subsecretarios, secretarios generales técnicos y
directores generales, la Ley nos dice que seran nombrados entre
funcionarios de carrera del Estado, de las Comunidades Autonomas o de
las Entidades locales, a los que se exija para su ingreso el titulo de
Doctor, Licenciado, Ingeniero, Arquitecto o equivalente. La vinculacion es
mas restringida, pero evidentemente sigue siendo lo suficientemente
amplia para que se produzcan irracionalidades o distorsiones del modelo
general, pues no existe vinculacion a las caracteristicas de cada puesto
concreto, salvo que se aplique correctamente la idea general de
competencia y experiencia profesional. Siguen siendo puestos de clara
confianza politica al ser nombrados por el Consejo de Ministros. De otro

lado, hay que considerar que nos encontramos ante Organos
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administrativos y que la Ley, en su articulo 5, los distingue de las que
denomina como unidades administrativas. Distincién que basa en que los
organos son las unidades administrativas a las que se atribuyan funciones
que tengan efectos juridicos frente a terceros, o cuya actuacion tenga
cardcter preceptivo, mientras que las unidades administrativas tienen una
definicion general menos juridica y con menos transcendencia que no nos
interesa al efecto que en este tema se persigue. La diferencia que nos
interesa destacar es que los 6rganos administrativos se crean, modifican y
suprimen conforme a lo que disponga la Ley, mientras que las unidades, en
su creacidn y establecimiento, se vinculan a las relaciones de puestos de
trabajo. Es decir, inicialmente, el 6rgano administrativo en su creacion no
precisa de la previa inclusion en una relacion de puestos de trabajo y no se
tiene que esperar para su creacion a que se sigan los procedimientos que
¢stas suponen. Hasta este punto no tendriamos problemas, en cuanto el
organo se crea, pero, sin embargo, sus unidades y puestos dependeran de
las relaciones y de su clasificacion para designar a la persona idénea. En,
conclusion puede que tengamos creado un 6rgano administrativo, pero no

sus unidades, ni establecidos los requisitos para su desempefio.

Toda esta ultima reflexion tiene su razon de ser por la figura de los
Subdirectores Generales que, desde mi punto de vista, ya son puestos del
nivel administrativo, los primeros o superiores en éste. Pues bien, todos los
puestos politicos que hemos resefiado antes son organos administrativos
superiores, no precisan de clasificacion previa por razéon de su creacion y
caracter. Pero el puesto de Subdirector es administrativo, al calificarlo la
Ley de organo y no de puesto, podria verse eliminado de la previa

clasificacion y fijacion de los requisitos técnicos precisos para
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desempeiiarlo y que, por tanto, debe cumplir la persona, si no fuera por la
declaracion general de la Ley 30/1984 de Medidas para la Reforma de la
Funcion Publica que en su articulo 15 obliga a que los puestos de trabajo
de funcionarios sean clasificados y ordenados por ellas y que, en el
apartado c) del numero 1 de dicho articulo, nos dice que la provision de
puestos de trabajo a desempefiar por el personal funcionario requerira que
los correspondientes puestos figuren detallados en las respectivas
relaciones. De otro lado, el articulo 20 nos dice que los puestos de
Subdirector General, Delegados y Directores regionales y provinciales,
etc, se cubren por el sistema de libre designacion y la Ley 6/1997 de
Organizacion y Funcionamiento de la Administracion general del Estado,
establece su nombramiento por los Ministros y Secretarios de Estado,
segun los casos. El que el sistema de provision de los puestos sea de mérito
y capacidad coloca a estos puestos como funcionariales y fuera del nivel
politico, si bien el nombramiento y la configuracion real del sistema de
libre designacion los politiza. La vinculacion para el nombramiento, puede
considerarse mas restringida que en todos los casos anteriores, pues debe
efectuarse entre funcionarios de carrera de la Administracion general del
Estado y, en su caso, de otras Administraciones publicas cuando asi lo
prevean las normas de aplicacion y pertenecientes a Cuerpos y Escalas, a
los que se exija para su ingreso el titulo de Doctor, Licenciado, Arquitecto
o equivalente. Todo ello, mas la definicion por las relaciones de puestos de
trabajo de los requisitos correspondientes de mérito y capacidad o de las
concreciones a esta primera restriccion, sefala el caracter profesional del
puesto y su nivel administrativo formal y estructural. Por tanto, hay que
reiterar que constituye el primer escalon del nivel administrativo que a

continuacion analizamos.
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B) Nivel administrativo

Las estructuras organicas de las Administraciones publicas, como es
logico por su funcidn técnica y ejecutiva, cuentan, ademas de puestos
politicos, con puestos administrativos y de profesionales, respecto de los
que ya se han estudiado las cuestiones principales que les afectan, en
especial su clasificacion y las distintas personas que actian en ellos, bien
sean funcionarios o no. Ademas estas estructuras y puestos desarrollan
actividades muy distintas y se concretan en dérganos y organizaciones con
mayor o menor autonomia 0 mas o menos jerarquizadas, segun su funcion
o actividad est¢ mas cerca de la politica y el derecho o de la simple
prestacion de servicios publicos o actuaciones de empresa privada. Por
ello, el nivel ejecutivo y administrativo en estas diferentes actividades,
estructuras, personas, empresas, organizaciones, organos y unidades (que
toda esta terminologia produce la organizacién de las Administraciones
publicas, el Derecho administrativo y la Ciencia de la Administracion),
presenta en su perfil piramidal unos puestos de caracter superior, medio e
inferior, que conectan con los puestos politicos de un modo mas o menos
estrecho seglin su funcion o actividad. Esta conexion, en razon inversa a su
autonomia, es mayor cuando la actividad es de apoyo a la accion politica
propiamente dicha o de disefio normativo o de ejecucion y control de los
ordenamientos juridicos y administrativos y, también, logicamente, se
produce en los puestos de nivel superior del administrativo. Tal es el caso

de los Subdirectores Generales, ya analizados en el apartado anterior.
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También, por pura l6gica, todo puesto situado en el vértice superior
de una organizacién u 6rgano, asume una funcion directiva respecto de la
organizacion y personas de €l dependientes, pero, necesariamente su
importancia y complejidad son distintas segun el nivel que se ocupe en la
organizacion general. Lo que se manifiesta aqui para poner de relieve que,
al referirnos a los directivos de la Administracion publica, no nos interesan
todas las personas que tienen una funcidon de direccion, sino sélo aquellas
que se sitan en el escalon superior del nivel administrativo, distinguiendo
la estructura burocratica e indiferenciada (Ministerios, consellerias,
diputaciones y ayuntamientos) del resto de organizaciones diferenciadas y
con autonomia o personalidad, que realizan gestion o prestan servicios o

producen bienes.

