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Reformas organizativas:
perspectivas historica y comparada
Manuel Arenilla Saez

1. Introduccion

Este capitulo va a abordar el diagndstico de la organizacion del conjunto Gobierno-AGE
a través de los distintos documentos y normas que han tratado de reformarlo en las dos
ultimas décadas. El capitulo concluye con una serie de propuestas ordenadas en distintos
apartados que abarcan los diferentes &mbitos organicos de la AGE, haciendo hincapié en
las derivadas de las relaciones intergubernamentales. Las propuestas se justifican a lo largo
del texto y, especificamente, en el apartado 4.

La exposicion sigue dos logicas: la cronologica, en el apartado 2, que aborda las diver-
sas reformas de la AGE y sus principales medidas, y a la que se acompafa un balance de
las reformas organicas de los paises de la OCDE en el periodo estudiado; y la tematica,
que trata las principales cuestiones organizativas, intergubernamentales y, en menor
medida, de gobernanza de la AGE, que se pueden encontrar en la base del apartado 2 vy,
de forma mas explicita, en los dos siguientes, es decir, el 3 y el 4.

Desde 1990, se han venido sucediendo una serie de documentos de reforma de la AGE, a
los cuales se ha sumado un conjunto de normas organicas. En este capitulo se estudiaran
sus propuestas, las principales normas, los principios y criterios en los que se basan y la
posible existencia de una linea argumental comtn a todos ellos.

La finalidad del capitulo no es soélo descriptiva, sino que trata de responder de manera
sumaria a una serie de preguntas que se han venido haciendo los estudiosos de la organi-
zacion de la AGE desde la Transicion. La primera de ellas es cudl es la funcion de la AGE
en un Estado fuertemente descentralizado y en un contexto globalizado y de intensa com-
petencia internacional. Vinculada a ella, aparece la cuestion de cual es el disefio organico
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mas adecuado para afrontar estos retos y si la AGE debe ejercer el liderazgo sobre el con-
junto de instituciones gubernamentales.

La estrategia que debe seguirse y el alcance de las reformas es otra de las cuestiones
expuestas. Se trata de saber si las reformas deben alcanzar Unicamente al conjunto del
Gobierno-AGE o también a los otros niveles gubernamentales, de la estrategia de adap-
tacion de la AGE a las comunidades auténomas y si las reformas organicas son la solu-
cién a los problemas de la AGE o existen otras alternativas.

La tercera cuestion se refiere al modo especifico en que la AGE se relaciona con las
comunidades autonomas y con el Gobierno local. Tiene transcendencia conocer qué tipo
de estrategia, si existe, sigue y cuales son los principales rasgos del sistema de relaciones
intergubernamentales espafiol.

El cuarto argumento se refiere al sustrato tedrico de los procesos de reforma, con el fin
de extraer los principios y criterios seguidos en cada caso. Resulta de interés conocer la
relacion entre estos y las soluciones organicas adoptadas en la AGE.

Las propuestas recogidas en el apartado 5 son la respuesta al diagnostico realizado de
la organizacion actual de la AGE. Toman como referencia los diversos estudios sobre la
materia y las soluciones que diversos paises de nuestro entorno han aportado a las cuestio-
nes que aqui se plantean.

Este capitulo mostrard que el bloque Gobierno-AGE ha perdido peso y liderazgo en el
entramado intergubernamental espafiol y ha desarrollado en las ltimas décadas una estra-
tegia de supervivencia. Esta se concreta en mantener su modelo de actuacién, no modifi-
car la situacion de las relaciones intergubernamentales y resistirse a alterar su dimension
organizativa. El resultado es una estructura excesiva para sus funciones reales. Para rea-
lizar cambios profundos en la misma es preciso modificar la estrategia y los objetivos del
bloque Gobierno-AGE y considerar ampliamente la gestion intergubernamental, lo que
puede ayudar a superar la actual desconfianza entre los niveles territoriales. Esto le per-
mitiria asumir el papel de liderazgo del sistema politico-administrativo espafiol con mas
eficacia que en la actualidad.

2. Diagnostico de las reformas organicas
e intergubernamentales

2.1. Las reformas de los Gobiernos centrales
en los paises de nuestro entorno

La revision de las principales reformas organizativas de los Gobiernos centrales empren-
didas en los paises de la OCDE en las ultimas décadas debe realizarse desde la cautela,
ya que se trata de sistemas gubernamentales diferentes, con culturas propias y con modos
de relaciéon entre la Administracion y el Gobierno respectivo muy distintos. Es necesario
destacar esta precaucion, aunque pudiera parecer mas o menos evidente desde la optica de
las ciencias sociales, ya que con mucha frecuencia constatamos la elaboracion de una serie
de directrices o recetas genéricas en materia administrativa dictadas desde los organismos
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internacionales, que se han adoptado desde planteamientos que resultan, como minimo,
cuestionables desde el punto de vista tedrico. El principio aplicable en los estudios com-
parados de la Administracion Publica y de sus reformas es el de la contingencia. Este
principio significa que éstas dependen del territorio, la poblacion, la riqueza, el nivel de
desarrollo de un pais determinado, de las condiciones histéricas y del modo de produc-
cion econdmica, lo que hace que estén inseparablemente unidas a sus sociedades, como
sucede con el Estado!.

Las directrices en materia de organizacion propuestas por los diversos organismos y
corrientes tedricas no prenden de igual manera en todos los sistemas politicos y administra-
tivos, lo que suele deberse a que se adoptan desde una dptica cultural extrafia a ellos?. Nos
encontramos en la actualidad con un panorama gubernamental diverso en lo organizati-
vo, cuya razon esencial es la existencia de distintas culturas y dindmicas institucionales,
tanto en lo politico como en lo administrativo. No obstante, se pueden observar algunos
rasgos comunes en las reformas realizadas en los tltimos afios en los Gobiernos centrales
de nuestro ambito mas proximo, como el hecho de que la mayoria de los paises de la OCDE
tenga un Consejo de Ministros de 15 a 20 miembros, aunque su estructura difiera, en algu-
nos casos, de manera sustancial.

Antes de entrar en los detalles de las reformas, es necesario sefialar que el papel de los
Gobiernos ha ganado peso y no ha disminuido. Puede extrafiar esta afirmacion habida
cuenta de los amplios y generalizados procesos de privatizacion y descentralizacion que
han tenido lugar en los paises de la OCDE en las ultimas tres décadas. Sin embargo,
diversos estudios3 ya habian constatado la transformacion del papel de los Gobiernos en
organizaciones que vertebran numerosas redes publico-privadas extendidas en diversos
niveles gubernamentales, a través de las que recaba informacion y apoyo para la toma de
decisiones y mediante las que transmiten sus iniciativas. Asi, puede que en algunos paises
la dimension de los Gobiernos haya disminuido, pero no se constata un retroceso del Estado
y del poder publico sino, en general, todo lo contrario®.

Al lado de las funciones comunes del Estado han surgido en las ultimas décadas otras que
tratan de controlar las fuerzas y las amenazas que pesan sobre el mundo y que la socie-
dad no puede asumir por si misma: el poder de las ideologias y los extremismos de todo
tipo; el poder de las fuerzas ocultas, como las redes de trafico de drogas o las mafias; los
poderes que surgen de posdescubrimientos cientificos; los poderes econdmicos y finan-
cieros que desean un «gallinero con total libertad»>. A estas funciones hay que afiadir las
politicas de competencia, la negociacion de los intereses estatales en organismos supra-
nacionales y en las regulaciones globales®. También es necesario un Estado fuerte para
habilitar a los ciudadanos para que asuman mas poder, con el fin de incrementar sus opor-
tunidades de implicacion en los asuntos publicos, para que se corresponsabilicen con el
Estado en la busqueda de su propio bienestar y para que presionen a las instituciones
publicas a fin de que rindan cuentas’.

Las distintas reformas producidas en las dos tltimas décadas han partido del diagnostico
de evidenciar que los Gobiernos y sus Administraciones se orientan, en primer lugar, a
proteger sus intereses, por lo que tienden a organizarse mas en torno a las necesidades y
estructuras de quienes proveen los servicios que a las de quienes los reciben®. También se
ha podido constatar en algunos paises, como el nuestro, una importante apropiacion del
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espacio de la politica por la burocracia y los grupos de presion®. Se esta lejos todavia de
gobernar no para quienes trabajan en la Administracion, sino para la gente de a pie, para
el consumidor, para el ciudadano!9,

Algunos ejemplos simples de las consecuencias de la situacion anterior los encontramos
en el horario de atencion al publico, la localizacion fisica de las instituciones, los reque-
rimientos formales e informativos que se exigen al ciudadano o la opacidad informativall.
El resultado es un Estado lejano, hipertrofiado muchas veces en su centro o sus centros
—si se trata de un sistema federal o similar—, que suele obedecer con frecuencia més a una
l6gica administrativa que a un analisis preciso de las misiones que hay que desempefiar!2
o de las necesidades del ciudadano.

La iniciativa de las reformas de las estructuras de los Gobiernos centrales y de su
Administracion en las ultimas décadas responde a causas politicas, organizativas, de des-
centralizacion y de cambio de perspectiva teorica. El enfoque dominante en las reformas
es la adopcion de planteamientos ideoldgicos derivados de la nueva gestion publica que
predican el predominio del mercado y la necesidad de separar la gestion de la politica. En
los procesos de reforma han proliferado los organismos independientes, reguladores, eva-
luadores, fiscalizadores o de control y las agencias financiadas con fondos publicos que
adoptan los modos de gestion y los principios privados. Estos nuevos organismos conviven
con las viejas estructuras matrices de las que proceden y con las que no es infrecuente
que se solapen. La consecuencia es un proceso de sedimentacion institucionall3.

Los cambios organizativos suelen mostrar una voluntad politica méas o menos nominal de
transformar la cultura administrativa existente, aunque no suelen aplicar una vision sis-
témica ni abordan de una manera integral todos los medios implicados en los procesos
de reforma. Estos pocas veces son concebidos como una verdadera politica de moderni-
zacion que responda a una estrategia politica firme y que cuente con numerosos apoyos
intra y extra organizativos para que las reformas fructifiquen!4. Una politica de moder-
nizacion requiere de algo mas que crear comisiones de expertos, publicar libros blancos
0 aprobar normas.

La reorganizacion administrativa suele ser un recurso bastante utilizado para no afrontar
problemas complejos que requieren la combinaciéon de numerosos medios y apoyos, que
van mas alla de un mero cambio organizativo. Las reformas de las estructuras guberna-
mentales aparecen en ocasiones como una solucion cuando se desea eludir la adopcion
de decisiones politicas dificiles. En otros casos, se trata de diferenciarse del Gobierno pre-
decesor. Cuando las motivaciones son de este tipo, los beneficios politicos de la reorga-
nizacioén se producen al comienzo, mientras que el coste real surge con posterioridad. Si
la reorganizacion afecta de manera importante a la estructura de recursos humanos, puede
incrementar su inseguridad, desviar su atencion de los asuntos inmediatos, producir costes
significativos de tiempo para asentar la nueva estructura, perderse en la memoria colecti-
va, las redes de contacto y los valores organizativos!3.

Las reformas de las estructuras pueden responder a la necesidad de adaptar la organiza-
cion a nuevos problemas y demandas sociales y a una mayor exigencia ciudadana de los
servicios publicos. Esto conlleva una gran fragmentacion organica y conduce en muchas
ocasiones a la pérdida de control politico sobre los nuevos organismos, agencias o entes
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que surgen impulsados por la creencia de su mayor eficiencia y que en muchos paises ges-
tionan mas del 50% del presupuesto y empleo publicos. Esta tendencia es probable que se
intensifique, ya que se ha convertido en un arma de persuasion del Gobiernol®, junto con
la creacion de novisimos ministerios.

En otros casos, las reformas se orientan a incrementar la relevancia organizativa de una
politica. El establecimiento de nuevas prioridades politicas se consolida mediante la ele-
vacion del rango organizativo de una politica, como ha sucedido en los casos de igualdad,
cooperacion, sociedad de la informacion o medio ambiente. No es infrecuente que los
titulares de los nuevos 6rganos, como ministerios o secretarias de Estado, tengan poco
peso politico para movilizar recursos y apoyos, incluso dentro del propio Gobierno!”.

Por ultimo, los procesos de descentralizacion territorial implican un nuevo papel politico
de los 6rganos centrales del Estado y la consiguiente adaptacion organizativa a dicho papel.
Suele suceder que las causas que existen para efectuar la adaptacion a la nueva situacion
estan mas claras que el modo de hacerlo, lo que puede conducir a mantener por inercia el
viejo aparato al que se le afladen nuevos organismos de relaciones intergubernamentales,
aunque esto no conlleva un cambio automatico de la cultura politica y administrativa.

Ademas de estas causas principales, podemos encontrar otras que no hay que descartar en
los procesos reformadores!8: ineficacia en el reparto de los recursos; necesidades buro-
craticas; globalizacion econdmica; competitividad nacional; competencia internacional;
ahorro de recursos y mejora de la capacitacion publica; ajuste del poder entre los actores,
o la adopcién de procesos de reforma por moda.

Las numerosas reformas organizativas acometidas en los paises de la OCDE!9 han arroja-
do una serie de ensefianzas que han de tomarse en un sentido general, dada la diversidad
de los sistemas politico-administrativos que representan aquéllas. En primer lugar, los pro-
blemas detectados de funcionamiento de las instituciones publicas no siempre se solucio-
nan con reformas organizativas, ya que éstas no conllevan de manera necesaria cambios
directivos o de gestion. Por ello es necesario considerar, entre otros, los siguientes aspectos:
los costes directos e indirectos de una forma detallada; establecer las condiciones de crea-
cion de nuevos organismos y determinar sistemas de control al efecto; mejorar los proce-
sos de adopcion de decisiones, el liderazgo, la gestion del rendimiento, la responsabilidad
y el control.

En segundo término, la existencia de una cultura institucional del conjunto del Gobierno
y de los organismos y entes de la Administracion constituye un factor esencial a la hora de
implantar procesos de cambio organizativo. Como se ha sefialado antes, no es posible impor-
tar de forma automatica soluciones provenientes de otros sistemas politico-administrativos,
aunque parezcan cercanos.

El tercer grupo de ensefianzas es de indole organizativa. La dimensioén organica de los
ministerios debe depender de sus funciones, del marco institucional establecido, de la cul-
tura institucional y de las metas gubernamentales que se persiguen. Ademas, hay que con-
siderar que la fragmentacion organizativa, las nuevas formas organizativas y los diversos
procesos que relacionan a agencias, entes y organismos con la Administracion matriz
debilita el control parlamentario y politico en general e impiden la obtencién de una
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imagen clara de como esta funcionando el sistema. El modelo generalizado de agencias
en el sector publico ha tenido éxito en aquellos paises en los que la cultura politica y
administrativa era la adecuada. En otros, como en Espaiia, el modelo de agencias choca
con una cultura poco orientada a los resultados y a la rendicion de cuentas y si a la frag-
mentacion y a la creacion de compartimentos estancos y opacos.

Las ensefanzas anteriores muestran que las reformas destinadas a modificar el disefio del
conjunto organico del Gobierno deben contemplarlo en su totalidad y de una forma inte-
grada con la Administracion, lo que implica el planteamiento de una estrategia sistémica
que incluya el diagndstico y las soluciones y, primordialmente, los medios implicados en
ellas. Asi, ademds del disefio organico, hay que considerar en interrelacién con €l los
recursos humanos, el factor presupuestario y financiero, el factor de los procedimientos
de gestion y los sistemas y las tecnologias de la informacion. La falta de éxito en muchos
procesos de reforma se debe sobre todo a la no consideracion debida de estos aspectos y
a un escaso liderazgo politico.

Podemos concluir que es necesario prestar mucha mas atencion al factor del disefio orga-
nico gubernamental, para lo que es preciso abordarlo desde una perspectiva integral que
considere a la Administracion Publica, a sus medios, a su cultura y a los efectos que van a
tener los cambios que se pretenden introducir en la prestacion de los servicios y en la aten-
cion al ciudadano. Finalmente, la experiencia comparada2® muestra que son los valores, la
competencia, el conocimiento y la memoria colectiva de las organizaciones los que van
a determinar la viabilidad y el éxito de las reformas gubernamentales y administrativas.

2.2. Las reformas organicas del conjunto Gobierno-AGE

En las dos ultimas décadas, se han ido sucediendo en Espafia distintas propuestas y
reformas del disefio del Gobierno y la AGE, llevadas a cabo por los distintos Gobiernos.
Hay varias cuestiones que cabe destacar en este proceso reformador: en primer lugar, los
fundamentos de las propuestas y reformas parten del documento Reflexiones para la
modernizacion del Estado elaborado por el Ministerio para las Administraciones Publicas
(MAP) en 1990, primer intento de integrar en un proceso reformador los medios que
intervienen en la Administracion; en segundo, la escasa reflexion cientifica sobre dicho
proceso, que cuando se ha producido se ha concretado en la realizacion de exégesis de las
normas aprobadas; en tercer lugar, el predominio del enfoque juridico al abordar el proce-
so y proponer soluciones; en cuarto, las reformas sugeridas o implantadas no son integra-
les, pues no abarcan al conjunto Gobierno-Administracion Publica; asimismo, no existe
ninguna propuesta clara que adapte la nueva realidad del Gobierno y la AGE al intensisi-
mo proceso de transferencias a las comunidades auténomas, mas alla de la simbélica desa-
paricion de la figura historica del gobernador civil y de la supresion de algunos 6rganos
administrativos; finalmente, las llamadas al desempefio de nuevas funciones de la AGE
en el Estado de las autonomias no se concretan en la incorporacién de nuevas capacida-
des administrativas y si en la justificacion de la estructura previa a las transferencias.

