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I. INTRODUCCION: EL INFORME DE LA DIPUTACION GENERAL A LAS CORTES DE
ARAGON SOBRE LOS PROBLEMAS QUE PLANTEA LA ORGANIZACION Y
FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION DE LA COMUNIDAD AUTONOMA

La transformacién del sistema de distribucion del poder politico y administrativo en el Estado,
establecido por la Constitucion de 1978, comporta una correlativa modificacion de la
organizacion administrativa del Estado en una doble direccion: por un lado, la Administracion
del Estado debe reajustar sus estructuras adaptandolas a las competencias que va a ejercer
realmente, una vez culminados los procesos de transferencias a las Comunidades Autonomas.
Por otra parte, la aparicion de unas nuevas Administraciones Publicas, las Comunidades
Auténomas, con un enorme impacto sobre el esquema administrativo preexistente, exige un
gran esfuerzo de organizacién, porque de su correcto nacimiento y desarrollo dependera, en
buena medida, el éxito del proceso autonémico.

Asi, el nuevo modelo de Estado exige un replanteamiento profundo del sistema de
Administraciones Publicas, la redefinicion de las funciones de algunas de ellas y la definicion



de los principios para su correcta coordinacién e interrelaciones. Por ello, «la reforma
administrativa» es ahora mas necesaria que nunca, ya que debe aprovecharse la
reorganizacion del sistema de poderes publicos para intentar corregir y modificar los defectos
tradicionales de las Administraciones Publicas y para evitar que las nuevas Administraciones
hereden los vicios de aquéllas, configurandose con las debidas garantias de coherencia y
eficacia.

Se trata, por tanto, de afrontar con caracter general y globalizador la nueva organizacién del
Estado, partiendo de un esquema general e integrado del papel de cada una de las
Administraciones Publicas en el mismo para descender posteriormente a programas
especificos en las diversas dreas que integran la funcion administrativa, evitandose acciones
puntuales en determinados sectores desconectados de un planteamiento general.

Desde este punto de vista, conviene no confundir reforma de la Administracién Publica con
reforma de la Funcion Publica. La Funciéon Publica es un elemento basico sobre el que debe
operarse en cualquier programa de reforma administrativa. Pero cualquier reforma
administrativa que merezca tal nombre debe, obviamente, pronunciarse sobre todos aquellos
otros aspectos que inciden sobre el correcto funcionamiento de las Administraciones. Un
programa de actuacion sobre el personal de la Administracién Publica debe ser la traduccion,
en este campo especifico, de unos principios de caracter basico fijados con caracter previo que
efectuen un disefio general de lo que debe ser una Administracion Publica.

En el actual momento de desarrollo de la nueva organizacion territorial del Estado parece
necesario que se aborde, por cada una de las Administraciones Publicas, el problema general
de su estructura y funcionamiento y que, al mismo tiempo, se clarifique y precise el sistema de
relaciones entre las Administraciones Publicas de nuestro Estado, definiendo o redefiniendo su
papel y funciones en el juego de los poderes publicos del Estado: se trata de encontrar un
modelo administrativo definitivo para el Estado, que supere la actual convivencia de elementos
organizativos procedentes del antiguo sistema centralista con los nacidos como consecuencia
de la organizacion territorial del Estado disefiada por la Constitucion.

Cierto es que el reto de la reforma o construccion de las distintas Administraciones Publicas es
de la mayor envergadura, si se tiene en cuenta el contexto en que ésta debe desarrollarse. Asi,
por un lado, en la Administracién del Estado venia produciéndose, en los ultimos afnos de la
dictadura, un auténtico deterioro institucional que provoca el arrastre de numerosos lastres que
hacen dificil adaptarla, en poco tiempo, a los principios que exige el nuevo sistema
constitucional. Asi, por la mas autorizada doctrina se han venido citando como algunos
sintomas de dicho deterioro:

— La obsolescencia de un sistema de organizacion en permanente estado de inflacién y
pensando mas en los intereses subjetivos del poder politico y del funcionariado que en el eficaz
servicio al administrado.



— La rigidez de la propia organizacion por el enquistamiento en la misma de unos cuerpos de
funcionarios con una clara tendencia a la patrimonializacion de las funciones administrativas y
reacios, por tanto, o cualquier reforma que pueda perjudicar sus intereses.

— El escepticismo general del funcionariado y la falta de iniciativa del mismo absorbido por los
defectos de la propia organizacién y desincentivado por la irracionalidad del sistema retributivo.
— La falta de coordinacion entre los diversos departamentos y érganos que ha impedido, en
ocasiones, una accion de gobierno global y coherente.

— La lentitud en la resolucién de los asuntos por la existencia de numerosos tramites
injustificados que se une a la baja productividad.

— La frecuente confusion entre el ambito politico y administrativo, con el consiguiente peligro
de politizacién de la Administracion Publica.

Por otro lado, en lo que se refiere a las Comunidades Autonomas, es preciso poner de
manifiesto que la organizacion de sus Administraciones Publicas ha estado dificultada,
ademas, por otros problemas que han derivado directamente de los defectos de planteamiento
en la construccion del Estado autonémico:

— Un proceso de transferencias que comienza en el afo 1979, mal concebido, con una falta
casi total de planificacion y programacién previas, que produce injustificables repartos entre
distintas Administraciones de sectores de competencias que exigian una gestion unitaria y que
s6lo varios anos después ha podido ser revisado, sin que dicha revision pueda evitar
determinados defectos iniciales de organizacion de la gestion de las competencias transferidas.
— Un desarrollo anérquico e improvisado de las Administraciones Publicas de las
Comunidades Autonomas en su primera fase, consecuencia no tanto de sus propias
insuficiencias como de falta de programacion del proceso de transferencias.