Consecuentemente, en el nivel administrativo serian directivos los
altos funcionarios y profesionales que se sithan a la cabeza de la
organizacion respectiva y se puede hacer referencia a: los altos
funcionarios; los directores de establecimientos publicos (si bien también
puede alcanzar el concepto a sus gerentes); los directores de personas
juridicas prestadoras de servicios publicos y a los directores de empresas
publicas en general, siempre que no estén todos estos puestos incluidos en
el nivel politico, en virtud de la formalizacion juridica de las estructuras.
Segin esta formalizacion, en el caso de politizacion de los respectivos
sectores, contemple la exigencia de especializacion y profesionalidad de
dichos directivos o no, existira una repercusion en la organizacion
inmediatamente inferior, de modo que si no se garantiza la especializacion

y profesionalidad, sino que se persigue el control politico, dicho nivel

www.morey-abogados.com Pagina 13



l Apuntes de Empleo y Funcion Publica Andrés Morey Juan

andresmorey@morey-abogados.com

inmediato inferior adquirird una mayor funcion directiva en los aspectos

técnicos, profesionales y de gestion.

En definitiva, el directivo de nivel administrativo es siempre un
profesional y un especialista, si bien con caracteres y funciones muy
diferentes seglin la organizacién en que actiie; pues, no es lo mismo el
nivel superior de asistencia en un Gobierno de cualquier Administracion,
que en un ministerio o conselleria, o en una diputacion o en un
ayuntamiento, o en una delegacion administrativa territorial de dichos
organos. Pero tampoco es igual, el de estos casos, que el que se da en un
hospital, escuela, empresa de transporte publico o en unos astilleros, si se
organizan como empresa publica, o en una fundacion o como una sociedad

mercantil.

Para acabar este punto relativo a las clases de directivos publicos, y
dada la reflexion antes realizada respecto de la formalizacién de los
puestos, debe tenerse en cuenta que la situacion de un puesto directivo en
el nivel politico o administrativo es una decision que se refleja en las
normas que regulan las estructuras de cada Administracion publica, la cual
puede ser mas o menos concreta o delimitar de una forma mas o menos
amplia las personas que pueden ocupar los puestos y el sistema de su
nombramiento, tal como ya se ha visto en nuestra Administracion del
Estado. Por ello, se puede establecer que un puesto es politico o de
designacion politica, pero se puede reservar a favor de unos especialistas
concretos, incluso a favor de funcionarios de un cuerpo determinado, o la
reserva puede ser menos precisa y realizarse a favor de todos los cuerpos

superiores de una Administracion o de sus titulados universitarios sin

www.morey-abogados.com Pagina 14



l Apuntes de Empleo y Funcion Publica Andrés Morey Juan

andresmorey@morey-abogados.com

distinguir, con lo que en el nivel politico también puede establecerse una
exigencia de especializacion o profesionalizacidon. De otro lado y de modo
contrario, puede que puestos profesionales o que, en principio, deben
considerarse técnicos, se formalicen como politicos, bien con exigencias
de profesionalidad, pero nombrados politicamente o por razon de
confianza o, bien, sin exigencia de requisito de especializacion o
profesionalidad sino simplemente con fundamento en una adhesion
politica. Finalmente, si el disefio formal es amplio y mantiene alternativas
o posibilidades distintas de nombramiento, es la voluntad o la “politicaOde
cada momento la que realmente concreta una decision y establece la mayor

o menor politizacidon o profesionalizacion o administrativizacion.

En definitiva, pues, la formalizacion es una cosa y otra es la
racionalidad o las exigencias y requisitos de una buena y eficaz
Administracion, pero la situacién de un directivo como politico o
administrativo depende de la primera y de las decisiones concretas en cada
momento. Sobre la cuestion en general y sobre la politizaciéon o
administrativacion o alteraciones del sistema, 1éase el Capitulo XI del libro
de Baena del Alcazar, Curso de Ciencia de la Administracion, Cuarta

edicion corregida.

En lo que afecta a la Administracion del Estado, ya hemos visto la
calificacién de los Subdirectores generales como 6rganos directivos y, por
tanto, como puestos de dicho nivel, pudiéndose, considerar que el resto de
puestos que trata la Ley 6/1997 de Organizacién y Funcionamiento de la
Administracion general del Estado, tales como Delegados de Gobierno en

las Comunidades Autonomas, de cardcter politico, los Sudelegados de
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Gobierno en las provincias y Directores insulares de la Administracion
General del Estado son de carécter directivo y, excepto los primeros, de

nivel administrativo.

9.2.- La vinculacion con los intereses publicos y las politicas

publicas.

Al hacer referencia a las distintas clases de directivos publicos se
ponian de manifiesto no solo éstas sino las diferentes actividades
directivas, dentro del nivel superior, con lo que se eliminaba la simple
direccion “burocraticaOo de la mera gestion. Bien es cierto que, al analizar
la Administracion publica, es necesario tener en cuenta a todos ellos y
conocer su funcionamiento, pero otra cosa es, o resulta, si se trata de
establecer una nocién de directivo publico, sobre todo desde los puntos de
vista de una carrera de Ciencias Politicas y de la Administracion o desde
una disciplina como la Ciencia de la Administracion o cuando, como en
nuestro caso concreto, se quieren evidenciar las cuestiones relativas al
empleo publico. La Administracion publica es administracion y esta
cuestion tan evidente la manifestamos asi, o tiene su fundamento, por la
necesidad de poner de relieve que en la Administracion publica se realizan,
no solo actuaciones publicas, sino también funciones y actuaciones
administrativas iguales a las de cualquier empresa o administracion
privada y cuyo estudio o andlisis puede realizarse desde las perspectivas de
la organizacion administrativa en general o aplicando técnicas propias del
mundo privado o empresarial. Pero este no es el enfoque que interesa en
nuestro estudio, ligado a los aspectos publicos, de poder y de intereses

generales. Lo que nos interesa, pues, son los aspectos publicos de la
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Administracion, su caracter de publica y las diferencias que ello implica y
su influencia en la constitucién de una administracién diferente de la

privada y con técnicas o fundamentos distintos y propios.