Tras dos décadas de reflexiones y propuestas, el resultado mas visible en el cambio orga-
nizativo del bloque Gobierno-AGE es la aprobacion de dos leyes a finales de los noventa:

la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion
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General del Estado (LOFAGE) y la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno. A
la primera corresponde la supresion de los gobernadores civiles y su sustitucion por figu-
ras profesionales de confianza politica, mientras que el logro mas significativo de la
segunda es mantener la no consideracion de los secretarios de Estado como miembros del
Gobierno. No aparecen en ninguna de las dos leyes medidas de adaptacion de la estruc-
tura estatal al proceso de transferencias a las comunidades autonomas, salvo el reagru-
pamiento incompleto de la Administracion periférica del Estado en las Delegaciones del
Gobierno.

2.2.1. Los antecedentes inmediatos

Los afios posteriores a la reinstauracion de la democracia en Espafia conocen la adapta-
cion de las estructuras del Gobierno y de la AGE al nuevo régimen politico y a la apro-
bacion de la Constitucion Espafiola de 197821, A pesar de la intencion de realizar una
reforma integral de la Administracion Publica, lo cierto es que las medidas son de carac-
ter parcial, como el Decreto 1558/1977, de 4 de julio, que reestructura en profundidad la
planta central, crea la figura del secretario de Estado e introduce lo que posteriormente
serian los médulos administrativos, pero que deja de lado la Administracion periférica e
institucional, los procedimientos y los funcionarios publicos. De esta fecha arranca la
colision, que llega hasta nuestros dias, entre la nueva figura y la del subsecretario.

Laregulacion de la Administracion institucional se produce en la Ley General Presupuestaria
de 1977, cuya clasificacion se mantiene practicamente durante dos décadas: organismos
auténomos administrativos y comerciales; sociedades estatales de caracter mercantil;
entidades de Derecho publico que por la ley ajustan sus actividades al ordenamiento juridi-
co privado, y demas entes publicos que se rigen por su normativa especifica. Por otra parte,
el Decreto 1558/1977 se consolida en la Ley 10/1983, de 16 de agosto, de Organizacion
de la Administracion central del Estado, que disefia una planta central que llega hasta
nuestros dias, a pesar de su caracter provisional y parcial. Esta ley crea la figura del secre-
tario general y refuerza la Comision General de Subsecretarios como 6rgano preparatorio
del Consejo de Ministros.

A la funcion publica espafola le llega su pospuesta y urgente reforma en 1984, bajo la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la reforma de la funcién publica, que convi-
ve de manera parcial con la de 1963 y que se completa con la Ley 53/1984, de 26 de
diciembre, de Incompatibilidades del personal al servicio de las Administraciones Publicas.
Durante 23 afios se mantuvo su provisionalidad, aunque periddicamente modificada, que
no alterd en sustancia el modelo burocratico de la regulacion del personal y que, en gran
parte, es igualmente respetado en la reforma de 2007. No obstante, hay que destacar
que ambas normas introdujeron los elementos clave de la cultura administrativa actual, en
especial, la carrera administrativa basada en el desempefio de puestos de trabajo y la sepa-
racion entre actividades publicas y privadas.

La conclusion de estos afios es que los procesos reformadores iniciados son parciales, poco
sistematicos y se agotan con la publicacion de las normas que los regulan?2. También es
posible extraer otra ensefianza: para que una norma de cardcter organico perdure en el
tiempo lo mejor es declararla provisional. Esto muestra una escasa vision estratégica de
la reforma de la AGE.
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2.2.2. La etapa 1986-1996

Como se ha sefialado, el punto de partida de las reformas y propuestas emprendidas en las
dos ultimas décadas es la documentacion publicada en 1990, después de un proceso de
reflexion sobre la modernizacion del Estado que se inicia en 1986 y que se interrumpe en
1993. Esta documentacion estaba compuesta por el que se puede considerar libro blanco
Reflexiones para la modernizacién del Estado?3, de 1990, el estudio Delphi La moderni-
zacidn de los procedimientos de actuacién en la Administracion Publica?4, del mismo afio,
y el estudio La modernizacion de la Administracion del Estado. Los servicios comunes?3,
de 1991. Estos textos fueron editados por el MAP y se acompafiaron de amplios debates,
reuniones y foros en 1991.

En paralelo a estas reflexiones, se aprueba el texto refundido de la Ley General Presu-
puestaria en 1988 y en la reforma que abre se crean una serie de centros de coste con el
fin de vincular el presupuesto y la consecucion objetivos. Sin embargo, a diferencia de lo
que sucede en los paises de nuestro entorno, el Ministerio de Economia y Hacienda no
establecio indicadores de resultados, lo que hubiera posibilitado un cambio de cultura
y una orientacion hacia la eficiencia. Asi, se puede afirmar que la introduccion de la ges-
tion por resultados se ha realizado fundamentalmente en las reformas espafiolas a través
del redisefio organizativo de la Administracién institucional, cuyo ejemplo mas reciente
es la Ley de Agencias de 2006, y no a través de la innovacion de los procedimientos de
gestion o de la introduccion de una administracion por objetivos26.

El diagnostico del conjunto organico Gobierno-Administracion Publica arrojaba las
siguientes notas respecto a la organizacion gubernamental?”’:

e El impacto producido por la transferencia de servicios a las comunidades autéonomas
no ha tenido un reflejo organizativo suficiente en la organizacion ministerial.

e La organizacion no esté estructurada en areas funcionales.

e El departamento ministerial resulta inadecuado como unidad administrativa, ya que
hay que distinguir entre el concepto de cartera y de unidades organizativas.

e Existe una uniformidad estructural con independencia de las funciones que haya que
desarrollar.

e Se mantienen en el organigrama de los departamentos unidades que han perdido una
parte significativa de las funciones y los cometidos que desempefiaban con anteriori-
dad al proceso de transferencias.

e Se produce una confusion entre los 6rganos de linea y los de staff, que actian como si
tuvieran responsabilidad de gestion directa.

e Hay una insuficiente definicion organizativa y funcional en las unidades situadas por
debajo de la subdireccion general.

e Se produce una disparidad entre la estructura tedrica de las unidades y la que existe en
la realidad, sin que se hayan producido los ajustes necesarios.
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Este diagnostico, plenamente vigente en la actualidad, destacaba también el poco desarro-
llo de la funcion de organizacion, la escasa formulacion de objetivos y acciones que debian
satisfacer las distintas unidades y la débil cultura organizativa28. En este sentido, el Minis-
terio de Economia y Hacienda, al no introducir una administracién por objetivos y los
consecuentes indicadores de resultados para el conjunto de la Administracion, marcaba
los limites y las carencias de la reforma emprendida por el MAP, que era mucho méas débil
que aquél para establecerla. Como tantas veces ha sucedido en los procesos reformadores en
la historia de la AGE, el Ministerio de Hacienda es quien marca el alcance y los limites de
las reformas, lo que no quiere decir que renuncie a introducir en su organizacion algunos
principios e instrumentos que no aprueba para la generalidad de la Administracion, como
hizo con la creacion de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT) en 1990.

El elemento central sobre el que pivotaban las reflexiones para la modernizacion era el de
los servicios comunes de los ministerios, integrados en las subsecretarias y otras unidades
que desarrollan algunas de sus funciones, sobre todo de mantenimiento, de los grandes
organismos. Estos servicios comunes mostraban una escasa programacion estratégica,
una gran heterogeneidad y una mezcla de funciones de ejecuciéon y de mantenimiento.
Ademas, se observaba que su actividad era rigida y de caracter reactivo, debido a la esca-
sa conexion con las unidades de linea. Por tltimo, por lo que respecta a la Administracion
periférica del Estado, se constataba la falta de modelo al no definirse su papel como coordi-
nadora o como gestora de la actividad de la AGE en el territorio?. Los problemas detecta-
dos en los servicios comunes no eran sino las consecuencias de su permanencia inalterable,
a pesar de que la AGE se habia desprendido de una parte importante de sus competencias
de ejecucion. Al no adaptarse el conjunto de la Administracion al proceso de transferencias,
los problemas de los servicios comunes perviviran hasta hoy.

El diagnostico finalizaba con la expresion de dos debilidades principales del modelo fun-
cional y orgéanico30:

o Insuficiente programacion de los servicios comunes. Su tarea habitual se centraba en la
tramitacion y no en el cumplimiento de objetivos y metas, por lo que llegaban a conside-
rarse un fin en si mismos al no existir una suficiente filosofia de servicio. Ademas, se
detectaba la concurrencia y el solapamiento de los distintos servicios comunes existentes
en un departamento.

e Ausencia de una vision sistémica de los servicios comunes de la AGE, lo que producia
su insuficiente vertebracion. Dichos servicios no prestaban unos servicios integrales
y tenian una imagen fragmentada e incompleta de los servicios operativos, a los que
prestaban servicios, y de sus necesidades. Por otra parte, no se encontraban bien defini-
das las conexiones entre los responsables de los servicios comunes y los interlocutores
ubicados en las unidades operativas.

El proceso de reflexion y de debate culmind en el Acuerdo del Consejo de Ministros, de 15
de noviembre de 1991, que fue respaldado por el Acuerdo Administracion-sindicatos para
modernizar la Administracion y mejorar las condiciones de trabajo, de 16 de noviembre de
1991. El subsiguiente Plan de Modernizacion de la Administracion del Estado fue apro-
bado en 1992 y contenia 204 proyectos, una Comision de Analisis y Evaluacion, creada
por el citado acuerdo del Consejo de Ministros, con el correspondiente apoyo técnico, asi
como con comisiones de seguimiento en cada ministerio. Otro logro del proceso es la
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creacion del Observatorio de la Calidad de los Servicios Publicos, que sigue el enfoque de
la calidad, y la revista Gestion y Andlisis de Politicas Publicas, de contenido cientifico y
técnico, adscrita al INAP. Sin embargo, los proyectos de mejora experimentaron una reba-
ja en el nivel de profundidad respecto a los documentos originales y la ejecucion del plan
fue muy escasa3!. Las razones hay que buscarlas en que este no contaba con el impulso
politico suficiente para afectar al sistema competencial en las areas de presupuestacion
y de planificacion-ordenacion de los recursos humanos. Como en tantas ocasiones antes y
después, las resistencias del aparato burocratico y los conflictos entre departamentos, espe-
cialmente entre Administraciones Publicas y Hacienda, impidieron el cambio de la cultura
burocratica y la busqueda de un nuevo equilibrio interno de la AGE.

El legado organizativo de este periodo sera la reflexion y las propuestas sobre los servi-
cios comunes de la AGE y el establecimiento de las bases del debate gerencial que, con
altibajos y algunos resultados positivos, llega hasta nuestros dias. También hay que incluir
entre las aportaciones la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin (LRJPAC), fruto
del proceso reformador originado por el documento Reflexiones y concretado en el Plan
de Modernizacion. Esta ley aborda la relacion entre Administraciones Publicas desde el
punto de vista del reparto competencial y desde el principio de cooperacion que concreta
en una serie de instrumentos que van desde las conferencias sectoriales y los convenios
hasta los protocolos de actuacion. En su exposicion de motivos se propone la simplifica-
cion de estructuras para todas las Administraciones Piblicas como resultado de los proce-
sos de modernizacion, que no han tenido un éxito excesivo. No hay, por tanto, intencion en
el legislador de vincular la reforma organizativa de la AGE a los procesos de transferen-
cias, en un momento en el que se acababan de aprobar los Acuerdos Autondmicos de 1992,
considerados entonces como el cierre del sistema autondmico.

Esta etapa coincide con la finalizacion de la primera fase de transferencias a las comuni-
dades autonomas de via lenta y de via rapida. Esta diferente velocidad justifico que la AGE
no se plantease una profunda adecuacion a la nueva realidad y su presencia en el territo-
rio. En las diez comunidades autdbnomas con menor nivel competencial, los servicios y las
prestaciones de la AGE apenas cambiaron y, en las demas, a pesar de las transferencias en
educacion, sanidad o, en su caso, de policia o justicia, se mantuvo una estructura practica-
mente inalterada. El principio dispositivo constitucional se toma como justificacion de
inamovilidad estructural y funcional para la AGE. Esta solucion se reforzara con la nece-
sidad de desempeifiar las nuevas funciones de la AGE en el Estado de las autonomias, para
las que se cuenta con una proporcion baja de funcionarios directivos y predirectivos y
unas estructuras excesivamente verticales. Las nuevas funciones apenas se han precisado
y desarrollado hasta la fecha, mas alla de la creacion del importante aparato burocratico
de apoyo a las conferencias sectoriales, a las comisiones de transferencias reconvertidas
en comisiones bilaterales, y a otros drganos intergubernamentales, y de la justificacion de
las unidades previas a las transferencias. Como en tantas ocasiones sucede en la cultura
burocratica, el 6rgano crea la funcion.

La fuerte presencia territorial y la existencia de unos 6rganos centrales crecientes y cada vez
mas fragmentados, como se puede ver en otros capitulos de este libro, funcionaron como
material expansivo frente a las nacientes comunidades autonomas. Estas necesitaban

afirmarse en su territorio, mientras la AGE se resistia a desprenderse de su aparato central
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y periférico de presencia territorial. En esta tension tuvieron mucho que ver los cuerpos
superiores del Estado, cuya presencia es meramente testimonial y voluntaria en las trans-
ferencias autondmicas32. En ocasiones ha podido parecer que la AGE se ha comportado
como si tuviese la esperanza de que el proceso autonomico fuera reversible, al menos par-
cialmente, para lo que ha mantenido un aparato organizativo no justificado. A esto hay que
anadir unas transferencias cicateras en cuanto a medios, muy en especial por lo se refiere
a personal cualificado, que permiten un ingente numero de subvenciones finalistas o con-
dicionadas con origen en la AGE.

Los factores anteriores dieron como resultado una alta conflictividad competencial y la
construccién de un discurso territorial que perdura hasta hoy. Este, en sus manifestaciones
extremas, se basa, por un lado, en el victimismo de los partidos nacionalistas que se ha
convertido en un referente simbolico rentable y que se ha extendido de forma variable a
todos los Gobiernos autondomicos y, por otro, en la desconfianza mas o menos explicita de
la AGE ante el proceso autonémico, lo que explica su resistencia a otorgar el protagonis-
mo en el territorio a las comunidades auténomas. La permanencia del discurso territorial
en las ultimas décadas con pocas variaciones permite afirmar que todos los actores inter-
gubernamentales espafioles ganan manteniendo sus posturas.

A partir de los Acuerdos Autonomicos de 1992, se plantea un mapa competencial unifor-
me, con independencia de la via de acceso a la autonomia en la que se encuentre cada
region o nacionalidad33. Dicho mapa no se cerrara hasta comenzado el nuevo siglo. Se apli-
ca la logica estatal de cultura centralista, que prefiere la relacion con unidades uniformes y
homogéneas, mas que, como pudiera parecer, la logica federal. Lejos de aplacar las tensio-
nes del sistema, la uniformidad de los Acuerdos Autonémicos de 1992 las avivo, ya que el
modelo resultante, al homogeneizar a regiones y nacionalidades, suscita el agravio de éstas
al considerar que no vale lo mismo la cuantia competencial que el hecho diferencial34. Este
se justifica en el mantenimiento de diversas categorias de comunidades autonomas.

Nada de esto encontramos en el documento Reflexiones para la modernizacion del Estado
ni en los demas textos que lo acompanaron, aunque sea el escenario implicito en el que se
mueve. El texto prevé formalmente la necesidad de adaptar la AGE a los cambios experi-
mentados por la primera fase de las transferencias a las comunidades autéonomas, pero las
medidas que propone en este sentido son escasas y, ademas, no se llevan a cabo. Queda del
documento su preocupacion real de adaptar la organizacion administrativa a un modelo
funcional mas eficiente, en la linea de las corrientes del tipo de la nueva gestion publica,
como se puede comprobar en las propuestas de reforma realizadas. Esta sera la linea que
se emprendera hasta nuestros dias: una preocupacion més o menos convincente por la efi-
ciencia, la calidad o la excelencia, la no modificacion de las relaciones intergubernamen-
tales y la no alteracion de la estructura del Gobierno y de la AGE, ni en sus funciones ni
en su volumen organico.

2.2.3. La etapa 1996-2004
a) El diagndstico de partida

El tiempo pasado desde 1990 hasta el final de esta etapa hizo que la AGE presentase un
perfil mas regulador que gestor, mas supervisor que controlador y mas coordinador y
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cooperador que ejecutor, debido esencialmente al cierre de las grandes transferencias a las
comunidades autonomas33. Sin embargo, esto no significa que se produjera una revision
profunda de las estructuras internas de los ministerios para adecuarse a sus competencias
reales y a sus nuevas funciones de planificacion, inspeccion, regulacion, control, evalua-
cion y formacion de la voluntad estatal, ni que éstas se definieran con claridad, ni que, al
final, se reestructurase la fuertemente transferida Administracion periférica del Estado.

El esfuerzo de la etapa 1996-2004 se concretd en la simplificacion de las estructuras de los
departamentos ministeriales, en la reduccion de la conflictividad con las comunidades
auténomas mediante el fortalecimiento de los 6rganos de cooperacion y en la generaliza-
cién de una cultura de economia organizativa a la hora de abordar procesos de reorgani-
zacion, aunque con resultados desiguales. El balance fue la reduccion de 86 altos cargos
y 119 subdirectores generales durante la etapa, debido sobre todo a la aplicacion de la
LOFAGE?36, Hay que sefialar que una buena parte de la reduccion de los cargos politicos
se derivo de la supresion de los gobiernos civiles y que, a la vez, el periodo es rico en cre-
acion de fundaciones, consorcios y Administraciones independientes, no incluidos todos
habitualmente en el computo. A este balance hay que afiadir la reduccion apreciable de
los conflictos entre el Gobierno y las comunidades auténomas.