Nuestra referencia al empleo publico o a la funcion publica y a las
relaciones laborales, no ha tenido como objeto el andlisis del ordenamiento
laboral general o comun a todos los trabajadores del Estado espafiol o las
peculiaridades, si las hay, en la Comunidad Valenciana. Lo que nos ha
interesado es exponer sélo lo que afecta al empleo en las Administraciones
publicas y sus peculiaridades, pero sobre todo éstas, y, lo que interesa, que
estan en relacion con el ordenamiento propio y singular de las
Administraciones publicas y con el concepto de /o publico. Por ello, sin
perjuicio de la existencia de todos los directivos senalados, en el camino
para el establecimiento de una nociéon o concepto del directivo publico,
debemos restringir las personas que deben ser objeto de nuestra reflexion y
la via para hacerlo no puede ser distinta de la que hemos sefialado que nos
interesa a la hora de exponer el empleo publico, de modo que no nos
interesan, preferentemente, los puestos directivos que tienen su equivalente
en el campo privado y que pueden ser contratados mediante el contrato de
alta direccidn o reclutados desde el mundo privado y no nos interesan aun
cuando los puestos correspondientes estén formalizados como propios del
nivel politico; pues, debemos entender que, si son realmente directivos, su
actividad no es politica y si lo es su funcidn sera otra distinta de la técnica

o profesional que corresponde.

Lo publico constituye una nocidén que puede ser muy amplia y en la

que se pueden presentar las mismas disquisiciones y matices que, por
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ejemplo, se presentan cuando se trata de perfilar el concepto del Derecho
administrativo o el restringido de servicio publico o de funcion publica,
etc. Una nocion amplia de lo publico seria aquella que lo concibiera como
toda actuacion que lleva a cabo un sujeto, organizacion, o Administracion
publica, pero a nuestros efectos, en los que las diferencias ya sefialadas
respecto a los empleados publicos y restantes nociones estdn cargadas de
matices, segin la actividad que se desarrolle y debido a los distintos
procedimientos y consecuencias que todo ello acarrea, tal nocidon no nos
resulta de utilidad, pues en ella las diferencias no se manifiestan o se

presentan difuminadas.

Nos interesa, pues, poner de manifiesto la esencia de lo publico, lo
que lo hace diferente del resto de actividades y no porque no interesen los
aspectos comunes con €stas, sino porque, hay que explicar lo peculiar, la
regulacion concreta y sus fundamentos, sus defectos, incongruencias y
disfunciones, sus posibilidades de adecuacion a los principios basicos que
presiden el empleo publico y la actividad de los empleados, pero en
especial de los funcionarios y de aquellos que tiene que ver con la
actividad politica y con la administracion publica, como actividad
conectada con la politica y como exigencia para su eficacia y eficiencia.
Ademas, es necesario que dichas peculiaridades y principios y
procedimientos correspondientes con ellas se concreten, de modo que se
perfilen los contenidos propios de disciplinas adecuadas a la formacién de
carreras o titulaciones como la de Ciencias politicas y de la
Administracion, asi como de formacion de los administradores de nivel

superior de nuestras Administraciones publicas
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Esta esencia, logicamente, pues, radica en lo especifico y ello no lo
es la gestion ordinaria o comun a toda administracion, publica o privada,
aun cuando un administrador publico deba conocer estas técnicas de
aplicacion comin o aplicarlas en su caso. Lo que interesa es aquella
actividad que contribuye a la eficacia de las decisiones propiamente
publicas, politicas o administrativas, que afectan a la estructura social y a
la conformacion de nuestra sociedad o a la configuracion de las
instituciones que sirven al Estado o a la del sistema juridico y los derechos

de los ciudadanos.

De este modo, debemos concluir que interesa la actividad que se
configura, desde las Administraciones publicas, en torno a la definicion de
los intereses publicos y a la adopcion de las decisiones conformadoras o
politicas publicas y no, por tanto, la meramente gerencial o la actividad
directiva empresarial o equivalente. En definitiva, interesan actividades y
comportamientos que contribuyen a la buena administracion y a la
efectividad de las politicas publicas e intereses publicos y que, por ello, se
configuran como una funcion publica. Sobre estas bases se tratard en el

punto siguiente de perfilar una nocion o concepto del directivo publico.

9.3 La concepcion que se propone y su vinculacion con la funcion

publica.

Al efecto de centrar cudl pueda ser una concepcion del directivo
publico o del directivo en una Administracion publica, como concepto
propio y singular, conviene seguir un proceso racional dirigido a sefialar

sus peculiaridades, sin perjuicio de que, como es logico, al tratarse de una
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clase de directivo, el publico, participe de las caracteristicas comunes a la

clase o al genero.

En esta delimitacidn, la primera reflexion que cabe hacer es que
interesan, como ya se ha dicho con anterioridad, no todas las personas que
realizan funciones directivas, pues “dirigirOes una funcién administrativa
comun a todo puesto o cargo que tiene bajo su responsabilidad distintas
unidades sobre las que ejerce una jefatura. Pero, la calificacion de una
persona como “directivoQ en general, determina siempre considerar a las
personas que tienen responsabilidad en el nivel mas alto de la organizacion
de que se trate. En nuestro caso, también como ya se ha expuesto con
antelacion, se desarrolla este tema en el seno de una carrera de Ciencias
Politicas y de la Administracion Publica como es ldogico, por el
componente general de estudio de “lo politicoQ La misma vinculaciéon hay
que atribuir al concepto perseguido; es decir, la direccidn que nos ocupa
debe vincularse o conectarse con la actividad politica y con la
administracion publica; ésta como actividad directamente vinculada con la
politica o con la Politica. Matizacion la de distinguir entre la politica y la
Politica que pretende poner de manifiesto que existe una actividad politica
que desarrollan los politicos y en la que juegan un papel muy importante
los directivos publicos y que hay una actividad administrativa, no
necesariamente directiva, que es politica en cuanto hace efectivas no sélo
la referida actividad politica, sino las politicas que se traducen en leyes,
reglas, principios y derechos. De otro lado, la vinculacion con la actividad
de los politicos, lo que nos sirve, también, es para evidenciar la relacion
entre Politica y Administracién, su estrecha vinculacion y mutua

dependencia, de tal modo que si desde la perspectiva de la Ciencia de la

www.morey-abogados.com Pagina 20



l Apuntes de Empleo y Funcion Publica Andrés Morey Juan

andresmorey@morey-abogados.com

Administracion, y tal como propone Baena del Alcazar, en su obra ya
mencionada, nos interesa preferentemente el estudio de los espacios o
areas de la Administracion publica que mantienen esta conexion y que, por
ello, constituyen materia importante de estudio las relaciones entre
politicos y altos funcionarios y la conformacion de las politicas publicas,
desde el punto de vista de construir un concepto de directivo, también
tendremos que atender a dicha zona de conexion o vinculacion y “buscarO

al directivo publico en ella.

Siguiendo el razonamiento anterior, como consideramos la actividad
funcionarial y profesional, en cuanto es la permanente, no nos interesan los
politicos que dirigen a la Administracion, desde el punto conceptual que
perseguimos, sino aquellas personas que permanecen en la organizacion y
realizan la funcion directiva con cardcter profesional y que, l6gicamente,
se encontraran colocadas en dicha zona de vinculaciébn como altos
funcionarios. En resumen, interesan los altos funcionarios que se ubican en
la zona de relacion entre Politica y Administracion y que realicen
funciones directivas. Como es logico y como resulta del estudio de la
importante obra, ya citada del profesor Baena, la concrecion de estos altos
funcionarios depende de la formalizacion estructural de los puestos de alto
nivel de la Administraciéon publica correspondiente, de su
profesionalizacion o politizacion. En el caso espainol, este nivel, es el de
las Subdirecciones generales y organos equivalentes en las Comunidades

Autonomas, siendo mas dificil el perfil en la Administracion local.

Llegar a la expresion “funciones directivasOo encontrarnos con ella,

obliga a reflexionar en torno a su alcance general y a su referencia
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especifica en la Administracion publica. En los estudios de la organizacion
nos encontramos con el andlisis que realiza Henry Mintzberg, en su obra
La naturaleza del trabajo directivo, Edit. Ariel, Barcelona 1991, el cual
considera que el directivo cumple las siguientes caracteristicas, funciones,

roles u objetivos basicos:

<< a) El objeto primordial del directivo consiste en asegurar que la
organizacion cumpla con su funcion bdsica: la produccion eficiente de
determinadas mercancias o servicios. Ello da lugar a los dos siguientes

objetivos del directivo.

b) El directivo debe concebir y mantener la estabilidad de las
operaciones de su organizacion. Tiene que programar dichas operaciones
y controlar los programas a fin de asegurar una constancia del flujo de
trabajo, corregir las desviaciones en cuanto surjan y asignar nuevos
recursos a medida que dispone de ellos a fin de que las operaciones
transcurran con regularidad. En su condicion de lider debe desarrollar y
mantener un ambiente en el que se realice el trabajo necesario. En esencia,
debe encargarse de que la organizacion funcione como una unidad

integrada.

c) El directivo debe hacerse cargo del sistema de determinacion de
estrategias de su organizacion, adaptandola de un modo controlado a los
cambios producidos en su entorno. En su condicion de monitor, tiene que
familiarizarse con las tendencias del medio, como empresario y como lider
debe proporcionar una orientacidon a su organizacion e introducir cambios

de tal modo que se adapte a ellos sin dificultades innecesarias. Mantener el
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equilibrio entre la estabilidad y el cambio representa quizd la tarea mas

dificil del directivo.

d) El directivo debe asegurarse de que su organizacion satisfaga los
propositos de las personas que la controlan. Tiene que constituir el nicleo
de los criterios de la organizacion. Los més influyentes le presionan para
que la organizacion siga el curso que ellos desean. El directivo debe
interpretar los criterios de cada uno de ellos, combinarlos para determinar
el auténtico sistema de poder e informar a continuacién a sus subordinados
al respecto, expresandoles las preferencias de la organizaciéon para
orientarlos en las decisiones que vayan a tomar. De predominar la
valoracion del crecimiento, de los beneficios u otro criterio, el directivo
deberd atender a que se alcancen dichos objetivos como consecuencia de

las decisiones emprendidas.

e) El directivo debe constituir el vinculo central de informacion
entre la organizacion y su entorno. SoOlo el directivo, dotado de una
autoridad formal, es capaz de crear ese vinculo imprescindible entre
determinadas fuentes especiales de informacion y su organizacion. Debe
actuar como centro neuralgico de la informacion de este tipo. En su
condicion de enlace, establece el vinculo, recibiendo como monitor la
informacion y transmitiéndola a continuacién a los subordinados en su
calidad de difusor. En esencia, el directivo recopila datos relativamente
ambiguos y carentes de estructura tanto de fuera como de los niveles
superiores, los ordena y clasifica, transmitiendo a continuacion una
informacion claramente inteligible hacia los estratos inferiores. Por otra
parte, se ve obligado a establecer un vinculo en el sentido opuesto, es

decir, transmitiendo la informacion sobre su organizacion al entorno en su
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condicidn de portavoz y de negociador. En ambos casos, este trabajo no se
desarrolla <<a largo plazo>> o con una <<vision de gran alcance>>. Este
flujo de informacién en dos sentidos es continuo, de tiempo real y concreto

en su detalle.

f) En su funcionamiento de autoridad formal, el directivo es
responsable del funcionamiento del sistema de status de su organizacion.
Aunque a menudo el trabajo es rutinario y programado, el directivo debe,
no obstante, cumplir con una serie de obligaciones a fin de que funcione el

sistema de status de su organizacion.>>

A continuacion de lo expuesto, Mintzberg enumera las actividades
relacionadas ante todo con el rol de cabeza visible, que corresponden

asimismo, hasta cierto punto, a los roles de portavoz y de negociador.