El documento elaborado en 1990 por el MAP también es el referente de la etapa que se
comenta, aunque al diagndstico inicial hay que afadir una serie de elementos que fueron
apareciendo en la literatura y en los diversos informes internos de la Administracion.

El primer elemento hace referencia al efecto de las secretarias de Estado en la organiza-
cioén administrativa. Para algunos autores, su multiplicacion ha sido la causa principal de
la tendencia inflacionista de altos cargos en la Administracion3”. Entre los efectos de su
generalizacion se encuentra la degradacion de las subsecretarias, en especial, y de las
direcciones generales. Ademas, los secretarios de Estado carecen de un perfil homogéneo,
ya que los hay con unas competencias marcadamente técnicas y otros mas politicas38.

El segundo elemento que cabe destacar se refiere a la relacion entre los ministerios matri-
ces y los organismos publicos. Se observaba una excesiva tutela por parte del ministerio
de adscripcion que ponia en entredicho su autonomia, una ausencia de mecanismos de
gestion adaptados a las necesidades de cada organismo, asi como la casi inexistencia
de un sistema de gestion por objetivos3®. Hay que hacer notar que este diagndstico se
producia siete afios después de la entrada en vigor de la LOFAGE, lo que nos muestra la
dificultad de implantar los principios que la inspiraron y que, solo en parte, tienen que ver
con los aspectos normativos.

El paso del tiempo habia agravado algunas de las disfunciones detectadas en 1990, ya que
apenas se habia actuado en el conglomerado Gobierno-AGE a pesar del notable incre-
mento de transferencias realizadas desde esa fecha, que se puede medir en el hecho de que
entre 1987 y 1996 el presupuesto consolidado de las comunidades auténomas habia pasado
de 11.900 millones de euros a 43.800 millones.

El periodo que se abre en 1996 supuso el traspaso final de las competencias prestaciona-
les mas importantes, por lo que debid ser el momento de desarrollar una estrategia de

adaptacion de dicho conglomerado a una realidad ya consolidada e irreversible. Durante
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el periodo 1996- 2004 el presupuesto consolidado de las comunidades autonomas pasara
de 43.800 a 102.740 millones de euros*0. Por lo que respecta al personal, la AGE paso6 en
ese mismo periodo de 608.926 efectivos a 225.834, lo que representa una disminucion del
62,9%4!1. La respuesta a las transferencias se centro principalmente en la supresion de los
gobiernos civiles y de algunos organismos como resultado de la aprobacion de la LOFAGE,
pero sin abordar la reforma de los servicios centrales de los ministerios.

No existe de nuevo en esta etapa una estrategia territorial para la AGE, salvo la que provie-
ne de los acuerdos parlamentarios con las fuerzas politicas nacionalistas cuando son nece-
sarios para la estabilidad del Gobierno. Los Acuerdos de 1992 y las reformas estatutarias de
segunda generacion que comienzan a partir de 1997, aunque no se formalicen en un acuer-
do entre los dos partidos mayoritarios, conducen a la pérdida del predominio de la AGE
en el territorio en las diez comunidades que faltaban por recibir las competencias plenas.

La reforma de la AGE se contempla, como en 1990, fundamentalmente desde la introduc-
cion de los principios de eficacia y eficiencia en la gestion publica, a las que ahora acom-
paiia la calidad. Todo ello se enmarca en la recepcion adaptada a la cultura burocratica,
que no se ve alterada en lo esencial, de la nueva gestion publica. Se puede concluir que no
hay en el periodo un documento oficial que plantee una reestructuracion efectiva a la baja
de la AGE para adaptarse a la realidad del Estado de las autonomias. Mientras tanto, en
diversos paises de nuestro entorno como en Francia#?, se inician procesos de reduccion de
su Administracion central, especialmente de la presente en el territorio, o en otros, como
en Reino Unido*3, se profundiza en el enfoque de gobernanza sin renunciar a los logros
de la nueva gestion publica.

b) La LOFAGE y la Ley del Gobierno

Diez afos después del comienzo de la anterior etapa, se produce la aprobacion de dos pro-
puestas normativas que tienen su origen en la legislatura 1993-1996. Se trata de la LOFAGE
y de la Ley del Gobierno, ambas de 1997. Las dos satisfacen la prevision contenida en
la disposicion adicional quinta de Ley 10/1983, de 16 de agosto, de Organizacién de la
Administracion Central del Estado y que, junto con la LRJPAC, revisan la organizaciéon
y el funcionamiento de la AGE que estaba basada en la normativa de finales de los afios
cincuenta, la gran etapa reformadora de la Administracion espafiola del siglo XX y pre-
cedente inmediato de la que se comenta.

Hay que hacer notar que el retraso en la aprobaciéon de la Ley del Gobierno y de la
LOFAGE se debe a la situacion politica de la legislatura anterior y a la necesidad de con-
seguir apoyos para un Gobierno que se encontraba en minoria parlamentaria. En cualquier
caso, los textos finalmente aprobados por el Gobierno de la legislatura 1996-2000 no
difieren en lo sustancial de las propuestas iniciales. Las razones hay que encontrarlas en
que el nuevo Gobierno conservador seguia necesitando apoyos parlamentarios de los gru-
pos nacionalistas; en que el nuevo equipo politico del MAP habia negociado con el
Gobierno anterior ambas leyes, y en el mantenimiento del equipo redactor de las normas
formado por burocratas del MAP.

La LOFAGE responde formalmente, como queda recogido en el apartado VI de su expo-
sicién de motivos, a «la necesidad de acometer procesos de supresion y simplificacion
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administrativa, evidente desde una perspectiva organizativa general», la cual «viene
impuesta por la realidad del Estado autonéomicoy». Es decir, parte del mismo diagnéstico
que el documento Reflexiones para la modernizacion del Estado de 1990, agravado por
el paso del tiempo y por la inminente apertura de la fase final de traspaso de la educacion
y la sanidad a las comunidades autonomas que todavia no las habian recibido?4. La nueva
ley centra la simplificacion en el ajuste de la «estructura administrativa de la Administracion
periférica del Estado al modelo autondmico», en la supresion de organismos publicos y
de direcciones generales. Por lo que respecta a los segundos, se pasa de 141 en 1996 a 135
en 199945, Por lo que se refiere a las direcciones generales, su nimero en 1996 era de 317
y en 1999 de 20646,

La LOFAGE es deudora de la corriente doctrinal de finales de los afios ochenta y princi-
pios de los noventa de la Administracion unica o comun, cuyo origen se encuentra en la
Xunta de Galicia, que postula que el protagonismo administrativo en el territorio autono-
mico debe tenerlo la Administracion autonomica. El vigente Estatuto de Catalufia recoge
el principio en su disposicion adicional sexta al declarar que la Generalitat serd la Admi-
nistracion ordinaria del Estado en Cataluiia. El fruto relevante de este planteamiento es la
supresion de la historica figura del gobernador civil y su sustitucién por un funcionario
nombrado a nivel politico, el subdelegado del Gobierno, nombrado por el delegado del
Gobierno en la comunidad autéonoma, de quien dependen organicamente. Esta sustitucion
era una reivindicacion de los partidos nacionalistas, en especial de los catalanes, desde la
transicion democratica. En la practica, lo que se produce es un cambio de denominacion
en la titularidad de la representacion del Estado en la provincia y la supresion formal del
caracter politico del titular. Lo cual no es cierto, pues la realidad demuestra lo contrario.
Son delegados politicos, sin la carga simbolica del gobernador, lo que empeora en realidad
su capacidad de accion. La supresion de los gobernadores civiles no afectd en la practica
al volumen orgéanico de la Administracion periférica del Estado, a pesar de la reestructu-
racion realizada en 1997.

Junto al objetivo anterior, encontramos otra serie de metas relacionadas con la nueva
organizacion del bloque Gobierno-AGE. Asi, se fortalece la posicion central del delega-
do del Gobierno, al que corresponde la coordinacion de la Administracion periférica y
del que dependen los subdelegados?”. No obstante, en esta ocasion tampoco el delegado del
Gobierno logra ser el jefe de toda la Administracion periférica del Estado en su comuni-
dad auténoma, ya que no se integran en las Delegaciones del Gobierno, principalmente, ni
las entidades gestoras de la Seguridad Social, ni la AEAT, previéndose, ademas, la existen-
cia de otros servicios no integrados. Se sigue, de esta manera, una tradicién que se inicia
en la etapa contemporanea con la creacion de los subdelegados de Fomento en 1833 y que
supone que nunca ha existido un unico representante del Gobierno en la provincia y ahora
tampoco en la comunidad auténoma.

Otra cuestion de importancia en torno a la figura del delegado del Gobierno es su depen-
dencia. La LOFAGE establece una multiple dependencia: una directa de la Presidencia
del Gobierno; otra del ministro de Administraciones Publicas, al que le corresponde dic-
tar las instrucciones precisas para la correcta coordinacion de la AGE en el territorio; otra
del ministro del Interior, en el ambito de las competencias del Estado en materia de liber-
tades publicas y seguridad ciudadana; «todo ello se entiende sin perjuicio de la compe-
tencia de los demas ministros para dictar las instrucciones relativas a sus respectivas areas
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de responsabilidad» (art. 22.1). En la actualidad, al desaparecer el MAP, las atribuciones
sobre la Administracion periférica las ha asumido el Ministerio de la Presidencia, aunque
el de Politica Territorial mantiene las relaciones institucionales de la Administracion peri-
férica del Estado con las comunidades autonomas y ciudades con Estatuto de autonomia,
lo que a buen seguro no dejara de plantear mas de un conflicto entre ambos ministerios.

La LOFAGE no logra la integracién completa de la Administracion periférica bajo una
sola autoridad en la provincia y en la comunidad auténoma, como tampoco lo logra en el
caso de la Administracion exterior*8. Esto es debido a la falta de coordinacion historica en
el complejo Gobierno-AGE, ya que no existe un 6rgano, al margen del Consejo de Ministros
y la Comision General de secretarios de Estado y subsecretarios, que realice una funcion
integradora de las politicas del Gobierno. Si no hay una coordinacion efectiva y estable
en el centro, dificilmente puede haberla en la periferia y en la Administracion exterior. La
cuadruple dependencia de los delegados del Gobierno muestra la falta de coordinacion en
el Gobierno y la fortaleza histérica del Ministerio de Hacienda en el territorio, al que se han
sumado el Ministerio del Interior y las entidades de la Seguridad Social.

La LOFAGE se suma a los numerosos intentos sucedidos a lo largo de los casi dos ulti-
mos siglos de integrar la AGE en el territorio. Es cierto que simplifica de una manera sig-
nificativa la Administracion periférica del Estado, pero esto es debido mas a su parcial
vaciamiento por las transferencias que a un meditado redisefio de aquélla. Claro es que lo
sucedido en la Administracion periférica del Estado no es sino el reflejo de la incomple-
ta adaptacion de la AGE a la nueva realidad territorial. Esto se ha producido porque lo
esencial de la presencia del Estado en el territorio, en especial de las delegaciones de los
ministerios, no ha sido a lo largo de la historia la prestacion de servicios, sino la ocupa-
cion del territorio en competencia con los otros poderes territoriales historicos, como las
diputaciones provinciales y los municipios*®. Una vez retiradas las importantes competen-
cias prestacionales de la AGE, ha quedado la ocupacion del territorio. Es en este sentido
en el que se puede decir que no ha habido un cambio de mentalidad en la AGE. Este inmo-
vilismo no es solo un problema de la Administracion periférica, sino del bloque Gobierno-
Administracion del Estado.

Las propuestas tendentes a reforzar la capacidad estratégica decisional del Gobierno o de
sus miembros es posible que mejoren la eficacia, la eficiencia o la responsabilidad, pero
no un cambio de vision del papel de ese bloque politico-administrativo en el territorio.
Las propuestas deben ir en el sentido de fortalecer el nicleo central de la Administracion
creando un 6rgano que asuma verdaderamente la coordinacion del Gobierno y del que
dependan las Delegaciones del Gobierno y la Administracion exterior. Es en ese momen-
to en el que se podra hablar de una coordinacion de la Administracion no central. Cuestion
distinta son las funciones por desempefiar en el territorio y que tienen que estar vincula-
das a la elaboracion normativa, el disefio y la evaluacion de politicas, la coordinacion, la
participacion, la planificacion, la formacion de la voluntad estatal y otras de la misma
naturaleza.

Atendiendo a nuestra tradicion histdrica y a que nuestro modelo de distribucion territorial
del poder no proviene de instituciones politicas previamente soberanas, como sucede en
los modelos federales puros, el Gobierno debe tener una presencia en el territorio para

prestar las competencias de ejecucion propias, para tener un nivel de informacion y de
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interlocucion suficientes con los otros poderes territoriales y para mantener las redes eco-
ndmicas, politicas, sociales y de todo tipo que le permitan gobernar. Esto no significa que
se justifique la expansion de los aparatos territoriales de la AGE, como viene sucediendo.
Si la AGE tiene que desempefiar unas nuevas funciones respecto a las comunidades auto-
nomas, precisara de una presencia territorial adecuada e integrada. Si atendemos a las
caracteristicas de la plantilla actual de la Administracion periférica, es realmente dificil
que pueda acometer las nuevas funciones de la AGE.

La LOFAGE se apunta también a los diversos intentos de ordenar la denominada Admi-
nistracion institucional que se han venido sucediendo en Espafia desde hace mas de medio
siglo. Realiza una nueva clasificacion de los ahora denominados organismos publicos en
organismos auténomos, entidades publicas empresariales y agencias estatales, a la vez
que mantiene el rango de ley para la creacion de organismos autébnomos y agencias, lo que
favorece la dispersion reguladoras?. Como también habia sucedido en intentos anteriores,
la nueva regulacion no integra la gran diversidad de organismos existentes, ya que, de
entrada, determina que las agencias estatales se regulen por su ley especifica de creacion
y en varias disposiciones adicionales se exceptlia a los principales organismos autonomos
de la AGE de la aplicacion de la nueva Ley. El resultado es una ordenacion incompleta,
ya que, por ejemplo, no incluye a las ya muy extendidas fundaciones de iniciativa publi-
ca, que se regulan en 2002, y parcial, al quedar excluidos de su aplicacion numerosos
organismos publicos.

Finalmente, la LOFAGE aborda una nueva definicion de la estructura central de los depar-
tamentos ministeriales, cuyo alcance es basicamente nominal. Los ministros siguen cons-
tituyendo el maximo 6rgano de la AGE y, junto con los secretarios de Estado, integran los
ahora denominados 6rganos superiores de la organizacion central. Por su parte, los sub-
secretarios, los secretarios generales —cuya existencia se considera excepcional—, los
secretarios generales técnicos, los directores generales y los subdirectores generales cons-
tituyen los drganos directivos. Pero el aspecto esencial de esta nueva ordenacion es que,
en todo caso, estos 6rganos, salvo los secretarios generales, han de ser nombrados entre
funcionarios de carrera del Estado, las comunidades autonomas o las entidades locales.
Es decir, la tendencia cultural histérica de la AGE de nombrar a funcionarios pertenecien-
tes a los cuerpos superiores y, muy singularmente, de unos pocos de ellos, para los puestos
de altos cargos se convierte en estructurals!.

La tension permanente entre «administrativizacion» y politizacion de la estructura de la
AGE se decanta en la LOFAGE de manera clara en favor de la primera. La transcenden-
cia de este hecho estriba en que los burdcratas que hasta ese momento eran, por tradicion
cultural, el colectivo mas representado en los puestos politicos logran la casi exclusividad
de las direcciones generales y las subsecretarias y, por tanto, una base estructural inmejo-
rable para ocupar los demas puestos politicos y no sélo del ejecutivo. Por ultimo, hay que
sefalar que esta administrativizacion de la politica s6lo se produce en la AGE y no en las
Administraciones autondmicas ni, salvo excepciones muy contadas, en los municipios de
gran poblacion.

Si bien la LOFAGE administrativiza la generalidad de los érganos directivos, no signifi-
ca que esta sea la tendencia de estas décadas de la AGE. Antes bien, en los ultimos 30

afios ha habido una tendencia constante, continua y coincidente de todos los Gobiernos al
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control de la Administracion Publica por parte del poder politico. Este hecho se concreta en
la creacion de la figura del secretario de Estado y en el gran fortalecimiento del Gabinete
de la Presidencia del Gobierno y de los gabinetes ministerialesS2. Los gabinetes son una
estructura paralela a la Administracion profesional, actian en los procesos de toma de
decisiones y en la relacion de los ministerios con el de Presidencia, elemento clave en el
sistema gubernamental del Estado.

La Ley del Gobierno establece los principios de funcionamiento para éste, que se con-
cretan en la direccion presidencial, la colegialidad y, consecuentemente, la responsabi-
lidad solidaria de sus miembros, asi como en el principio departamental, que otorga al
titular de cada departamento una amplia autonomia y responsabilidad en el dmbito de
su respectiva gestion. Sin embargo, su reto fundamental era definir los integrantes del
Gobierno, ya que el articulo 98 de la Constitucion Espafiola dejaba a la ley la posibili-
dad de regular que otras figuras formaran parte del Gobierno de la Nacion ademads de su
presidente, los vicepresidentes, en su caso, y los ministros. Esta es la solucion que repi-
te la Ley del Gobierno, por lo que el debate sobre la consideracion o no de los secreta-
rios de Estado como miembros del Gobierno queda zanjado después de varios afios de
discusion.

Con frecuencia, el debate sobre la Ley del Gobierno se centra en la consideracion o no
del secretario de Estado como miembro del Gobierno. Esta figura, debido a su reparto
desigual por los ministerios, podria considerarse un marcador de la relevancia de éstos,
aunque en los ltimos tiempos su extension ha desvirtuado parcialmente este hecho. No
todos los ministerios tienen igual relevancia, ni cumplen la misma funcion, ni responden a
una misma razon para su creacion. Los hay que entroncan con las cinco secretarias de des-
pacho de Felipe V, otros que poseen importantes competencias funcionales y otros creados
por motivos de relevancia o imagen politica, pero con escaso contenido funcional.