De esta exposicion, que se produce respecto de la organizacion en
general o de la empresarial propiamente dicha, se deduce que el directivo
tiene una conexidon mayor con las tareas de organizacidon y planificacion,
pero sobre todo destaca la condicion de enlace y también la de portavoz en
ambos sentidos, receptor de informacidon y transmisor de la misma, asi
como su funcién en el cumplimiento de los objetivos marcados por la
organizacion, en especial de las decisiones tomadas por las personas que la
controlan. Asi, pues, el directivo tiene que estar en contacto con los fines,
metas y estrategias; es decir, con la politica de la empresa y con la

organizacion que la ha de hacer efectiva.

Por mi parte, en un trabajo de cardcter meramente reflexivo y, en

cierto modo divulgador, realizado en 1989 y publicado por la Conselleria
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de Administracion Publica de la Generalitat Valenciana, denominado La
seleccion de personal en la Administracion Publica, realizaba algunas
consideraciones en torno al concepto o nocion del directivo publico y a su
formacion y conocimientos precisos. Si bien, en aquel momento distinguia
dos niveles: el politico — directivo, equivalente al nivel politico que aqui se
ha considerado y el nivel politico —administrativo, coincidente con el
administrativo. En realidad, lo que se trataba de evidenciar con el
calificativo de politico era la conexidn en todo caso de la funcion directiva
o del directivo publico con la actividad politica, para concluir que los
cursos de directivos publicos o los programas para su formacion debian
centrarse en el nivel bisagra o administrativo-politico formado por
personas que tienen caracter permanente en la organizacién y que son
profesionales. También se destacaba la existencia de la Administracion
general y la especial y se apuntaban las distinciones entre actividades de
cardcter horizontal y de cardcter especifico o entre politicas gerenciales 'y
politicas especiales, sin precisar sus nociones, pues, realmente lo que se
apuntaba era la existencia de estos dos tipos de formacion existentes en las
Administraciones publicas, la de los generalistas y la de los especialistas,
pues ello conecta con los conocimientos que precisa el directivo publico y
las formas de su adquisicion. Cuestidon que contribuye a perfilar mas
adecuadamente su nocidn, pues no basta con considerar a los profesionales
situados en dicho nivel, pues hay que distinguir si se tiene una capacidad
general para el desarrollo de la funcion o solamente se estd en el nivel para
hacer factible una politica concreta en sus aspectos técnicos materiales de
la misma y no en el ejercicio de las funciones administrativas relativas a la
adopcion de las politicas publicas, su implementacidén, ejecucion y

valoracidn, en su caso. En el fondo, lo que se quiere diferenciar es si se es
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directivo so6lo respecto a una politica concreta, lo que otorga un caracter de
directivo temporal o, por el contrario, se forma parte de un “cuerpo
directivoO propiamente dicho, con capacidad de actuar con respecto a
cualquier politica o decision, por manejar las funciones administrativas y
conocimientos generales en la materia y no los de una materia concreta,
sea la industria, la sanidad, el comercio, el transporte, etc. En resumen,
aqui y al igual que en los puestos politicos medios, se trata de aplicar
conocimientos técnicos; advirtiendo que no en todos los casos se trata de
una técnica especifica, que se podria aprender con esfuerzo, sino que a
veces es tan importante o mdas el conocimiento de contexto. Si esto se
predica en puestos formalizados como politicos, para sefalar la
conveniencia de su profesionalizacion, ;qué no cabra decir en puestos de
profesionales? ;cudnto mas serd preciso el conocimiento del contexto?
Dicho contexto en el caso de los puestos politicos puede considerarse
como un conocimiento de la Administracién como tal, pero en los puestos
profesionales, desde mi punto de vista, implica el de las técnicas generales
de administracion publica y de gestion de los recursos administrativos y el
ejercicio de las funciones administrativas de apoyo a la decision y a las
politicas publicas, y la conexion con las de su ejecucion y mantenimiento,
sin olvidar las funciones en relacidon con la informacion que en el ejercicio
de todas dichas funciones se produce y su manejo, en la fase de evaluacion

de las politicas ejecutadas y en su reformulacion.

Exponemos otras nociones que nos ofrecen otros autores que se han
ocupado de la cuestion. Asi, Canales Aliende, en su trabajo E! directivo

publico. Actualidad Administrativa; nim. 7/12-18 de febrero de 1996,

manifiesta la existencia de cuatro areas prioritarias en la actuacion del
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directivo publico: a) la planificacion y la formulacion de estrategias; b) la
asignacion de recursos; c¢) la direccion y la integracion de equipos y
recursos humanos y d) la negociacién y solucién de conflictos. Un
momento antes de su resumen, considera como caracteristica propia del
directivo su identificacion con los objetivos globales y sectoriales de la
organizacion en la que desempefia su tarea y también el asesoramiento y
apoyo a la clase politica en la toma de decisiones y determinacion de las
politicas publicas. Pero también destaca que la permanencia, y, en teoria,
la neutralidad politica caracterizarian al directivo publico frente a la
clase politica elegida, y temporal; y por otra, frente a los burocratas y al
resto de los empleados publicos responsables de la gerencia
administrativa cotidiana. El directivo publico tendria el plus de la

capacidad, posicion y funcion directiva.

Arenilla Saez, en su trabajo La estructura de la Administracion
Publica: andlisis, evaluacion y propuestas que forma parte de la obra, por
¢l coordinada, Los Recursos Humanos en las Administraciones Publicas,
Logroiio, Gobierno de La Rioja, considera que los directivos publicos son
los funcionarios profesionales situados en el apice de las organizaciones
publicas que mantienen contactos con la politica y que sus funciones son

de administracion general sefialando como tales:

- la planificacion general, entendida como la confeccion de
los programas que afectan a toda la organizacion ( politicos,
econdmicos y administrativos). Para lograr lo cual es necesario
conocer las lineas generales de las actividades especificas de cada

departamento.
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- La coordinacion o interrelacion departamental al objeto del
desarrollo de la actividad de asistencia material y administrativa
o funcién de mantenimiento.

- El  asesoramiento  general  juridico-administrativo,
principalmente en el orden de produccion o proyeccion normativa
y el organizativo-administrativo, como puede ser el disefio de
estructuras, racionalizacion, etc.

- La direccidn superior en materia de personal.