En los paises de nuestro entorno encontramos que Reino Unido distingue entre ministros
de Estado, secretarios de Estado y subsecretarios parlamentarios, y que Francia diferencia
entre ministros de Estado, ministros delegados y secretarios de Estado. La referencia
comparada muestra la necesidad de reconsiderar la estructura ministerial, diferenciandola
segun la naturaleza de los distintos ministerios. Esto llevaria a romper la uniformidad
ministerial consolidada por la LOFAGE y a redefinir la secretaria de Estado en el sentido
de suprimirla o de convertirla en un ministerio delegado o equivalente.

La Ley del Gobierno determina también los criterios de organizacion, las competencias
y el funcionamiento del Gobierno delimitando el papel de sus miembros, su estatuto y las
incompatibilidades a las que se encuentran sujetos. Junto con este 6rgano colegiado, la ley
regula el funcionamiento de otros 6rganos de apoyo al Gobierno como la Comision General
de secretarios de Estado y subsecretarios, con funciones preparatorias del Consejo de
Ministros, el Secretariado del Gobierno y los Gabinetes, a los que atribuye el ejercicio
de funciones de asesoramiento especial a los miembros del Gobierno y a los secretarios de
Estado. La citada comision ha perdido parte de su peso en favor del Gabinete del Presidente,
ya que este filtra muchos proyectos que deben ser vistos en la comision3. Ademas la ley
regula las Comisiones Delegadas del Gobierno, creadas por el Consejo de Ministros a
propuesta del presidente y cuya principal funcion es coordinar politicas transversales que
afectan a varios ministerios.
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Tanto la LOFAGE como la Ley del Gobierno, que entroncan con las reformas de los afios
cincuenta-sesenta en Espafia, no traen grandes novedades para el complejo Gobierno-
AGE>4. Sus grandes aportaciones son consolidar el funcionamiento del poder ejecutivo en
su nivel superior desde la Transicion, profesionalizar una buena parte de los altos cargos
de la AGE y suprimir los gobernadores civiles. Sin embargo, obliga a la existencia de la
subsecretaria y la secretaria general técnica en todos los ministerios, lo que no siempre
esta justificado. Esto es debido a que no hace diferencias entre los ministerios, por lo que
disefia Gobiernos falsamente homogéneos, ya que esta homogeneidad no se encuentra
en la motivacion de la creacion de los ministerios, ni en su peso historico, organizativo y
competencial. De tenerse en cuenta esta realidad, se podria responder de una manera adecua-
da al vaciamiento de las competencias de ejecucion producidas en las ultimas décadas en
la Administracion del Estado y que la elude en sus propuestas.

Por tltimo, es preciso que las normas que conforman la organizacion y estructura de la
AGE consideren la existencia de una serie de problemas relacionados con la competitivi-
dad, la innovacion, la globalizacién o la transversalidad de numerosas politicas que no
pueden abordarse desde estructuras y organos jerarquizados. Se requieren directrices
organizativas y funcionales regidas por los principios de flexibilidad y adaptabilidad a los
problemas que se presenten. En definitiva, es preciso superar en gran medida el modelo
de una AGE ejecutora de servicios publicos que estd en la base de ambas leyes y que ya
no respondia a la realidad en el momento en el que se aprobaron.

¢) El Libro Blanco para la mejora de los servicios publicos de 2000

Siguiendo la tendencia de elaborar documentos de reflexion y la estela del Libro Blanco
del Gobierno britanico de 1999 y otros textos similares, se publica en 2000 el Libro
Blanco para la mejora de los servicios publicos. Una nueva Administracion al servicio de
los ciudadanos, después de su presentacion por el ministro de Administraciones Publicas
en el Consejo de Ministros de 4 de febrero de ese afio. Se aprueba después del Plan de
Calidad para la Administracion General del Estado de 1999, que es el marco de diversas
regulaciones en materia de cartas de servicios, simplificacion administrativa, evaluacion,
ventanilla Unica y, en general, de calidad, algunas de las cuales ya venian desarrollandose.

El proceso de modernizacion iniciado con el Libro Blanco se produce en un contexto de
desarrollo de diversas iniciativas en materia de administracion electronica. Asi hay que
citar en Europa el Plan eEurope 2002 y el subsiguiente Plan de Accion eEurope 2005 v,
en nuestro pais, el Plan de Accién de la iniciativa Info XXI (2001-2003) y el Plan de
Choque para el impulso de la administracion electronica de 2003 para la AGE, asi como
la aprobacion de diversas normas a partir de 2002 en materia de comercio y firma elec-
tronicos. Estas materias, junto con las propias de calidad, figuraran ya en todas las ini-
ciativas reformadoras de la AGE y del resto de Administraciones Publicas, relegandose
de manera clara cualquier estrategia de caracter intergubernamental, salvo las puramente
nominales y con pocos resultados practicos, como los diversos proyectos de ventanilla
Unica.

El comienzo del nuevo siglo nos trac una AGE desprovista de su actividad prestacional,

pero que mantiene una importante presencia en el territorio y, muy especialmente, un apa-
rato ministerial en la linea de los paises mas centralizados de nuestro entorno’3. Una de las
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preocupaciones politicas es rebajar la alta conflictividad entre la AGE y las comunidades
auténomas por motivos competenciales. Esto se lograra mediante la potenciacion de los
mecanismos de cooperacion, en especial los bilaterales y la solucion extraprocesal de
controversias competenciales, tras la modificacion de la Ley Orgénica del Tribunal Consti-
tucional en 2000.

El Libro Blanco no aborda en sus trece capitulos y 72 compromisos una propuesta de
revision de la organizacion del Gobierno y de la AGE, ya que aquellos se refieren a aspec-
tos relacionados con la introduccion de medidas propias de la nueva gestion publica des-
tinadas a incrementar la eficiencia de los servicios publicos. Su fin es el de «optimizar su
rendimiento y servir mejor a una sociedad que cambia su problematica y modifica sus
necesidades», asi como de mejorar los instrumentos de cooperacion con las comunidades
autonomas. La razén de no abordar una revision de la organizacion del Gobierno y la
AGE se debe a que se considera que la LOFAGE y, en menor medida, la Ley del Gobierno
ya habian resuelto este aspecto. Las tablas del Libro Blanco referidas a la adaptacion de los
organismos publicos a la LOFAGE, la evolucion del nimero de organismos auténomos y
entidades publicas de la AGE y la evolucion del nimero de puestos de altos cargos de la
AGE asi parecen ponerlo de manifiesto.

En la primera parte, denominada «Los desafios»56, en la definicion del contexto en el que
han de operar las Administraciones Publicas se incluye el reto de acomodar «las Adminis-
traciones al nuevo marco de distribucion territorial de competencias». La manera de afron-
tar este reto aparece en la segunda parte, en la que se presentan un conjunto de politicas,
estrategias y medidas destinadas a modernizar las Administraciones Publicas mediante
objetivos de optimizacion de la gestion; y en la tercera parte, en la que se incluyen com-
promisos para ampliar los mecanismos de cooperacion interadministrativa mediante el
desarrollo de proyectos conjuntos con otras Administraciones y el intercambio de infor-
macion entre las diferentes Administraciones.

En el apartado de la primera parte denominado «Las nuevas exigencias organizativas de las
Administraciones Publicas»>7, se realiza un diagnostico de la situacion organizativa, que
ha de referirse exclusivamente a la AGE, a pesar de lo que reza en su titulo. Los elementos
clave de ese diagnostico son:

1. Rigidez organizativa de la Administracion que se manifiesta en que las nuevas
necesidades publicas se traducen en la creacion de nuevos drganos.

2. La LOFAGE plantea la «resolucién de los problemas asociados al solapamiento
entre la Administracion periférica del Estado, la de las comunidades autéonomas y
la de las Entidades Locales.

3. Se ha producido una importante descentralizacion territorial «lo que ha facilitado
el afianzamiento del papel de las Administraciones Territoriales.

4. Las propuestas de 1990 de ordenacion de la Administracion en 6rganos autosufi-
cientes «no pasaron nunca del terreno de las propuestas, ni alcanzaron su generali-
zacion sobre la realidad organizativa de la Administracion, ni se completaron con la
prevision de medidas de evaluacion de la eficacia y de la eficiencia en el funciona-
miento de esos organos y la determinacion de la responsabilidad de sus gestoresy.
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5. La LOFAGE debe desarrollarse en los aspectos contenidos en ella: justificacion
continuada de los 6rganos existentes; integracion de los extremos del binomio
autonomia-responsabilidad en la conformacion de los 6rganos; orientacion a los
resultados y las exigencias de la eficacia y la eficiencia en su funcionamiento.

6. El nuevo contexto social y econdmico va a requerir 6rganos y organismos que se
rijan por los siguientes principios: que surjan y desaparezcan facilmente, segin la
necesidad; proximidad a los ciudadanos; agilidad; apertura; transparencia; calidad,;
adaptabilidad; responsabilidad de los recursos y de los resultados; no duplicacion
de servicios.

En la segunda parte del Libro Blanco38, con el titulo de «Las politicas y las estrategiasy,
bajo el epigrafe «Configurar una organizacion flexible y eficaz», se establecen cinco gran-
des propuestas:

1. Acentuar la diferenciacion funcional y organizativa en el seno de las Administra-
ciones Publicas.

2. Configurar entornos organizativos adecuados y flexibles y revalorizar el papel
de los objetivos en la gestion y en su evaluacion.

3. Establecer un sistema de control de la gestion publica que implante un balance
cuantitativo o cualitativo de sus resultados.

4. Determinar un sistema de responsabilidad en la gestion publica.

5. Introducir mecanismos internos de competencia o de emulacion de la competencia.

En la tercera parte del Libro Blanco’?, se plantean trece compromisos en materia de orga-
nizacion, ordenados en los siguientes cuatro grandes apartados bajo el rétulo «Una nueva
organizaciony:

1. Racionalizar y simplificar la organizacion.
2. Ampliar los mecanismos de cooperacion interadministrativa.
3. Promover el desarrollo de proyectos conjuntos con otras Administraciones.

4. Impulsar el intercambio de informacion entre las diferentes Administraciones.

Por lo que respecta al primer apartado, los compromisos no son concretos, se refieren a
los organismos publicos y se remiten a una evaluacion genérica de éstos para detectar su
viabilidad. Los mecanismos de cooperacion administrativa recogian una serie de compro-
misos en los que se venia trabajando desde 1996, presentaban un mayor grado de concre-
cion y, en gran parte, se llevaron a cabo. El tercer apartado se remiti6 a la elaboracion de
planes y programas conjuntos con otras Administraciones y a la potenciacion de mecanis-
mos de relacion interadministrativa bilaterales o multilaterales que evitasen las duplicida-
des o solapamientos, que no se realizaron. Finalmente, el intercambio de informacion se
referia a la elaboracion de informes anuales de las subvenciones territorializadas, de las
conferencias sectoriales y de los convenios.
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El Libro Blanco se dirige ante todo a tratar de resolver los problemas de eficacia y de efi-
ciencia de la AGE, aunque se presente como un documento para todas las Administraciones
Publicas. Su antecedente es el proceso iniciado en 1986 y que culmina con Reflexiones
para la modernizacion de la Administracion del Estado. El sustrato teorico del que parte
es sustancialmente el mismo, aunque el Libro Blanco, tras haberse producido un intenso
proceso de transferencias, lo completa con el fortalecimiento de la cooperacion entre la
AGE y las comunidades auténomas, objetivo en el que se extiende en la parte de los com-
promisos y que resulta su parte mas trabajada y concreta.

A pesar de que el Libro Blanco presenta una literatura actualizada con las corrientes tedri-
cas dominantes de la época, las propuestas ofrecen soluciones normativas a los problemas
diagnosticados sin alterar la naturaleza de la AGE en relacion con los demas poderes terri-
toriales. Estos permanecen en esferas separadas de la AGE con la que se relacionan a tra-
vés de los mecanismos formales de cooperacioén, que se utilizan segun la conveniencia
politica del momento.

En materia territorial, el Libro Blanco diagnostica que los problemas existentes son de
naturaleza competencial, que deben solventarse a través de los mecanismos de coopera-
cion intergubernamental. El llamamiento a la actuacion compartida en 6rganos, permanen-
tes 0 no, de gestion es inexistente y todo lo mas se remite a planes y programas conjuntos
0 a una vaga colaboracion genérica para evitar duplicidades o solapamientos.

El resultado es el de un texto en la linea de los diversos planes y propuestas sobre
modernizacion y descentralizacion administrativa de los paises de nuestro entorno y de
los organismos internacionales, que estaban basados en las corrientes de la nueva ges-
tion publica y de la calidad, y que podemos encontrar también hoy en dia en numerosos
planes. El Libro Blanco no hace ninguna propuesta de alteraciéon del marco institucio-
nal, al nacer en el mismo marco conceptual que la LOFAGE y la Ley del Gobierno, con
las que forma un bloque, ni introduce propuestas de modificacion del marco constitu-
cional, en el que encaja las medidas de fortalecimiento del modelo intergubernamental
espafiol. Tampoco incluye compromisos que afecten al estilo de gobernar, al fortalecimien-
to de la democracia o que modifiquen el comportamiento €tico del conjunto Gobierno-
Administracion.

Como ya sucediera en el documento de 1990, y es comun a la gran mayoria de los pla-
nes de modernizacion administrativa espafioles, el Libro Blanco no implica al Gobierno
en su conjunto, por lo que el alcance de sus compromisos esta limitado al campo admi-
nistrativo, aunque esto no significa que de llevarse a cabo las medidas adoptadas no
tuviesen efectos politicos. La responsabilidad central de llevar a cabo las medidas de
caracter organizativo se atribuia a la Direccién General de Organizacion Administrativa
del MAP, lo que pone de manifiesto el escaso grado de implicacion politica en estas
medidas, que contrasta con la asuncion de la responsabilidad en las medidas de fomento
de la cooperacidn con las comunidades auténomas por parte de la secretaria de Estado de
Administracion Territorial. En cualquier caso, hay que destacar que el Libro Blanco lo es
de un ministerio y no del Gobierno, como ha sucedido con todos los documentos de este
tipo, lo que limita su alcance y la viabilidad de las medidas propuestas. La falta de lideraz-
go politico es una constante en los planes de reforma o modernizacion de la Administracion
espafiola.
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2.2.4. La etapa 2004-2010

Esta etapa presenta tres tendencias: la continuidad y el fortalecimiento de las iniciati-
vas anteriores en materia de calidad y de administracion electronica; la introduccion
por primera vez de instrumentos y mecanismos propios de la gobernanza democratica
y de la buena administracion; y la aprobacién de leyes destinadas a generar un cambio
de la cultura burocratica de la AGE. Aunque no se llegan a aprobar normas que alte-
ren el modelo de organizacion territorial del Estado, si se producen algunos intentos,
como el borrador de la Ley de Gobierno local que sigue al correspondiente Libro
Blanco.

En la primera tendencia se integran diversas medidas en materia de implantacion de nue-
vas tecnologias, simplificacion administrativa, firma electronica, teletramitacion y siste-
mas de atencion al ciudadano. Todas ellas culminan en el Plan Moderniza de medidas
para la mejora de la Administracion (2006-2008), destinado a optimizar la eficiencia y
la flexibilidad de la AGE y a avanzar en el desarrollo de la administracion electronica.

La introduccion de medidas concretas en materia de gobernanza democratica represent6 una
novedad en el panorama modernizador de la AGE. Se trata de construir una Administracion
transparente, mas inclusiva, responsable y orientada a los referentes ciudadanos. Estos y
otros términos comienzan a aparecer en los diversos documentos y textos legales, aunque
su concrecion es todavia timida. Asi se crean foros de debate o se abre la consulta a los
proyectos normativos o decisiones del Gobierno, lo que no resultaba extrafio en Adminis-
traciones de otros niveles territoriales.

Mas calado tiene la Ley 5/2006, de 10 de abril, de Regulacion de los conflictos de inte-
reses de los miembros del Gobierno y de los altos cargos de la AGE, que modifica la
Ley 12/1995, de 11 de mayo, de Incompatibilidades de los miembros del Gobierno de
la Nacion y de los altos cargos de la AGE. Destacamos aqui su intento, si bien timido,
de regenerar la vida politica espafiola, como se pone de manifiesto en que los titulares de
determinados 6rganos, con caracter previo a su nombramiento, deben comparecer ante
la comision correspondiente del Congreso de los Diputados. También es destacable la
extension de su ambito de aplicacion a mas altos cargos o la publicidad sin mayores tra-
bas del Registro de Actividades, aunque no sucede lo mismo con el Registro de Bienes
y Derechos Patrimoniales, al que se impide el acceso a los ciudadanos. Para paliar esta
traba, la ley determina que el contenido de las declaraciones de bienes y derechos patri-
moniales de los miembros del Gobierno y de los secretarios de Estado se publicara en
el BOE.

En esta tendencia también hay que incluir el Codigo de Buen Gobierno de los miembros
del Gobierno y de los altos cargos de la AGE, aprobado por Acuerdo del Consejo de
Ministros, de 18 de febrero de 2005, y publicado mediante orden ministerial unos dias
después. Hay que situarlo en la linea de los codigos de buen gobierno y de conducta apro-
bados por numerosos organismos internacionales, gobiernos estatales, regionales, locales
y empresas publicas y privadas, algunos de ellos en nuestro pais. Como se sefiala en el
preambulo del acuerdo, se trata no solo de que los altos cargos cumplan con las obliga-
ciones previstas en las leyes, sino que, ademas, su actuacion se inspire y se guie por prin-
cipios éticos y de conducta. Reconoce el texto que aunque éstos no se recogian de forma
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expresa en las normas, si se deducian de ellas. Es de alabar su innovacion en ese nivel de
gobierno y hay que criticar su escaso rango normativo y la inexistencia de mecanismos
eficaces de seguimiento y control de su cumplimiento.

Este codigo es un intento claro de introducir un cambio en la cultura politica y responde
a principios mas emparentados con la regeneracion democratica que con el cambio y la
innovacién organizativa. A esto responde la tercera tendencia, que se asienta en dos leyes
importantes, un borrador y varias actuaciones.

La Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales para la mejora de los servicios
publicos, trata de disefiar estructuras mas flexibles, responsables y autonomas en los
servicios publicos con el fin de cambiar la cultura burocratica®. En la transformacion de
ésta se vuelve a optar por soluciones organizativas frente a la introduccion de sistemas
generalizados de evaluacion de los resultados.

La ley retoma los intentos iniciados en 1990 y posteriormente desarrollados de reforma
de la Administracion institucional siguiendo las recomendaciones de la nueva gestion
publica. Esta corriente parte de que una mayor autonomia en la gestion de los directivos
produce una mejora en la calidad de los servicios publicos y un cambio de cultura en ese
tipo de organizaciones. La ley evoluciona la conocida solucion de los contratos-programa
que establecen una serie de objetivos que los organismos publicos deben cumplir y crea
un nuevo tipo de éstos con mayor capacidad y autonomia en la gestion de sus medios. Sin
embargo, su potencialidad se vio recortada desde la propia redaccion de la ley por la opo-
sicidén, como ya habia sucedido en otras ocasiones, del Ministerio de Hacienda.

La prevision del despliegue completo de las nuevas agencias se ha concretado sélo en siete
organismos y se encuentra parado en la actualidad, aunque hay que destacar la creacion de
la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios
en 2006, si bien aparecié mermada en relacion con su disefio inicial. Las razones de estas
resistencias hay que encontrarlas, ademds de la ya sefialada, en primer lugar, en que el
modelo de agencias implica importantes reestructuraciones en las areas de regulacion,
planificacion, disefio y evaluacion de politicas de los ministerios, que se corresponden
con el nucleo burocratico por excelencia de la AGE; en segundo lugar, en que supone una
importante transformacion de los procesos de trabajo, la distribucion de tareas y las capa-
cidades y perfiles profesionales de los empleados publicos, lo que implica la alteracion
del sistema burocratico; y finalmente, en que la Agencia de Evaluacion trataba de crear un
nuevo poder de control horizontal en manos del MAP que rivalizaba con la Intervencion
General, los Servicios Juridicos y el Ministerio de Hacienda.

Otras medidas para modificar la cultura burocratica son la flexibilizacién de las estructu-
ras ministeriales, la creacion de equipos multidisciplinares de evaluacion organizativa o
la reduccidn, reordenacion y modernizacion tecnologica de la Administracion periférica
y la creacion en ella de una red de oficinas periféricas integradas de atencion al ciudadano.
Sin embargo, la desaparicion del MAP en 2009, la division de sus competencias entre el
Ministerio de la Presidencia y el nuevo de Politica Territorial y el continuo baile de titula-
res de los 6rganos superiores en materia de organizacion y modernizaciéon administrativa,
funcién publica y organizacion territorial en estos afios ha hecho que todos estos proyectos
hayan perdido fuerza, en el mejor de los casos, desde 2007.
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La segunda ley destinada a cambiar la cultura de la AGE es el largamente esperado
Estatuto Basico del Empleado Publico publicado en 2007 y que tiene su antecedente inme-
diato en el Proyecto de Estatuto de la Funciéon Publica de 1999. No es el momento de
detallar su contenido, pero por lo que afecta a los aspectos organizativos, hay que sefalar
que la AGE pierde poder de intervencion en el sistema comun de funcidn publica. Esto es
debido a que se reduce de manera sustancial el contenido formal de la normativa basica
con la justificacion de introducir flexibilidad en el sistema. El Estatuto trata de paliar la
mas que posible descoordinacion del sistema mediante el refuerzo de las medidas de coo-
peracion, que es voluntario, ya que no se pueden imponer a las comunidades autonomas,
en concreto con la creacion de la Conferencia Sectorial de Administracion Publica. De esta
manera, el estatuto renuncia a las obligaciones de la AGE en relacion con el sistema poli-
tico y administrativo Unico del Estado e introduce una alteracion significativa y delibera-
da en el equilibrio del sistema entre la AGE y los demas poderes territoriales en favor de
éstos. El resultado es un estatuto basico, pero no suficiente para cumplir con las funciones
de la AGE en el conjunto del sistema administrativo espafiol!.

En otro orden de cosas, el estatuto logra introducir un elemento esencial del cambio de la
cultura burocratica, como es la evaluacion del desempefio para todos los empleados publi-
cos, aunque su concrecion se remite a las leyes de desarrollo. Tres afios después de la apro-
bacion del estatuto, la AGE no ha regulado a su personal conforme a lo dispuesto en aquél
y tampoco lo han hecho las comunidades auténomas, aunque hay varias que se encuen-
tran tramitando las correspondientes leyes. La aprobacion anterior de éstas a la de la AGE
puede suponer la merma de su iniciativa y la posible pérdida de un modelo de referencia
comun en materia de empleo publico en Espafia.

El borrador de la Ley de Gobierno local sigue al Libro Blanco para la reforma del Gobierno
local de 2005 y responde a un intento de adaptar este nivel de gobierno a la consolida-
cion del Estado de las autonomias. Hay que entenderlo dentro de la reclamacion que los
municipios espafloles, en especial las grandes ciudades, vienen haciendo formalmente
desde 1996 de una segunda descentralizacion, un pacto local. El borrador otorgaba amplias
competencias a los municipios y les atribuia una clausula competencial general frente al
Estado y las comunidades autonomas, ademas de importantes competencias que obran en
poder de éstas. Las resistencias de los partidos nacionalistas, de algunas facciones de la
propia AGE y, en general, de las comunidades autonomas paralizaron el intento hasta el
momento actual, en el que se ha vuelto a iniciar el proceso.

Hasta 2007 existe un plan no escrito de reforma de la AGE ejecutado en varios frentes.
Las experiencias de otros planes y libros blancos mostraban que muchas veces el simple
enunciado de las reformas producia una serie de resistencias que malograban los intentos de
innovacion. En esta ocasion, el objetivo es el cambio de la cultura burocratica de la AGE,
que trata de realizarse mediante la implantacion de medidas que obliguen a que la actuacion
se oriente a los resultados y a la rendicion de cuentas. A la vez, se introducen mecanismos
propios de la gobernanza democratica como el refuerzo ético de las conductas de los inte-
grantes del Gobierno y de la AGE.

La aprobacion del Estatuto del Empleado publico en 2007 y del Estatuto de Autonomia
de Catalufia en 2006 indudablemente marcan el tono de la etapa de buscar por esta via

una reduccién competencial del Estado para satisfacer a los partidos nacionalistas y, en
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su caso, mantener una mejor cohesion del Estado. Esto, como hemos visto en estas déca-
das, no implica de manera necesaria una reduccion organizativa de la AGE. Como ha suce-
dido en otras etapas, los intentos reformadores son breves y el liderazgo politico se agota
con la aprobacion de algunas leyes devaluadas en relacion con los planes iniciales. Los
sucesores de los reformadores suelen ser mantenedores del sistema burocratico y de la
AGE en el territorio, por lo que el recorrido de la modernizacién en nuestro pais es corto.

Finalmente, el agravamiento de la crisis econémica ha dado lugar a la publicacion del
Real Decreto 494/2010, de 30 de abril, por el que se modifica el Real Decreto 1370/2008, de
1 de agosto, que desarrolla la estructura organica de la Presidencia del Gobierno y del Real
Decreto 495/2010, de 30 de abril, por el que se aprueba la estructura organica basica de los
departamentos ministeriales. Su objeto es la supresion de 33 altos cargos de la estructura
central de la AGE y de sus organismos autonomos. En estos casos se rebaja el rango de
direccion general al de subdireccion sin afectar a la existencia del organismo.

El Acuerdo del Consejo de Ministros de 30 de abril que dio lugar a los mencionados reales
decretos prevé la modificacion organica del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Coopera-
cion tras la finalizacion de la presidencia espafiola de la Union Europea. Antes de finalizar
2010, el acuerdo prevé la racionalizacion de las fundaciones del sector publico estatal; la
reduccion de representantes en consejos de administracion de las sociedades estatales y
entes publicos empresariales; la reordenacion del sector ptblico empresarial y la reduccion
de sus puestos directivos; asi como la reduccion de o6rganos colegiados.

La escasa entidad de las primeras medidas adoptadas no permiten ser muy optimistas
sobre las pendientes, ya que en su actual enunciado en modo alguno parece que vayan a
afectar a la configuracion actual de la AGE, a sus funciones y a su volumen organico y
de personal.

2.3. Coordinacion y cooperacion Estado-comunidades
autonomas

2.3.1. Apuntes para un diagnostico

En los diversos textos de reforma o modernizacion de la AGE que hemos visto, apenas se
aborda la cuestion de la gestion y la organizacion intergubernamentales, salvo en lo que
afecta a los mecanismos de cooperacion en el Libro Blanco de 2000. En los demas docu-
mentos se hace una mera referencia a la necesidad que tiene la AGE de adaptarse a la
nueva situacion tras las transferencias y a profundizar en los instrumentos de coordi-
nacion y cooperacion, pero sin mucha mas concrecion. En ninguno de ellos se hace una
reflexion sobre el Gobierno local y las relaciones con la AGE. Esta cuestion, como la refe-
rente a las comunidades auténomas, siempre se ha tratado de una manera separada a la
reforma de la AGE.

En el caso del Gobierno local encontramos el libro El pacto local. Medidas para el desa-
rrollo del Gobierno local®?, editado por el MAP y la Federacion Espafiola de Municipios y
Provincias (FEMP) y en el que se recoge el pacto local desde la perspectiva del Estado. Los

acuerdos entre el Gobierno de la Nacion y la FEMP dieron lugar a una serie de cambios
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legislativos, entre ellos la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la moder-
nizacion del Gobierno local, que, entre otros aspectos, regula una carta para las ciudades
de gran poblacién y la creacion de la Conferencia Sectorial de Asuntos Locales y, dentro de
ella, de la Conferencia de Ciudades. El ya comentado Libro Blanco para la reforma del
Gobierno local de 2005 plantea una reflexion integral sobre la cuestion, aunque también
la desliga de los procesos de reforma de la AGE. De esta manera, la vision de las reformas
es reducida al no incorporar a todos los actores del poder territorial y al no contemplar que
el pacto local; el traspaso de poder a las comunidades autéonomas y la reforma de la AGE
tratan cuestiones estrechamente interdependientes. Es evidente la carencia de estrategia
territorial y politica en los procesos de reforma emprendidos.

En los diversos documentos de reforma de la AGE se diagnostica la debilidad de los ins-
trumentos, a pesar del fortalecimiento experimentado desde su creacion por los 6rganos de
cooperacion como las conferencias sectoriales, la débil Conferencia de Presidentes desde
2004 y las comisiones bilaterales. A estos hay que afiadir instrumentos de cooperacion
como los convenios y acuerdos de cooperacion y la planificacion y programacion conjun-
ta, ademas de la participacion de las comunidades autonomas en 6rganos estatales en diver-
sas materias y en los 6rganos de la Unioén Europea.

En los diversos diagndsticos realizados se muestra el predominio de las relaciones intergu-
bernamentales verticales sobre las horizontales y la bilateralidad sobre la multilateralidadé3.
La razon de estos diagndsticos se basa en la falta de voluntad politica real de profundizar
en los principios de la cooperacion y de coordinacion, a pesar de que se constata su nece-
sidad, incrementada por las crecientes interacciones entre las competencias de los diver-
sos poderes territoriales®*. Esto explica el nulo desarrollo de un instrumento como son los
entes con personalidad juridica propia para la gestién de servicios o intereses publicos
compartidos entre la AGE y las comunidades auténomas, del tipo consorcios, agencias o
similares. Este instrumento de cogestion, que tan ampliamente es utilizado en el ambito
local®’, implicaria la revision de las competencias de ejecucion de la AGE y supondria la
reduccidn de los frecuentes solapamientos y duplicidades. El intento de potenciar esta
figura en la Ley 28/2006, de Agencias estatales, se saldo con una referencia menor que
no ha tenido efecto hasta la fecha.

También se sefiala que el modelo de relaciones intergubernamentales entre los tres niveles
adolece de problemas de coordinacion debido al caracter bifrontal de las relaciones entra la
Administracion local, la AGE y las comunidades autonomas, al poder quedar uno de ellos
(Estado o autonomia) al margen de dichas relaciones. La AGE sigue manteniendo una
relacion directa con los Gobiernos locales fundamentada en la elaboracion de la normati-
va basica, en la financiacion% y, muy en especial, en su capacidad presupuestaria, que le
permite actuar en el territorio local sin necesidad de tener en cuenta los instrumentos de
planificacion de politicas disefiadas por los Gobiernos autonémicos, las diputaciones provin-
ciales, los cabildos o los consejos insulares para su respectivo territorio. El Fondo de
Inversion Local para 2009, incluido dentro del Plan Espatiiol para el Estimulo de la Economia
y el Empleo, o Plan E, y su sucesor, el Fondo Estatal para el Empleo y la Sostenibilidad
Local, son una prueba clara de lo que se esta sefialando. Esto permite afirmar que, en oca-
siones, la AGE ha utilizado, con su anuencia, a la Administracion local como material
expansivo frente a las comunidades autonomas, a pesar de que indudablemente la Consti-
tucion otorga a éstas el predominio en el territorio frente a la AGE.
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El caracter bifrontal sefialado es excluyente, de tal manera que la AGE cuando trata con el
Gobierno local lo excluye de las relaciones que mantiene con las comunidades autonomas.
Esto se puede ver en la escasa representacion de los Gobiernos locales en los 6rganos de
cooperacion con las comunidades autonomas. Asi, el Gobierno local no esta representado
en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera ni en otras conferencias sectoriales en las que
tienen intereses directos. La incorporacion del nivel local a la Conferencia Sectorial de
Administracion Publica ha de considerarse una de las excepciones a lo sefialado.

Por lo que respecta a la relacion entre la AGE y las comunidades auténomas, se mueve
entre medidas de caracter intervencionista a través de la aprobacion de normativa basica o
de politicas de competencia estatal, que imponen cargas de diverso tipo insuficientemente
acordadas o negociadas con éstas y por lo general no compensadas; y acuerdos bilaterales
motivados muchos de ellos por la necesidad de lograr apoyos en las Cortes Generales por
el Gobierno de la Nacion y que otorgan al modelo claros y crecientes rasgos confederales.

Los principales rasgos de las relaciones y de la gestion intergubernamental en Espafia son:
la administrativizacion de las relaciones entre los diversos niveles de Gobierno del Estado,
ya que los organos de cooperacion estan formados sobre todo por miembros de las
Administraciones Publicas o por consejeros y ministros que aportan una vision muy sec-
torial de los asuntos que se deben tratar; insuficiente rango politico de las relaciones por
no debatirse y formularse la cooperacion territorial en una camara representativa, como
sucede en los paises federales; dominio creciente del bilateralismo propiciado por la nece-
sidad de conseguir apoyos para aprobar el presupuesto, la financiaciéon autonémica o
determinadas leyes; el creciente papel del presidente del Gobierno en las relaciones inter-
gubernamentales como consecuencia de ese bilateralismo; un predominio del tono jerarqui-
co en las conferencias sectoriales por parte de la AGE; los referentes de actuacion de las
conferencias sectoriales centrados en la financiacion de las comunidades autébnomas y no
en los resultados de las politicas; la escasa relacion horizontal formal entre comunidades
auténomas, poco favorecida por el texto constitucional, que contrasta con el abundante
intercambio de informacion en multiples foros; descoordinacion, fragmentacion y solapa-
miento de politicas y actuaciones, tanto por lo que respecta a la concurrencia entre las
comunidades auténomas y los Gobiernos locales como entre la AGE y las comunidades
autonomas; deficiente encaje del Gobierno local en el entramado de cooperacion territorial
en el que estd incluido en muy pocas politicas de las que le afectan de manera directa;
relegacion de la lealtad constitucional y su sustitucion por actitudes desconfiadas, de ame-
naza de la unilateralidad o de conveniencia coyuntural, que se ven favorecidas por una
ley electoral estatal que prima a los partidos nacionalistas y que los hace habitualmente
imprescindibles para garantizar la estabilidad del Gobierno de la Nacion. El balance es el
de un modelo territorial que avanza sin una estrategia y sin un amplio consenso, al menos
desde los acuerdos informales entre el PP y el PSOE que permitieron reformar los primeros
Estatutos de Autonomia a finales de la pasada década de los noventa.

La AGE ha basado su reforma organizativa en el efecto numérico de la transferencia de
efectivos a las comunidades autonomas. No se ha tratado de un proceso reflexivo guiado
por una estrategia, sino por la necesidad de salvar en lo fundamental su modelo histérico
de ejercicio de poder en el territorio y en la sociedad espafiola. Para ello ha contado fun-
damentalmente con una burocracia resistente de forma activa al proceso autonémico; con
unos dirigentes politicos en el Gobierno de la Nacidn que, en general, han visto el nuevo
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reacomodo del poder territorial como pérdida del poder propio; y con fondos presupues-
tarios propios o europeos abundantes para mantener una posicion central en el sistema.
Esto explica la exigua reduccion organizativa de la AGE, el mantenimiento o creacion de
competencias de ejecucion y la adaptacion de las estructura previas de las transferencias a
unas nuevas funciones de coordinacion que nunca se han ejercido del todo. La AGE no ha
visto necesarios el ejercicio profundo de la coordinacidn, de instrumentos y organismos
de codecision y cogestion y los pactos intergubernamentales para mantener su posicion
predominante en el sistema politico y territorial, al disponer de los elementos sefialados.
A estos hay que afiadir una opinion publica estatal que mantiene un discurso reticente a las
comunidades auténomas, una jurisprudencia constitucional proclive al ejercicio de compe-
tencias de ejecucion por el Estado y un sistema electoral que, a pesar de todo, permite lograr
acuerdos de gobernabilidad sin afectar a la estructura y la posicion central de la AGE.