Finalmente, resume y resalta que las funciones atribuidas a los
directivos se corresponden materialmente con la funcion de apoyo a la
toma de decisiones, ya que en la misma se deben prever todos esos
aspectos que condicionaran el desarrollo del resto de las funciones. En
orden a la comprensiéon de esta funcion directiva, su importancia, su
conexion con el interés publico y la posible calificacion o clasificacion de
un puesto de trabajo como de naturaleza directiva resulta clarificadora la
exposicion de Arenilla cuando manifiesta que en la funcion de apoyo a la
toma de decisiones se elabora y prepara la decision politica y para ello se
establecen una serie de elementos de juicio que determinan la viabilidad
de la decision; se recolecta y se procesa la informacion necesaria, se
estudian las repercusiones economicas y sociales; se hacen previsiones
sobre la ejecucion a alto nivel o implementacion ( BAENA 1990). Es pues
una funcion previa al resto de las otras funciones administrativas y en la
que se deben prever todos los factores administrativos, entre ellos el de los
recursos humanos. De su correcto planteamiento y desarrollo depende la

viabilidad de una politica publica.
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Se coincide, pues, basicamente, con la consideracién que antes se ha
efectuado de estimar como directivo publico a la persona que cumple el
papel de colaborar en el disefio de las politicas publicas y decisiones
superiores, en su efectividad y en la direccion de la gestion administrativa
correspondiente. Todo ello, a su vez, coincidente con la reflexion que por
mi parte ya efectuaba en el trabajo La seleccion de personal en la
Administracion publica, en el que, al abordar la formacion del directivo,
resumia lo siguiente:

Consecuentemente, si considerabamos como directivo a quien estd
en contacto tanto con el nivel politico como con el organizativo de la
Administracion Publica, hemos de convenir que el directivo debe tener un
alto nivel de comprension de ambos sectores y que sus actividades van a
desarrollarse basicamente en orden al andlisis de programas politicos,
realizando su sintesis y conectandolos con la realidad administrativa
existente, para valorar su viabilidad y programar las acciones
administrativas que los lleven a cabo o creando, de ser imprescindible, la
organizacion y sistemas necesarios para ello.

Se perfilan asi actividades en orden a las estrategias y objetivos
politicos, en su andlisis y valoracion y en orden a la planificacion,
organizacion y coordinacion de la ejecucion de dichas estrategias, asi
como, con cardcter general en la valoracion y control de resultados. Por
otro lado, conforme al concepto emitido el directivo debe destacar en su
capacidad de interaccion humana tanto en el orden de las relaciones
institucionales como en el de la motivacion y desarrollo de equipos

humanos.
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De todo lo expuesto, es indudable la importancia de la funcioén
directiva y de las personas que la desarrollen, asi como su caracter de
actividad profesional y técnica. De otro lado, si la Ciencia de la
Administracion tiene entidad e importancia propia, no es porque pueda
ocuparse de la administracion comin o general en las Administraciones
publicas o porque se puedan aplicar, a éstas, técnicas propias de la gestion
administrativa privada e, incluso, de la direccion de empresas o
establecimientos, sino porque nos ocupamos de la Administracion publica
y la consideramos en su conexion con la Politica. Esa conexion que
implica que la Administracion publica es una continuacion de la actividad
politica, en cuanto se encamina a hacer efectiva €ésta en todos sus diversos
aspectos y, sobre todo, no solo respecto a los politicos, sino respecto de los
ciudadanos en general, nos revela el aspecto noble y finalista de la
actividad politica no s6lo como definidora de los intereses publicos y de
las politicas publicas, sino como actividad encaminada a hacer todo ello
efectivo y realidad. Esta manifestacion de la esencia que comprende la
Politica, evidencia, a su vez, la esencia politica de la Administracion
publica como poder y hace que la funcion directiva supere a la actividad
juridico — administrativa e, incluso, se presente como ejercicio previo a
dicha actividad, pues contribuye a la definicion del Derecho y de lo
juridico y vincula a esta parcela técnica, con los intereses publicos. El
caracter de poder de la funcion directiva y su contribucion a la definicion
de los intereses publicos y del derecho, seria bastante para calificarla de
funcion publica, pero es que ademads frente a la tan estudiada y consolidada
consideracion del Derecho administrativo como derecho garantia, la
funcién publica manifiesta dicha garantia no s6lo en dicho aspecto de

concrecion de lo juridico, sino en la juridificacion de lo que es meramente
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organizativo, en cuanto se defina como presupuesto de buena
administracion y garantia de eficacia. Es decir, contribuye a descubrir los
principios de buena administracioén y a consolidarlos como reglas o normas
juridicas, para convertirlos en de obligada aplicacion. El aspecto de
garantia de la funcidn directiva, aparece, ademas, en su ejercicio normal y
habitual como técnica de eficacia, eficiencia, racionalidad, viabilidad vy,
finalmente, del ajuste al Derecho de las mas importantes decisiones
politicas y administrativas, superando el concepto del acto administrativo
como concrecion de derechos subjetivos, para mostrar su relacion con el
derecho objetivo, los derechos fundamentales y los colectivos o generales.
Funcion publica, pues, que debe garantizar el legislador, no tanto en su
ejercicio imparcial, al mostrar, en su conexion con la politica, aspectos de
mayor subordinacion, sino en sus aspectos técnicos o de profesionalidad de
quienes la ejercen. Por ello el punto siguiente, lo dedicamos a definir los
contenidos propios de esta técnica y funcion y la formacidn precisa para su

ejercicio.

9.4.- La formacion del directivo publico.

En varias ocasiones, en los puntos anteriores, se ha conectado la
funcidn directiva con la Administracion general o con los administradores
generales, sefialando la importancia del conocimiento del contexto y
definiendo éste segun el puesto estuviere comprendido en el nivel politico,
segliin el disefio formal correspondiente, o en el superior administrativo o
politico — administrativo, en el sentido de constituirse como un puesto
bisagra entre los dos niveles indicados. Esta conexion implica que el

directivo publico sea poseedor de los saberes y técnicas propias de los
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administradores generales, lo que resulta evidente en cuanto, considerado
el directivo publico como funcionario del nivel mdas alto, cumple las
funciones que se atribuyen a los altos funcionarios y que se evidencian con
mayor claridad en su colaboracion e intervencidn en orden a las politicas
publicas. Funciones administrativas que evidencia perfectamente el
profesor Baena, en su obra ya citada de Ciencia de la Administracion, y
que giran en torno a los recursos o factores administrativos precisos para la
eficacia de la medida politica adoptada o que se va a adoptar. Estos
factores, que son los recursos financieros, los humanos, el procedimiento y
la informacion, son objeto de gestion y administracion en la denominada
zona de mantenimiento de la organizacién administrativa y forman parte de
la denominada administracién horizontal; cuestion ésta ultima que
significa que siendo actividad o necesidad comin a todos los
departamentos  ministeriales u  organos equivalentes de las
Administraciones publicas, en su gestion y administracion, precisan de un
control centralizado o son objeto de politicas generales que corresponden a
un solo departamento, de modo que éste las define, gestiona o ejecuta y
administra respecto del resto de los departamentos, los cuales se someten a
dicha politica general y centralizada y a relaciones con los departamentos
responsables a efectos de obtener los recursos correspondientes. Ello
ocurre, por ejemplo, en la politica financiera y presupuestaria, con los
departamentos de Hacienda, o con la politica de personal y organizativa y

los departamentos presidenciales o de administracion publica.

En definitiva, al tener que realizar, el directivo publico, su actividad
en la relacion entre el nivel politico y la zona de mantenimiento y

ejecucion o gestion de la organizacion propia en la que se encuentra
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encuadrado y constituir el elemento principal de su labor el apoyo a la
decision, desde el punto de vista principal de las funciones administrativas
y de los factores administrativos, precisa conocer las cuestiones técnicas
relativas a los mismos: Organizacidén en las Administraciones publicas.
Financiacién publica y presupuestos. Politica, direccion y gestion de
personal. Procedimiento administrativo en su vertiente juridica, de
elaboracion de normas y de produccion de actos administrativos. Formas
de gestion. Contratacion administrativa y conocimientos bdsicos de
derecho, economia, y sociologia, principalmente; sin perjuicio de otros
conocimientos especificos que su puesto concreto pueda exigir. Sin lugar a
dudas, no puede dejarse de evidenciar que la Ciencia de la Administracion
resulta cada dia mas precisa por su enfoque general del “administrarOen el
sector publico y en el nivel politico. De otro lado, por lo que respecta a la
informacién, el directivo publico, no sélo tiene que recibir la que le
proporciona el administrador de los sectores de mantenimiento o de
ejecucion, sobre la realidad en la que incidird la decision que se adopte,
sino que ¢l también va a ser sujeto de las relaciones que proporcionan
dicha informacidn con ocasidn del estudio de la decisidon y en el proceso de
la adopcion, por lo que debe ser conocedor de los sectores afectados y de

las personas con las que relacionarse.

Es evidente la conexion con la Administracion general, pero también
que ésta se supera y queda sublimada, por una vision, a su vez, mas general
y abstracta, de conexion con la esfera o &mbito politico. Ya no importa la
politica especifica o la materia que es su objeto, sino la forma de hacerla
eficaz y posible, lo que constituye un conjunto de técnicas singulares o de

procedimientos y relaciones, potenciados por la experiencia y
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conocimiento del sector publico en todos sus aspectos y que, hoy,
comienza a definirse o concentrarse en la Ciencia de la Administracion.
Esta forma de conocimiento es la misma en todos los puestos que
comprende este nivel directivo y, por ello, no nos encontramos ante
puestos de trabajo que puedan singularizarse o diferenciarse de otros, sino

que todos los de este nivel constituyen un verdadero cuerpo.

Por ello, los conocimientos precisos en la direccidon publica o por el
directivo publico, abarcan las areas indicadas, pero sobre todo el enfoque
general que supone la superacion de la administracion general para
convertirse en direccion publica; enfoque que deben proporcionar los
estudios de Ciencia de la Administracion. En tanto, dichos conocimientos
se consolidan y desarrollan, parece imprescindible la experiencia en
gestion en las areas de mantenimiento y ejecucion, sin desechar la obtenida
en gestion de servicios o en el sector operacional. El acceso desde fuera de
la organizacion al nivel directivo publico, tal como lo hemos definido, no
es posible y constituye un error de perspectiva, y puede ser equivalente a

poner un raton en una jaula de gatos.

Es necesario, no obstante, realizar alguna precision sobre el papel
del derecho o de lo juridico en este nivel de la direccion publica, pues, la
necesidad de evidenciar la conexion con la Politica y la de separar los
estudios o andlisis de Ciencia de la Administracion del Derecho
administrativo, producen una cierta indefinicion en dicho aspecto. En
primer lugar, conviene evidenciar que el administrador general o el
generalista aplica conocimientos juridicos y que conviene precisar cOmo y

cudles. En Espafia y en sus distintas Administraciones publicas, a los
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generalistas, o administradores generales, se les exige para su ingreso
conocimientos de Derecho politico o constitucional y Derecho
administrativo y de la organizacion administrativa publica, que es objeto
de regulacion normativa. Por tanto, el administrador general, de nivel
superior, maneja en su actuacion elementos de derecho constitucional y
administrativo, pero sobre todo, el instrumento juridico que constituye su
principal herramienta es el procedimiento administrativo y la normativa
especifica de aplicacion en el area de los servicios en los que presta su
actividad o en el departamento en el que se encuadra el oOrgano
administrativo en el que actua, sin perder de vista el ordenamiento y los
procedimientos de la gestion financiera y presupuestaria, o gestion

economica, y el de gestion personal.

En esta aplicacion de conocimientos juridicos, el procedimiento
administrativo es obligado, no so6lo en cuanto es el elemento de
elaboracion de las resoluciones administrativas, sino en cuanto sujeta a las
Administraciones publicas a unos principios de accion y conducta que
rigen su actividad en general, en el seno interno y en el de sus relaciones
con otras Administraciones publicas o con los ciudadanos. El mismo peso,
presenta el procedimiento de elaboracion de disposiciones de caracter o de
reglamentos que surten efectos en el dmbito de la ciudadania o de la
sociedad y de los proyectos de ley, que dan lugar a multiples relaciones en
el seno de la propia organizacion y con los sectores sociales, profesionales
y econdmicos afectados por la regulacion. También la normativa de la
contratacion administrativa es de obligado conocimiento, pues, ella es, o
constituye, un cauce de relacion con los proveedores de las

Administraciones publicas y de repercusion econdmica, al ser, también,
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cauce de atribucion al sector privado de concesion de obras y servicios
publicos. En todos estos casos, el administrador general superior no solo
debe aplicar el procedimiento cumpliendo sus principios, sino que en los
casos de coincidencia de multiples intereses o de contradiccion entre ellos,
contribuye formalmente a la definicion de los que deben prevalecer o ser
considerados como publicos; proceso en el que, normalmente, existe
siempre un fundamento juridico o una referencia a la voluntad o soluciones
reflejadas en las normas, o en el que aplicard una técnica que se considera
como la mas adecuada o idénea de acuerdo con un principio general, mas o
menos concreto o abstracto. De modo que, en estas manifestaciones de la
actividad del administrador general, se manifiestan, a su vez, las garantias
juridicas y técnicas de la actividad administrativa correcta y adecuada a los

fines publicos.