Con lo anterior no se quiere decir que la AGE deba tener un papel subordinado a las
comunidades autonomas y a las Administraciones locales, ni que deba ser una resultante
de lo que quede después del proceso de las transferencias. Antes bien, ha de mantener una
posicion central en el sistema politico y administrativo espafiol, que en general no se
cuestiona, pero no mediante el mantenimiento de un aparato organizativo todavia pode-
roso, sino reconduciendo al centro del sistema los intereses de todos los actores politicos;
creando los foros necesarios de participacion leal y real entre todos; estableciendo meca-
nismos e instrumentos de codecision y cogestion, como los consorcios, que propicien la
eficacia y simplificacion del sistema; y adoptando una estructura organizativa basada en
la cooperacion, la codecision, la cogestion y la lealtad y no en la ocupacion del territorio y
en el mero ejercicio del poder. Es posible que de esa manera la AGE logre el liderazgo
social que se le cuestiona desde algunos ambitos, rebaje la espiral reivindicativa autonomi-
ca que se alimenta de muchos de sus comportamientos y de su estructura y reduzca el ries-
g0, ya elevado, en la gobernabilidad del Estado y de la sociedad espafiola. Para ello es nece-
saria una vision estratégica que debe incorporar en un encaje sistémico a todos los niveles
de gobierno en juego y a los actores participantes, liderados por el Gobierno de la Nacion.

Lo anterior no precisa de grandes cambios normativos, aunque resulta imprescindible la
reforma del Senado para elevar el rango politico de las relaciones intergubernamentales
en Espafia. La practica unanimidad existente en su reforma no ha sido suficiente para que
se lleve a cabo. Se sefialaba antes que la situacion actual no es desfavorable para el nicleo
dominante de la AGE, formado por politicos y burdcratas, ni para las fuerzas nacionalistas.
Los primeros logran que el debate autondmico se circunscriba a las paredes administrativas
y gubernamentales y los segundos consiguen excluir a la generalidad de las comunidades
auténomas.

Es evidente que no todo es negativo en el diagnostico, aunque se puede aventurar que el
modelo autonémico basado en relaciones de equidad se encuentra agotado y, desde hace
unos afios, evoluciona hacia otro de relaciones bilaterales de tipo confederal y asimétrico,
salvo que se reconsidere la situacion a través de un acuerdo de amplio respaldo politico. A
esto puede ayudar la esperada sentencia del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de
Autonomia de Catalufia. En lo que mas se ha avanzado en los ultimos afios es en la cons-
truccion de un modelo de integracion gubernamental basado en redes formales e informa-
les, formadas por numerosas capas que atienden a las distintas politicas e intereses en
juego. En esas redes la AGE no siempre juega el papel que le corresponde y, en muchas
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ocasiones, prefiere o acepta que la iniciativa la lleven los Gobiernos autondémicos o que
éstos desarrollen redes al margen de los cauces formales o en los aledafios de las conferen-
cias sectoriales. A pesar de todo, se puede constatar la existencia de una fuerte cohesion
territorial debida a la conciencia mayoritaria de pertenencia a unos sistemas politico, eco-
némico y social comunes, a la existencia de unos partidos nacionales muy fuertes, a com-
partir una practica politica y administrativa coincidentes en lo sustancial que producen una
cultura comun y a los instrumentos juridicos y presupuestarios que vertebran formalmente
el sistema politico espafiol.

2.3.2. Las medidas propuestas y realizadas

Como se ha sefialado, el Libro Blanco para la mejora de los servicios publicos de 2000
es el unico documento oficial de reforma de la AGE de las tltimas dos décadas que abor-
da la cuestion territorial, aunque desde la perspectiva de los mecanismos de cooperacion
y el logro de su eficacia, sin cuestionar el modelo ni el marco normativo en el que se basa.
Parte de un diagnostico que pone de manifiesto en su apartado 6 de la primera parte, deno-
minado «La adaptacion de las Administraciones al nuevo marco de distribucion territorial
de competencias»®7, al considerar que en el proceso de descentralizacion espafiol han
dominado los aspectos politicos sobre los administrativos; que los ciudadanos encuentran
dificultades en distinguir las Administraciones responsables de las competencias, entre
otras causas porque éstas pueden estar «en manos de Administraciones que, finalmente,
no seran las ejecutoras reales de las mismasy; y que no se ha producido la necesaria cola-
boracién y la cooperacion interadministrativa, ya que «la independencia competencial se
ha venido considerando, explicita o tacitamente, la esencia de la nueva construcciony.

Las medidas que propone el Libro Blanco, como se ha sefialado antes, se cifran en incre-
mentar la cooperacion y colaboracion entre las Administraciones territoriales y, mas en con-
creto, en el intercambio de informacion de forma cooperativa y por obligacion legal®8; la
ampliacion de los mecanismos de cooperacion interadministrativa mas allé de los estable-
cidos hasta el momento; la busqueda de acuerdos en materia de planificacion de efectivos.
Sélo el primero ha tenido un amplio y efectivo desarrollo.

En la etapa que va desde 2004 hasta la actualidad se desarrollan una serie de propuestas
de reforma de la AGE, algunas de las cuales se concretaran en normas. Asi, encontramos
el Libro Blanco del Gobierno local que, aunque da lugar a diversos borradores de ley, no
se ha plasmado en una realidad normativa hasta la fecha. Si se aprueba, en 2007, el Estatuto
del Empleado Publico y la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso electronico de los ciu-
dadanos a los servicios publicos. Aunque no son normas orientadas a abordar los aspectos
territoriales, la primera si contiene un modelo de vertebracion territorial en el factor de
los recursos humanos que difiere del seguido desde 1984.

El estatuto elimina la consideracion de basicos de muchos de los preceptos precedentes y
descansa su modelo territorial en la flexibilidad y en la hasta ahora muy débil coopera-
cion voluntaria entre Administraciones Publicas, especialmente entre la AGE y las comu-
nidades auténomas. Ademas, incluye por primera vez en los drganos de cooperacion de
la funcion publica y en la nueva Conferencia Sectorial de Administracion Publica a los
Gobiernos locales. Por el contrario, se suprime la seleccion por la AGE de los funciona-
rios habilitados para la Administracion local, que ahora pasan a denominarse estatales y

| 185

e



05 cap 5_Magquetacion 1 10/05/2010 18:02 Pagina 186 @

no nacionales, y a ser seleccionados por las comunidades autonomas con una cierta inter-
vencion estatal. El resultado es el debilitamiento de la AGE en el subsistema de recursos
humanos publicos del conjunto del Estado, el incremento de la descoordinacion y el ais-
lamiento entre las Administraciones Publicas y la ruptura de la idea de la existencia de un
unico sistema administrativo integrado por distintos subsistemas®°.

La otra norma aprobada en la presente etapa es la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias
estatales para la mejora de los servicios publicos, que regula las agencias de nuevo cufio
que se planearon para reformar la Administracion institucional, y que no ha tenido el desa-
rrollo previsto. En la norma se considera la posibilidad integrar en sus 6rganos de direccion
a las Administraciones autonémicas cuando éstas participen en ellas. Sin embargo, hasta
la fecha esta posibilidad no se ha concretado, a pesar de las grandes posibilidades que
ofrece para evitar el solapamiento de competencias y de ofrecer una solucién integrada a
las numerosas politicas publicas fragmentadas por niveles territoriales.

3. Escenarios, principios y criterios

3.1. Los escenarios organizativos del bloque Gobierno-AGE

El anélisis y el diagnoéstico realizados permiten definir una serie de escenarios en los que
situar al bloque Gobierno-AGE por lo que respecta a la dimensioén organizativa que se
esta tratando. El primer escenario es el de vulnerabilidad, que viene determinado por el
impacto de las amenazas externas sobre las debilidades internas. Las primeras se concre-
tan en un entorno de crisis econdmica y financiera que limita los recursos publicos; unos
ciudadanos que cuestionan el numero de niveles de gobierno existentes y el papel y la
dimensién de la AGE, asi como el ejercicio del poder politico y administrativo y que valo-
ran cada vez peor a sus dirigentes, o unas Administraciones territoriales fuertemente asen-
tadas en sus territorios que reclaman mas financiacion y competencias. Las debilidades se
manifiestan en una estructura de la AGE no bien equilibrada al mantener areas sobredi-
mensionadas y otras con problemas para crecer, en especial aquellas que deben atender
los principales retos de nuestra sociedad. Ademas, la integracion de la AGE con las demas
Administraciones Publicas presenta importantes debilidades, lo que dificulta su liderazgo
en la situacion actual. Otra debilidad es la inexistencia actual de un liderazgo politico
fuerte hacia el interior y el exterior de la organizacion. La necesidad de conseguir apoyos
parlamentarios variables de los partidos nacionalistas para mantener la estabilidad del
Gobierno debe entenderse en este contexto como debilidad, ya que con frecuencia implica
una pérdida de poder de la AGE en el conjunto del sistema politico-administrativo. Final-
mente, la AGE no presenta una vision estratégica que permita integrar en sus funciones a
los otros poderes territoriales. Sin embargo, si desarrolla una estrategia de supervivencia
que se manifiesta en mantener su posicion y dimension actual.

El segundo escenario es el de desgaste, en el que confluyen las amenazas sefaladas y las
fortalezas del bloque Gobierno-AGE. Estas se concretan en que posee un colectivo de per-
sonas altamente profesionalizado, especializado; en su posicion como la Administracion
referente y central del conjunto del Estado; en disponer de una organizacién administrati-
va solida e implantada en todo el territorio; en ejercer la interlocucion internacional y en el
seno de la Union Europea; en disponer de importantes fondos presupuestarios espafioles y
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comunitarios, y en tener atribuidas por la Constitucion una serie de funciones y competen-
cias basicas para el funcionamiento del sistema politico y administrativo y del econémico,
asi como para garantizar los derechos y las libertades de los ciudadanos. El cruce de las
amenazas con las fortalezas genera estrategias defensivas que se concretan en el desarro-
llo de politicas y actuaciones para el interior de la organizacion que estdn desconectadas
de otras Administraciones. Estas estrategias también se observan en el mantenimiento de
una cultura de la desconfianza frente a los otros poderes territoriales.

El tercer escenario se denomina de ilusion, al ser el espacio en el que interactian las opor-
tunidades con las fortalezas sefialadas. Entre las primeras se encuentra la propia crisis,
que debe facilitar la reorganizacion administrativa desde criterios de eficiencia, raciona-
lidad y de interconexion con otras Administraciones Publicas. Otra oportunidad es la que
proviene de enfoques como el de la gobernanza, al incidir en la transparencia, la participa-
cion ciudadana, el fortalecimiento ético, la eficiencia, la responsabilidad y la rendicion de
cuentas. Ademas, el desarrollo de la administracion electronica conlleva que se replanteen
los procedimientos de decision y gestion actuales y, como consecuencia, la forma en la que
se organizan y prestan los servicios, asi como una orientacion mas centrada en los ciuda-
danos. Este escenario da lugar a estrategias de reorientacion, que se ponen de manifiesto
en la elaboracion de planes de reforma o libros blancos.

El ultimo escenario es el de éxito, en el que las oportunidades potencian las fortalezas de
la organizacion y en el que los esfuerzos realizados obtienen el méximo rendimiento. Da
lugar a estrategias ofensivas que hay que anotar en las actuaciones que buscan la eficiencia
y la calidad de determinados organismos o politicas. Sin embargo, su alcance es limitado y
no suele pasar de crear islas de excelencia que no han afectado hasta la fecha a la posi-
cion y a las estrategias del conjunto del bloque Gobierno-AGE.

En lo referente a la dimension organizativa del bloque Gobierno-Administracion, de los
cuatro escenarios mencionados, dominan en las ultimas décadas el vulnerable y el de des-
gaste, lo que indudablemente puede poner en peligro la gobernabilidad del Estado dada la
posicion central de dicho bloque. No obstante, en la actualidad se produce una coyuntura
favorable para abordar la reforma organizativa del conjunto Gobierno-AGE en el sentido
que se propone en este libro.

3.2. Los principios y criterios

A lo largo de las ultimas décadas se han ido proponiendo una serie de soluciones que tra-
taban de superar las debilidades organizativas de la AGE. Muchas de ellas son reiterativas,
ya que tienen su origen en el documento Reflexiones para la modernizacion del Estado de
1990, de donde parten también los principales principios y criterios que han ido animando
los diversos documentos y leyes durante este tiempo. En este documento también tiene el
origen su principal limitacion: abordar la reorganizacion de la AGE sin tener en cuenta sus
funciones en un Estado con una fuerte descentralizacion politica y hacerlo de una manera
desconectada del resto de las Administraciones Publicas.

Existen un principio y un criterio sobre el que se construyen las diversas propuestas. El prin-
cipio es el de autonomia organizativa, que enlaza con los postulados de la nueva gestion
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publica y otras corrientes afines que mantienen que las diferentes divisiones administrativas
deben gozar de autonomia para la gestion de sus objetivos. La aplicacion de este principio
generaria una mayor responsabilidad y, en algunos casos, una mayor competencia entre
organismos. Vinculada a este principio, se encuentra la idea de que esa autonomia debe
reforzar el perfil profesional de los gerentes y alejarlos de las interferencias de la politica:
de esta manera, se distingue entre responsabilidad e imputabilidad’?, lo que conlleva una
variable dilucion de la responsabilidad politica”l.

El criterio de la flexibilidad adopta forma de principio o de valor al aparecer de manera
constante como un elemento base de la buena gestion organizativa. Su utilizacion por la
organizacién supone la respuesta a un entorno cambiante, incierto o poco diagnosticado.
Se requiere de una organizacion adaptativa, facilmente reformable y no uniforme que
pueda ajustarse a los requerimientos de las tareas que vaya a desempefiar en cada caso’2.
De esta manera, la flexibilidad resulta conveniente para los dirigentes politicos, que
pueden tener una organizacion moldeable, y para la propia AGE, que puede adaptarse a
los incesantes cambios producidos, muy especialmente, por las constantes transferen-
cias. Vista desde esta perspectiva, la flexibilidad trata de mantener una Administracion
coherente una vez que no se puede defender el principio de uniformidad, al menos en lo
organizativo.

El alcance de las propuestas de reforma viene en gran parte determinado por los principios
o criterios en los que se sustentan. La autonomia y la flexibilidad permiten incrementar la
adaptabilidad organizativa a entornos cambiantes y relegan el criterio de uniformidad,
imperante en nuestras Administraciones Publicas.

Por el contrario, ambas dificultan una vision integral y una direccion coherente del con-
junto organizativo, ademas de favorecer la aparicion o el reforzamiento de subculturas.
Aplicadas en un momento de fuerte recorte organizativo y competencial pueden diluir
la mision de la organizacion, ya que no facilitan mecanismos de integracion y de rede-
finicién de objetivos comunes. Con el fin de paliar estos inconvenientes, se declara la
necesidad de considerar a la Administracion en su conjunto y potenciar el factor del
disefio organico’3. Esta necesidad siempre ha sido una declaracion mas nominal que real,
porque si algo ha caracterizado a los distintos procesos de reforma ha sido su fragmenta-
cion y su escasa vision estratégica y de integracion con el conjunto del sistema politico-
administrativo.

Se puede considerar que tanto la flexibilidad como la autonomia son més intencionales
que reales como sustento del cambio organizativo propuesto en las Ultimas décadas. Su
rastro se puede seguir en la AGE, pero es probable que haya que achacarlo mas a las con-
solidadas tendencias a la departamentalizacion, a la fragmentacion y a lograr reductos
excluidos de los controles horizontales, que a la aplicacion en la AGE de los principios
de la nueva gestion publica. El resultado es el de una organizacion que se rige por prin-
cipios y criterios diversos e, incluso, contrapuestos, lo que no tendria que ser negativo
necesariamente si se hubiesen delimitado la mision y los objetivos que debe cumplir la
AGE en el Estado y la sociedad.

La debilidad de la autonomia y la flexibilidad residen en que se consideran en su vertien-
te intraorganizativa y no en relacion con el entorno de la AGE. Esta ha de ser flexible y
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favorecer la autonomia organizativa, cuando sea preciso, pero es necesario definir antes
con fuerza el modelo de relaciones intergubernamentales en el que la AGE debe jugar un
papel central.

Un tercer criterio expresado de diversas formas y que hay que vincular a la flexibilidad y
la autonomia es el de la organizacién modular. Se entendia por médulo administrativo
aquel constituido en cada gran area funcional «que agrupa todas las competencias estatales
sobre un sector de actividad homogéneo, dotado de unidad interna y susceptible de una ges-
tion diferenciada»’4. Las funciones de planificacion, seguimiento y control permanecian en
los servicios comunes del ministerio y la unidad modular quedaba adscrita a un secretario
de Estado o a un ministro’. El concepto supone la aplicacion de los criterios gerenciales de
crear unidades que compitan entre si, de preferir organizaciones pequefias y autosuficien-
tes a las grandes regidas por criterios burocraticos y de fortalecer la capacidad gerencial
de los responsables de las unidades.

El documento Reflexiones para la modernizacion del Estado de 1990 se extiende a la
hora de detallar las notas de la organizacion modular. Entre ellas hay que destacar la res-
ponsabilidad de la gestion en funcion de resultados obtenidos; la atribucion de las com-
petencias o decisiones tanto materiales como instrumentales para ejecutar sus programas
de actuacion, sin controles puntuales y unas estructuras dotadas de procesos y mecanis-
mos de funcionamiento flexibles. El nuevo modelo organizativo se presume que va a
facilitar, entre otros, los siguientes logros: direccion por objetivos; transparencia; con-
trol de resultados; evitar solapamientos y dispersiones competenciales; ajustar la
estructura organizativa y la competencial; separar la decision politica de la gestion
administrativa y facilitar la reorganizacion de los ministerios. Sin embargo, el propio docu-
mento reconoce que «el sistema modular se adapta preferentemente a una Administra-
cion prestadora de servicios»’6, circunstancia que en 1990 ya no caracterizaba a la AGE
en importantes zonas del territorio nacional y que pronto iba a dejar de caracterizarla en
el resto.

La concrecion paradigmatica de la idea modular se manifiesta en la creacion de la AEAT en
1991 y no se extiende sustancialmente al resto de la Administracion, debido a los recelos,
ante todo del Ministerio de Hacienda. Este no ha aceptado en la practica la extension de la
autonomia de gestion y la disminucion de su control sobre la AGE. El sistema modular se
nos presenta, pues, como un intento mas de reformar la fragmentada y dispersa Adminis-
tracion institucional y un nuevo intento de reconducirla a una cierta homogeneidad cuyo
fruto es la creacion de la AEAT y que ha servido de modelo para unas pocas islas de exce-
lencia, pero no para transformar la AGE.

En 2004 se retoma en otro formato la idea modular y se intenta de nuevo introducir las
notas que se preveian para los médulos administrativos con la Ley 28/2006, de Agencias
estatales para la mejora de los servicios publicos. Sin embargo, a pesar de la planificacion
inicial, su concrecidn hasta la fecha no va mas alla de la creacion de la Agencia Estatal de
Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios y la adaptacion de una
serie de organismos auténomos, normalmente de contenido administrativo y de escasa
entidad presupuestaria y de personal. Los motivos del nuevo fracaso son los mismos que
los de la década de los noventa, sobre todo la oposicion del Ministerio de Hacienda y
de sus organismos de control.
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4. Consideraciones finales. Conclusiones

4.1. Estrategia de 1a AGE

Las nuevas misiones de los Estados contemporaneos y las crecientes y diversas demandas
sociales requieren que los actores gubernamentales y sociales se integren en redes comple-
jas bajo fuertes liderazgos politicos. La estructura de las relaciones intergubernamentales
espaiolas no es la adecuada para afrontar los nuevos retos de una gobernanza compleja
y para dar una respuesta eficaz a los problemas derivados de la globalizacién, la compe-
tencia internacional y la transversalidad de las politicas ptblicas. El bloque Gobierno-AGE
ha perdido peso y liderazgo en el entramado intergubernamental espaiiol, no aplica una
orientacion estratégica y sistémica a sus procesos de reforma, éstos carecen de suficiente
liderazgo politico, son parciales, se basan en exceso en la formalidad legal y no han incor-
porado suficientemente a los actores territoriales, en especial a las comunidades auténomas,
a las dinamicas y politicas estatales.

El bloque Gobierno-AGE ha basado sus reformas en los aspectos organizativos y en la
flexibilidad y la autonomia y no en la orientacién a la mejora de los resultados del con-
junto de la Administracion, como han hecho los paises de nuestro entorno. A la vez, ha
existido una tendencia creciente y comun de todos los Gobiernos a incrementar el control
politico de la AGE. En esta tendencia cobra un papel dominante la concentracion de poder
en torno al presidente del Gobierno y su predominio sobre los ministerios.

Los diversos planes de reforma sobre la AGE se inscriben en la corriente gerencialista de
busqueda de la eficiencia y la calidad, y suelen contener una serie de propuestas operativas,
a veces de escaso calado, que no han alterado los fundamentos de la cultura burocratica
y, sobre todo, sus relaciones con los otros poderes territoriales. En los Gltimos afios se han
incorporado medidas vinculadas a la gobernanza democratica y la buena administracion
que inciden en la responsabilidad, la rendicién de cuentas y la transparencia, aunque su
enunciado y resultados son débiles.

El intenso proceso de transferencias a las comunidades autonomas ha generado en el bloque
Gobierno-AGE una estrategia de supervivencia que se concreta en mantener su modelo de
actuacion, no modificar la situacion de las relaciones intergubernamentales y resistirse a
alterar su dimension organizativa. Esta estrategia se completa con otra de desgaste basada
en relaciones de desconfianza frente a los otros poderes territoriales, a pesar de la crecien-
te pérdida de referencia institucional experimentada por la AGE.

Es preciso redefinir la mision de la AGE y elaborar una estrategia que se centre en sus
fortalezas, basadas en la calidad de sus medios y en su caracter de referente historico, con
el fin de ofrecer una posicion integradora y de liderazgo para todo el Estado. Para ello, debe
planificar a largo plazo y establecer medidas de coordinacion interna frente a la fragmen-
tacion actual, con el fin de ofrecer una estrategia comun a los otros poderes territoriales, a
los que debe integrar de manera profunda en sus procesos. Ademas, la AGE debe entender
que las reformas internas que buscan la eficiencia y la calidad de los resultados no pueden
realizarse de una manera eficaz si no implican a las otras Administraciones Publicas, lo que
conduce a la necesidad de que la AGE conciba al conjunto de las Administraciones
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Publicas espafiolas de una manera integral, al formar parte de un mismo sistema politico
y administrativo, que precisan de una estrategia conjunta bajo el liderazgo del bloque
Gobierno-AGE. Esta nueva vision requiere de unos nuevos recursos humanos y de todo
tipo, del fortalecimiento del personal directivo y de la potenciacion de aquellas capacida-
des necesarias para que la AGE pueda ejercer el liderazgo intergubernamental.

4.2. Simplificar y flexibilizar la estructura

La cultura administrativa de la AGE, y de la Administracion espafiola en su conjunto,
obliga a abordar reformas organizativas para solucionar problemas de funcionamiento de
las instituciones administrativas. Esto afecta tanto a cuestiones que podrian resolverse
mediante la reforma de los procedimientos, como a través de la introduccion de objetivos
e indicadores para medir los resultados. Esa misma cultura es la que vincula reforma a
aprobacion de una ley —o disefio organico a norma organizativa— cuando en muchas oca-
siones el marco legislativo vigente permite mejorar el funcionamiento de la Administracion
en todos sus medios. Este ha sido el caso de las notables mejoras introducidas, por ejem-
plo, en las instituciones de la Seguridad Social y la Direccion General del Catastro. La
cultura administrativa de la AGE, y de la Administracién espafiola en su conjunto, obli-
ga a abordar reformas organizativas para solucionar problemas de funcionamiento de las
instituciones administrativas. La aparicion de numerosas fundaciones, consorcios y Admi-
nistraciones independientes se ha afiadido al colorido panorama de la Administracion
instrumental, agravando el panorama descrito.

La idea de una estructura flexible y simple resulta atractiva al enunciarse. Sin embargo,
son las metas, la estrategia y los objetivos de una organizacion los que determinan su
estructura. A una estrategia de supervivencia corresponde un alto grado de inmovilismo. A
unos objetivos centrados en las decisiones y los procesos y no en los resultados ni en los
receptores de las politicas publicas, se corresponde una estructura rigida e incrementalista.
De lo anterior hay que deducir que para realizar cambios profundos en la estructura es
preciso modificar la estrategia y los objetivos. Por otra parte, los planes de simplificacion
y de reingenieria de procedimientos pueden aligerar las tramitaciones, pero por lo general
no los cuestionan.

La reduccion periddica, a veces transitoria, del conjunto de organismos y unidades no
oculta el hecho de que la estructura de la AGE es excesiva para las funciones reales que
acomete en la actualidad. Esta estructura puede reducirse todavia mas si se consideran
mecanismos de gestion indirectos mediante el recurso al mercado o a otras Administracio-
nes Publicas, muy en especial en las relevantes competencias de ejecucion, algunas
impropias, que todavia mantiene la AGE. La simplificacion de la estructura de la AGE y
la interrelacion de las competencias de ejecucion con las comunidades auténomas es mas
que probable que ayuden a romper la dindmica actual de desconfianza entre los niveles
territoriales. También pueden encauzar las reivindicaciones autonémicas mas hacia los
resultados que a la asuncion de mas financiacion y competencias.

Una de las reformas mas importante de la estructura de la AGE en los tltimos afios se pro-
dujo con la decision de suprimir los gobiernos civiles en la LOFAGE. Esta adaptacion al

proceso de transferencias, aunque incompleta, no se extendio al disefiar la estructura del
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Gobierno y de los ministerios. Por el contrario, primd, como venia sucediendo, la uni-
formidad entre los ministerios y en sus estructuras, creando la imagen de un Gobierno
falsamente homogéneo. Tampoco se han previsto en las leyes ni en las reformas 6rganos
de coordinacion de la AGE mas alla del Consejo de Ministros y de la Comision General de
secretarios de Estado y de subsecretarios, a pesar de que ésta ha perdido peso a favor del
gabinete del presidente. Es probable que se haya ganado mayor control politico de las
decisiones en la AGE, pero probablemente a costa de la coordinacioén y de unas politi-
cas mas integradas.

Es necesario aplicar el principio de flexibilidad y diferenciar entre ministerios obligatorios
y los que no lo son y, consecuentemente, romper la uniformidad de las estructuras minis-
teriales. De aqui se deriva la limitacion del nimero de secretarias de Estado y su vincula-
cion a los ministerios obligatorios, a la Presidencia y, en su caso, a las Vicepresidencias.
También es necesario reforzar las estructuras permanentes de coordinacion de la AGE y
delimitar las funciones politicas de asesoramiento y apoyo a las decisiones de las profe-
sionales. La aprobacion de un estatuto del personal directivo profesional de la AGE faci-
litaria mucho esta delimitacion. Finalmente, urge una gran simplificacion de la AGE y de
su sector publico tomando a las comunidades auténomas y, en su caso, a la Administracion
local como coadyuvantes de aquélla mediante la utilizacion de consorcios o agencias
mixtas.

4.3. Servicios comunes

Desde 1990 se mantiene en la AGE una reflexion sobre los servicios comunes, sin gran-
des resultados en el orden practico. Los problemas detectados en los servicios comunes
provienen de su propia inalterabilidad en cuanto a sus funciones, y a veces en su organi-
zacion, a pesar de que la AGE se habia desprendido de una parte importante de sus com-
petencias de ejecucion. Que la AGE no se haya adaptado lo bastante a las transferencias
permite que los problemas de los servicios comunes pervivan hasta hoy.

El debate tiene como fondo la tension entre la centralizacion de la funcion de manteni-
miento, esto es, de los medios de la Administracion, y la autonomia y responsabilidad de
los 6rganos de ejecucion. Esta tension se manifiesta en dos sentidos; en primer lugar, la
existencia o no de organos centralizados en los ministerios horizontales que agrupen
variablemente la funciéon de mantenimiento; y en segundo lugar, la existencia de modulos
autosuficientes, sean en forma de agencia o de otro tipo de organismo publico, que conten-
gan la funcién de mantenimiento, dejando al ministerio matriz o, en su caso, a los minis-
terios horizontales las competencias en materia de ordenacion o de planificacion.

El volumen de la AGE, aunque se redujera a una dimension ajustada a sus funciones rea-
les y a una mayor imbricacion con los poderes territoriales, no parece aconsejar una exce-
siva concentracion de competencias de la funcion de mantenimiento en los ministerios
horizontales. Habra que combinar una centralizacidon que garantice unos criterios homo-
géneos para toda la AGE con una flexibilidad que permita asignar responsabilidades por
los resultados a los érganos gestores, lo que no se produce, en general, en la actualidad.
Pero, como es evidente, antes habrd que ajustar la dimension y las funciones de la AGE
a las tareas que en verdad tiene encomendadas.
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4.4. Organismos publicos

No hay reforma de la AGE que se precie en las tltimas cinco décadas que no haya trata-
do de evitar la tendencia centrifuga de la Administracion instrumental y de simplificar su
enorme variedad y regulacion y que no haya fracasado. Los principios de la eficacia y la
eficiencia se encuentran en la justificacion tltima de la creacion del ingente sector publico
espafiol. Lo normal es que esos principios se esgriman en el momento de la propuesta,
pero no se constata que luego hayan mejorado los resultados ni que se haya introducido
una cultura orientada al cumplimiento de objetivos. Los estudios coinciden de manera
unanime en la falta de control y en la tendencia de las personificaciones instrumentales a
crear sus propios fines al margen de los generales de la Administracién. Su imparable cre-
cimiento, incluso en épocas de crisis, hace que este hecho haya que achacarlo mas a intere-
ses burocraticos, politicos y de los grupos de interés del sector afectado, asi como a evitar
los controles de los o6rganos centrales de la Administracion, que a la busqueda de una efi-
ciencia. En este diagnéstico no hay diferencias entre la AGE y las demas Administraciones
espanolas. En la AGE recientemente se ha tratado de regular un nuevo tipo de organismo
publico, la agencia, que trata de responder al modo de relacion principal-agente propio
de la nueva gestion publica y que se sustentan en una evolucion de los clasicos contratos
programa y en la posibilidad de integrar a otras Administraciones en su organizacion. El
intento no ha cuajado, por lo que, al menos de momento, queda entre las buenas intencio-
nes reformadoras para la AGE.

La reforma del sector publico del Estado pasa por su simplificacion, por la introduccion
de medidas legales que impidan su fragmentaciéon normativa y por la incorporacion de
comunidades auténomas y, en su caso, corporaciones locales a los entes que gestionen
funciones concurrentes con los poderes territoriales. Esto precisa de un analisis de las fun-
ciones desempefiadas por los ministerios matrices, con el fin de evitar duplicaciones y
solapamientos.

4.5. Administracion periférica del Estado,
Administracion exterior

Las reformas de la Administracion periférica del Estado, desde su creacion hace mas
de 175 afios, se han caracterizado por no contemplar a los érganos centrales de la AGE, de
los que no son sino una desconcentracion, salvo en la cuestion de la dependencia del
gobierno civil y de su titular y ahora de los delegados del Gobierno. Los problemas que
se achacan a la Administracion periférica de descoordinacion o de no integrar a todos los
organos de la Administracion en el territorio bajo una misma autoridad son directamente
extrapolables a lo que sucede en los 6rganos centrales de la AGE. La multiple dependen-
cia ministerial de los delegados del Gobierno es una muestra de falta de coordinacion, que
es un rasgo propio de la AGE. Las autoridades del Ministerio de Hacienda en el territorio
no se han integrado en los gobiernos civiles ni ahora en las Delegaciones del Gobierno y
esto tampoco sucede con las entidades de la Seguridad Social y otros érganos. Algo simi-
lar ocurre con la Administracion exterior del Estado. La politica exterior no solo la reali-
za el Ministerio de Asuntos Exteriores, sino otros muchos ministerios, y no se ha logrado
integrar en las embajadas a toda la Administracion exterior bajo la autoridad efectiva del
embajador.
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La presencia todavia significativa de la AGE en el territorio tiene una fundamentacion
historica. La funcion de las delegaciones de los ministerios no ha sido la prestacion de
servicios, sino la ocupacion del territorio. La prestacion se realizaba a través de las dele-
gaciones de los organismos auténomos y de algunas direcciones generales. Producida la
transferencia de los servicios a las comunidades autdnomas, quedan algunos servicios
y la misidn de tener presencia en concurrencia con los poderes territoriales. Para reducir
la necesaria Administracion periférica al cumplimiento de sus imprescindibles competen-
cias de ejecucion y sus no tan nuevas funciones, es preciso un cambio de la cultura de
ejercicio del poder del bloque Gobierno-AGE. También seria necesario incrementar las
capacidades del personal de la Administracion periférica.

4.6. Relaciones Estado-comunidades autonomas
e instituciones intergubernamentales

El sistema espafiol de relaciones intergubernamentales se mantiene estable a pesar de
las continuas criticas que recibe y de las crisis periddicas que experimenta. Sin embar-
go, se puede observar en ¢l una cierta estabilidad no exenta de adaptaciones a cada
coyuntura. Asi, el discurso territorial se ha mantenido con pocas variaciones por parte
de los distintos actores —AGE, distintas comunidades autonomas, Gobiernos locales o
partidos politicos— en las tres Gltimas décadas. Un sistema en equilibrio se caracteriza
porque satisface a los actores e instituciones participantes, de ahi que se pueda mante-
ner que, por lo que respecta a la AGE y las comunidades autdnomas, en apariencia
todas ganan en la situacion actual. Sin embargo, el riesgo para la AGE es que su papel
en el sistema politico-administrativo vaya siendo definido en negativo por los otros
actores del sistema, como resultado del logro de apoyos coyunturales y de las nuevas
reformas estatutarias.

El modelo espafiol de relaciones intergubernamentales se caracteriza por el uso casi
exclusivo de mecanismos formales de cooperacion, normalmente en conferencias secto-
riales, comisiones bilaterales y grupos de trabajo, por el predominio de las relaciones
intergubernamentales verticales sobre las horizontales y de la bilateralidad sobre la mul-
tilateralidad. Otra caracteristica es que esas relaciones se situan en érganos administrati-
vos o del Gobierno y no del poder legislativo, como sucede en los Estados complejos. La
Comision General de las Autonomias del Senado ha demostrado desde 1994 su insuficien-
cia para salvar la distancia existente entre la legitimidad representativa y la cooperacion
intergubernamental.

Los proyectos de reforma de la AGE consolidan el modelo de relaciones formales de
cooperacion y la propuesta de medidas de codecision o cogestion no suele pasar de su
enunciado. En esta situacion, la AGE no tiene necesidad de modificar su enfoque inter-
gubernamental, ni de profundizar en las funciones de planificacion, coordinacion, control,
evaluacion y regulacion, ni de establecer mecanismos de cogestion de politicas compar-
tidas con las comunidades auténomas.