En los casos, en que la normativa sefiala inicamente el principio
general ya indicado y atribuye su concrecion a la Administracion publica,
suele ser el administrador general el que considera o informa sobre la
adecuacion de la técnica elegida a dicho principio o al fin perseguido por
el mismo, si no es que al mismo administrador general corresponde la

eleccion de la técnica y la justificacion del por qué.

En la funcion de aplicacion del procedimiento de elaboracion de las
normas, el administrador general debe aplicar la técnica normativa para dar
al borrador o anteproyecto al estructura y forma adecuada, ordenando la
materia que se le proporciona y aplicando las soluciones que dicha técnica

ofrece y para su adecuada ejecucion posterior.
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Al administrador general, debe corresponder, normalmente, la
realizacién de las propuestas de resolucion, los informes de los recursos
administrativos al superior jerarquico que tiene que resolverlos, y los
estudios e informes que aseguren los aspectos técnicos de buena
administracion, de gestion econdmica y de disponibilidad de recursos y de
soluciones o de organizacidon administrativa mas idonea, desde los
presupuestos técnicos y los ordenados normativamente. Sin perjuicio de
que en todos estos aspectos, en su actividad diaria, al detectar problemas
concretos, ofrezca soluciones que deban contemplar cambios normativos y,

que, por tanto, constituyan propuestas de ordenacion juridica.

Pero esta ultima cuestion, nos evidencia que el papel del
administrador general es un elemento muy importante en la juridificacion o
no de la organizacioén y actividad administrativa, pues ¢l interviene en todo
proceso, apreciando si es precisa o no una regulacion detallada o eligiendo
las cuestiones que se reservan para cada tipo de norma, bien sea, la ley, el
reglamento, en sus distintos niveles, o bien sea la mera instruccién o
circular interna o el ejercicio de la funcidon directiva o de jefatura. Es
instrumento esencial en la definicion de espacios de discrecionalidad u
oportunidad. Cuestiones todas de gran repercusion, pero que, segin como
se decidan o segun los disefios que produzcan, requieren de formaciones
mas o menos amplias, generales o abstractas en los funcionarios publicos y

que pueden influir en la accion politica.

Si la Administracion general no se ha desarrollado adecuadamente o
no se ejerce o, por ejemplo, existe una irrupcion de los administradores

especiales en dicho espacio, este factor juridico de disefio se resiente y, en
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cambio, se produce una cierta forma de juridificacién que consiste en que
estos problemas no aparecen como los propios de una técnica de
administracion general, comprensiva de este factor juridico, sino como un
problema juridico a resolver por los juristas especialistas, mucho mas
formalistas y atentos a los preceptos concretos o, en su caso, a los
principios generales, pero nunca dispuestos a decidir sobre las diferentes

opciones existentes.

El directivo publico, pues, tiene que conocer todos estos aspectos de
lo juridico, ya que, en su colaboracién en la labor politica, debe contribuir
a la formalizacion de las politicas publicas concretas, determinando las
formas especificas posibles y la mas idonea en cada caso, corrigiendo la
proyectada, si procede, o atendiendo a las cuestiones “politicasO
subyacentes, generales o del cargo del que depende; valorando su
adecuacion en Derecho o sefialando los inconvenientes, ventajas,
desventajas, las alienaciones de la burocracia, las posibilidades de
controversia o la conveniencia de modificar el ordenamiento juridico
existente o la imposibilidad juridica si existe, todo ello de forma neutral.
De otro lado, esta contribucion en la valoracidn juridica en sus diferentes
aspectos puede tener que ofrecerse no so6lo con respecto a politicas
publicas, sino a otros tipos de actos y también en los aspectos formales de
la técnica juridica propiamente dicha, en asesoramiento respecto de la

opinidn del especialista juridico en un asunto concreto.

El directivo publico, pues, repito, supera en abstraccioén y vision de
conjunto al administrador general, aprovecha la experiencia como tal y

produce una nueva técnica global con la vista puesta en la actividad
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politica y su efectividad y, aunque, lleguemos a poder determinar un
contenido cientifico de la buena administracion y de la funcion directiva en
si misma y todo ello sea de posible conocimiento a través de libros y
documentos, parece que la experiencia adquirida en los sectores inferiores
de la administracion general resultan imprescindibles, de modo que el
alcance de la funcion directiva suponga la llegada al apice superior de la

carrera administrativa.

Pero la circunstancia descrita y la conexion de la funcion directiva
con la carrera funcionarial del administrador general de nivel superior, no
solo manifiesta el papel que en dicha carrera juega el puesto de trabajo o
los puestos que se hayan desempefiado, dadas las distintas experiencias
que se pueden adquirir, de variedad mucho mayor que la de una carrera de
funcionario de cuerpo especial, sino las consecuencias que ha supuesto la
decision de la Ley de funcionarios de 1964 de eliminar las escalas de
administracion general para constituir cuerpos generales y, sobre todo la
clasificacion de los puestos superiores del nivel administrativo como de
libre designacion y de adscripcion indistinta a favor de generalistas y
epecialistas. De ellas, la principal, es la de desconexién del cuerpo
directivo con la Administracion general y, su consecuencia, la desaparicion
real y efectiva de dicho cuerpo y de su funcidn, sin perjuicio de la creacion
artificial de directivos o la consideracion de que pueden jugar dicho papel
los directivos reclutados de la empresa privada. El proceso ha acabado
afectando no solo a las garantias del Derecho administrativo sino a todo el
sistema formal y tedrico de la eficacia y eficiencia de la accion

administrativa y politica.
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