El resultado es el mantenimiento del disefio y el volumen organico actual, asi como de un
estilo de relacion con las comunidades autonomas que oscila en sus extremos entre el inter-

vencionismo jerarquico y los acuerdos bilaterales con rasgos confederales y asimétricos.
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Estos, al menos, han logrado reducir la conflictividad constitucional, aunque sea a costa
de favorecer la unilateralidad en las conferencias sectoriales. Por otra parte, la relacion de
la AGE con el nivel de Gobierno local se ha mantenido al margen de las comunidades
autonomas, pudiendo ver éstas a la Administracion local como un instrumento de interven-
cién de la AGE en su territorio, lo que es muy evidente, por ejemplo, en el Plan Espaifiol
para el Estimulo de la Economia y el Empleo de 2009 y su sucesor el Fondo Estatal para
el Empleo y la Sostenibilidad Local, completamente desconectados de las politicas auto-
ndmicas y supramunicipales. Es evidente la falta de una estrategia territorial de adaptacion
al modelo constitucional, salvo que por ella se entienda el logro coyuntural de los apoyos
parlamentarios de las fuerzas nacionalistas para mantener la estabilidad del Gobierno y las
estrategias de supervivencia y de desgaste sefialadas.

El modelo intergubernamental espafiol se ha configurado sobre la base del reparto com-
petencial en un imposible intento de atribuir competencias o atribuciones exclusivas a los
gobiernos territoriales. Los conflictos se argumentan sobre la base de considerar que es
posible esa atribucion, cuando la realidad viene mostrando en los ultimos 30 afios que no
es realista ni eficaz atribuir en exclusiva y en puridad ninguna competencia a los distintos
niveles de gobierno. Hasta los cuarteles del ejército precisan de territorio y de servicios
cuyas competencias son autonémicas y municipales.

La mayoria de las politicas publicas distribuyen sus fases entre los diversos niveles de
gobierno, desde la Unidén Europea hasta el municipio. Al dominio de la vision de un repar-
to juridico del poder corresponden los 6rganos de cooperacion meramente formales del
tipo de conferencias sectoriales y de comisiones bilaterales, las cuales se han convertido
en permanentes tras la reforma de los Estatutos de Autonomia de Cataluiia, Castillay Ledn,
Arag6n y Andalucia. A una vision en la que predomina que una politica es la suma de lo
que los actores gubernamentales aporten, corresponden instrumentos de codecision y
cogestion, un reparto mas racional y eficaz de las responsabilidades entre los diversos
actores, la participacion en drganos y organismos conjuntos como agencias 0 consorcios
o la delegacion de competencias de ejecucion a las comunidades auténomas por la via del
articulo 150.2 de la Constitucion, entre otros.

Los mas de 10.000 convenios firmados entre la AGE y las comunidades auténomas, la
mayoria de ellos repetidos afio tras aflo, y la existencia de mas de 30 conferencias secto-
riales y unos 1.000 grupos de trabajo entre ambos niveles de gobierno desmienten la vision
del reparto competencial y muestran la necesidad de revisar a fondo el sistema de relacio-
nes intergubernamentales. El modelo actual ha traido desconfianza entre los actores
gubernamentales y la carencia de una cultura institucional de colaboracién y cooperacion
leal entre ellos; tampoco es el adecuado para conformar la voluntad interna y externa del
Estado.

Lo propio de las reformas de la AGE, y de las demas Administraciones, es su artificial sepa-
racion entre politica y Administracion. Se corresponde con el tradicional predominio de la
cultura juridica en la Administracion espafiola, que apenas ha sufrido mella a pesar de los
intentos de las ultimas décadas. Tratar de reformar la Administracion sin incluir medidas
que contemplen al bloque Gobierno-Administracion Publica es un desideratum, ya que
forman parte de un mismo sistema —el politico-administrativo— que cumple una funcion
especifica en el ejercicio del poder en la sociedad.
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La separacion artificial entre politica y Administracion hace que los proyectos de refor-
ma de la AGE presenten un enfoque tactico y no estratégico y un escaso liderazgo politi-
co. De ahi que los planes de reforma sean de, desde y para la Administracion Publica, por
lo que los responsables politicos los ven como algo ajeno, salvo para el competente en la
materia. Esto explica también que la opinion ptblica y los ciudadanos no alcancen a ver
el impacto en el bienestar de las personas. Finalmente, las reformas estan desvinculadas
por lo general de la mejora de la democracia y de los derechos y libertades de los ciuda-
danos, al considerarse en su perspectiva administrativa y de eficacia.

En otras ocasiones, son los responsables politicos los que recortan el alcance de los planes
o las medidas al afectar en Ultima instancia a la naturaleza de los actores politicos e institu-
cionales. Un buen ejemplo de ello es la imposibilidad de reformar el Senado, a pesar de que
haya un acuerdo casi unanime entre las principales fuerzas politicas en hacerlo. La razén
hay que encontrarla en que muchas de las opciones que se proponen modifican el peso de
los partidos politicos en el sistema politico a favor de otros actores. Algo similar ocurre
con la introduccion de los mecanismos propios de la gobernanza y de la buena adminis-
tracion para reforzar o implantar los principios de transparencia, rendicion de cuentas o
conducta ética. Cuando se ha efectuado alguna reforma en ese sentido, han fallado los ins-
trumentos de control, seguimiento y sancion.

En resumen, la AGE ha desarrollado una estrategia interna de resistencia durante las ulti-
mas décadas para mantener en lo posible su poder en el territorio y en la sociedad espa-
flola a pesar de las masivas transferencias a las comunidades autonomas. Esta estrategia
se ha visto apoyada por sus burdcratas y responsables politicos, por los representantes de
las principales fuerzas econdmicas y sindicales, por el proceso de integracion en la Union
Europea, por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y, en parte, por la opinion
publica. La situacion actual no es desfavorable para el nicleo dominante de la AGE, for-
mado por politicos y burdcratas, ni para las fuerzas nacionalistas. Los primeros logran que
el debate autondémico se circunscriba a los limites administrativos y gubernamentales,
donde dominan de forma clara, excluyendo a los poderes representativos, y las segundas
logran excluir a las demas comunidades autonomas. Mientras esta estrategia no cambie, lo
que requiere un fuerte liderazgo politico, la reforma de la AGE se quedara en la busqueda
de la eficacia y la excelencia y lejos de las necesidades del sistema politico-administrativo
y de los intereses de los ciudadanos. La buena noticia es que la coyuntura actual es favora-
ble para abordar la reforma organizativa del conjunto Gobierno-AGE en el sentido que se
propone en este libro.

5. Las propuestas en materia de organizacion

5.1. Estrategia de la AGE

1. Ajustar la estructura de la AGE a las metas, los objetivos y las actuaciones que se
establezcan, lo que conduce a la flexibilidad y a la creacion de organizaciones para
una mision concreta.

2. Definir los objetivos de todos los organismos y hacer un seguimiento permanen-
te de ellos que garantice que la mejora de su calidad y eficacia supone un beneficio
directo a los ciudadanos.
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3. Dar preferencia a las soluciones no organizativas para problemas interdeparta-
mentales o intergubernamentales.

4. Examinar en un plazo cierto los servicios y las actividades de la AGE para iden-
tificar al mejor proveedor de cada uno de ellos, sea otra Administracion Publica o
sean entidades con o sin &nimo de lucro.

5. Abordar la reforma interna de la AGE de una manera integral, mediante el for-
talecimiento y la creacion de unidades de coordinacion al mas alto nivel; disefian-
do sistemas de informacion lo mas abiertos posible, también para el ciudadano;
simplificando y eliminando procedimientos; descentralizando la adopcion de deci-
siones; creando equipos basados en redes virtuales; implantando una transparen-
cia real y evaluable, y otorgando al ciudadano instrumentos eficaces de exigencia
de responsabilidad.

6. Establecer un programa plurianual de modernizacién de los ministerios y difun-
dir de forma sistematica las buenas practicas en la formulacion, ejecucion y evalua-
cién de politicas.

7. Organizar un plan plurianual de revisiones entre iguales para seguir las actuacio-
nes en materia de modernizaciéon administrativa.

8. Realizar auditorias planificadas de manera periddica de la organizacion, las fun-
ciones y los procedimientos de cada sector de actividad, con el fin de detectar
sobredimensionamientos o carencias organizativas.

9. Establecer una planificacion temporal precisa para efectuar los cambios organi-
zativos derivados de las evaluaciones, auditorias y los seguimientos sefialados.

10. Programar una formacioén conjunta para altos cargos y directivos sobre como
se hacen las politicas y como deberian hacerse.

5.2. Simplificar y flexibilizar la estructura

11. Modificar la legislacion para que los ministerios se clasifiquen en obligatorios
y no obligatorios. Estos no precisarian de una subsecretaria y una secretaria general
técnica. Reservar a la ley los ministerios obligatorios y su nimero méaximo total.

12. Diferenciar entre reuniones del Gobierno y del Consejo de Ministros, para minis-
terios obligatorios, correspondiendo a éste el establecimiento de la planificacion,
estrategia y seguimiento del programa de gobierno.

13. Fortalecer las Comisiones Delegadas del Gobierno, atribuyéndoles potestades
de resolucion plena.

14. Atribuir a la Vicepresidencia primera del Gobierno las competencias en materia
de coordinacion de la AGE, lo que implica la Administracion periférica y la exte-
rior, y de su modernizacion, asi como las relaciones intergubernamentales y la pla-
nificacion y seguimiento de las politicas y acciones transversales. Integraria las
competencias en materia de funcion publica, organizacion, procedimientos de ges-
tion y sistemas y tecnologias de informacion, asi como la Agencia de Evaluacion.
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15. Creacion de una unidad de estrategia adscrita al presidente e integrada en la
Vicepresidencia primera.

16. Limitar por ley el nimero de secretarias de Estado, que so6lo estaran adscritas
a ministerios obligatorios y a la Presidencia y, en su caso, Vicepresidencias.

17. Establecer que cada ministerio proponga un proyecto de reorganizacion de su
estructura con el objetivo de reducir sus efectivos y las unidades con rango de
direccion general en un porcentaje significativo en un maximo de cinco afios.

18. Acompaiiar los proyectos de ley y los principales proyectos de decreto de un
estudio detallado de impacto regulatorio, econémico, organizativo, procedimental
y ambiental, asi como el del resto de los medios afectados.

19. Establecer una gestion por objetivos y dejar libertad de actuacion en la gestion
de los medios, incluidos los organizativos, a los organismos que logren resultados
positivos. Establecer sistemas de seguimiento del comportamiento de los servicios,
de forma que se pueda intervenir cuando los servicios fallen.

20. Sustituir la estructura de las subdirecciones generales no prestadoras de servicios
o de control por organos de staff o equipos de trabajo temporales articulados por
proyectos concretos que haya que desarrollar.

21. Flexibilizar las unidades inferiores a las de subdireccion general para que se pueda
adaptar la estructura organizativa a las necesidades concretas que haya que satisfacer.

22. Suprimir los 6rganos colegiados inter-Administraciones Publicas e interministe-
riales inoperantes y agrupar los 6rganos colegiados ministeriales y los 6rganos cole-
giados periféricos en otros de estructura compleja que los integre.

5.3. Servicios comunes
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23. Descentralizar las funciones comunes de los ministerios horizontales, salvo la
planificacion estratégica general y el andlisis sectorial, en los grandes organismos
y departamentos.

24. Adaptar la estructura de los servicios comunes a los objetivos del organismo o
departamento en el que se encuentren integrados. Disefiar los servicios comunes en
una estructura que integre los medios necesarios para realizar las funciones de cada
organismo o departamento y establecer su dependencia funcional, primero de las
unidades centrales de cada ministerio, y luego de los ministerios horizontales.

25. Fortalecer el factor del disefio orgénico, la formulacion y decision de las politi-
cas, asi como los medios que potencien una vision global e integral de la organiza-
cion. Para ello es preciso dotar a las unidades centrales de planificacion, coordinacion
y regulacion de la AGE de rango suficiente para cumplir su mision, asi como de
funciones que les permitan abordar procesos integradores de reforma y reestructu-
racion organizativa

26. Desarrollar las funciones de estudio, prospectiva, evaluacion y control evitan-
do la redundancia de estas funciones entre los niveles ministerial e interministerial.
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5.4. Organismos publicos

27. Planificar la reduccién de los organismos publicos estableciendo procesos de
supresion, refundicion e integracion en los departamentos ministeriales.

28. Realizar un seguimiento planificado permanente por el departamento horizontal
competente que detecte la vigencia formal o de objetivos de cada organismo y que
posibilite su posible revision, refundicion o supresion.

29. Deslegalizar la creacion de organismos autonomos y agencias y aprobacion de
una unica ley que simplifique la actual dispersion reguladora.

30. Diferenciar de una manera mas precisa entre organismos autonomos y entida-
des publicas empresariales; incorporar una regulaciéon comun para los organismos
publicos de regulacion e integrar a las fundaciones publicas entre las entidades ins-
trumentales de base institucional.

31. Articular los servicios comunes de cada organismo con su ministerio respectivo.

32. Potenciar la direccion estratégica, la evaluacion y el control de resultados sobre
los organismos publicos y reducir las intervenciones de gestion de los servicios comu-
nes departamentales.

33. Integrar a las comunidades autonomas en las agencias estatales en los casos en los
que concurran actuaciones normativas y ejecutivas de ambos niveles de gobierno
o crear dichas agencias en esos casos.

34. Constituir, cuando sea preciso, agencias intergubernamentales adscritas a las

conferencias sectoriales para ejecutar los acuerdos y las politicas comunes.

5.5. Administracion periférica del Estado,
Administracion exterior

35. Fortalecer los medios de coordinacion de la AGE en la Vicepresidencia primera.

36. Desconcentrar o delegar las tareas operacionales de gestion y de prestacion
de los servicios centrales en los 6rganos de la Administracion periférica y de la
Administracién exterior, preferentemente en los delegados del Gobierno y emba-
jadores o representantes permanentes.

37. Revisar las estructuras periféricas y su implantacion territorial, con el fin de
fortalecer al delegado del Gobierno.

38. Fortalecer la figura del delegado del Gobierno y del embajador o representante
permanente y considerarlos 6rganos de colaboracion y apoyo al Gobierno.

5.6. Relaciones Estado-comunidades autonomas

39. Reorganizar la AGE en funcion de los receptores de los servicios y no sobre
la base de la distribucién de competencias con las comunidades autéonomas y los
entes locales.
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40. Revisar las competencias de ejecucion de la AGE, con el fin de establecer en
un plazo razonable las que deban ser delegadas o transferidas o encomendadas a
las comunidades autonomas o entes locales utilizando, cuando proceda, el articulo
150.2 de la Constitucion.

41. Tratar los problemas complejos y transversales a que se enfrenta la sociedad
—seguridad, drogadiccion, pobreza, inmigracion, vivienda, medio ambiente, etc.—,
de forma integrada al margen de la division competencial, creando, en su caso,
consorcios o entes intergubernamentales, temporales o no, o procedimientos con-
juntos de actuacion.

42. Eliminar convenios periddicos y transformarlos en transferencias o delegacio-
nes, ya que interfieren en la libertad y la autonomia de las comunidades autonomas
y de los entes locales.

43. Crear, cuando sea preciso, organizaciones especificas intergubernamentales,
tipo consorcio y similares, adscritas a las conferencias sectoriales para ejecutar sus
acuerdos y abordar los problemas multinivel e integradas por empleados de diver-
sas Administraciones, como se hace en diferentes paises de nuestro entorno.

44. Reconsiderar el modelo de relacion de la AGE con los entes locales, primando
el protagonismo autondémico en su territorio.

45. Establecer mecanismos formales de circulacion de informacion en las relaciones
de cooperacién y coordinacion del tipo observatorio. En el caso de las conferen-
cias sectoriales, crear unidades especificas de informacion integradas por distintas
Administraciones Publicas.

5.7. Instituciones intergubernamentales

46. Elevar el modelo de cooperacion intergubernamental actual del nivel politico-
administrativo al representativo mediante la transformacion del Senado en una ver-
dadera camara de representacion territorial, en la que se integren miembros de los
Gobiernos de las comunidades autéonomas.

47. Transformar la Comision General de Comunidades Autéonomas del Senado en un
organo de preparacion o debate de proyectos legislativos que tengan como contenido
las relaciones intergubernamentales entre el Estado y las comunidades auténomas,
asi como estrechar y fomentar las relaciones de colaboracion entre las autoridades
estatales y autonomicas.

48. Reformar la Conferencia de Presidentes incluyendo al presidente de la FEMP,
y reorientar sus objetivos, entre otros, hacia el logro de un sistema integrado de
gestion publica para desarrollar de forma coordinada objetivos comunes de actua-
cién y programas publicos que afectan a diferentes niveles de gobierno y que son
de importancia o interés general; el establecimiento de lineas de actuacion para el
desarrollo de programas comunes; la determinacion de los criterios del reparto de
fondos atribuidos a las comunidades autonomas, o el nombramiento de las autorida-
des responsables para el desarrollo de los programas integrados. De esta Conferencia
de Presidentes dependerian las Conferencias Sectoriales.

e
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49. Crear el Consejo de Comunidades Auténomas integrado por los maximos
representantes de éstas. Sus objetivos serian fortalecer la cooperacion territorial,
asumir el liderazgo nacional en aquellos temas y programas publicos de actuacion
de importancia para las comunidades autonomas, fomentar las relaciones entre los
gobiernos respetando la Constitucion y el reconocimiento de la diversidad dentro
del Estado y representar los intereses de las comunidades autonomas ante el
Estado.

50. Potenciar el Consejo Nacional de Administracién Local y los consejos equiva-
lentes en el ambito autondmico para mejorar la coordinacién y cooperacion entre
los distintos niveles de gobierno, en el sentido sefialado para la Conferencia de
Presidentes.
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