— La ausencia de un modelo administrativo definido de funcionamiento del Estado y los
continuos cambios en el rumbo y orientacidén del proceso autonémico.

— Un recelo inicial del funcionariado transferido a las Comunidades Auténomas por la
indefinicion inicial de su situacién en las mismas, que sélo al cabo de unos afos ha podido ser
corregida.

— Una peligrosa tendencia inicial hacia una injustificable duplicidad de 6rganos administrativos
por el retraso en la necesaria supresion o reduccidbn de los correspondientes servicios
periféricos de la Administracion del Estado, una vez transferidas sus competencias, que
conlleva un efecto adicional de desconcierto del administrado sobre qué Administracion tiene el
poder decisorio en cada materia.

— Imprecision y pasividad en la solucién de cuestiones fundamentales, como los relaciones
entre el Estado y las Comunidades Autdnomas, la organizacion territorial interna de las
Comunidades Auténomas, etc.



Por ello, cuando en el transcurso de la presente legislatura se planteaba en la Comunidad
Autonoma de Aragon, como uno de los objetivos fundamentales de gobierno, la organizacién y
funcionamiento de la Administracidon autonémica, se venian a fijar como puntos de partida o
criterios rectores los siguientes:

— El tema de la Administracién Publica habia de exigir un tratamiento generalizado que
incidiese sobre los diversos aspectos de organizacion y estructuras, funcionamiento, aspectos
financieros y presupuestarios, personal, relaciones con el ciudadano y relaciones con otras
Administraciones Publicas. Se trataba, por tanto, de efectuar un disefio general de lo que se
deseara que fuera la Administracién Publica de la Comunidad Auténoma. Para conseguir este
objetivo se propone la elaboracion de un Informe sobre la situacion y perspectivas del
desarrollo de la Administracion de la Comunidad Autbnoma que, tras analizar los diversos
aspectos sectoriales antes citados, definiese, como consecuencia, unas directrices de
actuacién que constituyesen un programa, a corto, medio y largo plazo, en el que se
inscribiesen las acciones puntuales que deberian desarrollarse en el tiempo para la
consecucion de los objetivos establecidos en el Informe.

— Siendo la Administracion autonémica un tema institucional de primera importancia, se
consider6 conveniente que los criterios para su constitucion no fueran definidos en exclusiva
por un partido, sino contrastados con la totalidad de los grupos politicos representados en el
Parlamento autonomico: para ello, el Informe y la propuesta de directrices de actuacion se
remitieron a las Cortes de Aragon a principios de 1985 para su debate y posterior aprobacion.

Los grupos politicos de la Camara aprobaron unanimemente el programa, estableciendo una
serie de comparecencias de los responsables del Ejecutivo en llevarlo a cabo para que pudiera
controlarse parlamentariamente, dia a dia, el nivel de ejecucién del programa y el grado de
adecuacion de las medidas adoptadas a las directrices contenidas en el mismo.

Haremos, a continuacion, una referencia general a algunos de los principales problemas y
cuestiones que plantea el Informe. Evitaremos, no obstante, limitarlos a un mero tratamiento de
los temas desde la perspectiva de la Comunidad Auténoma aragonesa, efectuando reflexiones
generales sobre los mismos para intentar proyectar dichos problemas sobre el conjunto de las
Administraciones autonémicas.

Il. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1. CONSIDERACIONES PREVIAS

Una de las cuestiones bdasicas que debe contemplar cualquier programa de actuacién sobre
Administracion Publica es la organizacién administrativa.



En el Informe de la Diputacion General de Aragén a las Cortes de Aragon se pone de
manifiesto codmo la construccion de la Administracion de la Comunidad Autbnoma no debe, de
ningun modo, responder a una simple recepcion mimética y acritica de los criterios
estructurales de la Administracion del Estado.

Es éste un error que desde el principio ha podido observarse que se ha cometido en diversas
Comunidades Auténomas sin tener en cuenta que, tanto por su dimension funcional y territorial
como por el necesario planteamiento innovador que debe inspirar su creacion, la organizacion
administrativa de una Comunidad Autbnoma debe responder al principio de adecuacion de sus
estructuras a las funciones y objetivos a alcanzar, lo que ha de comportar un estudio en
profundidad de las necesidades especificas de cada Administracion Publica para poder ofrecer
una respuesta imaginativa que, en muchos casos, estara alejada de los esquemas
tradicionales de organizacién de la Administracién del Estado.

Se indica, por otra parte, la necesidad de no caer en la tentacion inflacionista en la que
frecuentemente ha incurrido la Administracion estatal y actualmente, por efecto reflejo, la mayor
parte de las Administraciones de las Comunidades Autdbnomas. Del analisis de las estructuras
administrativas de estas ultimas puede deducirse con facilidad que el nacimiento de las
Administraciones autondmicas no ha ido, en general, precedido de estudios sobre racionalidad
y eficacia de la organizacion ni de valoraciones de la adecuacion del coste de los 6rganos
creados a su rendimiento social y econdmico. Son frecuentes las organizaciones claramente
inflacionistas desprovistas de un contenido funcional que justifique tanto la categoria del érgano
como la organizacion que las desarrolla.

Este fendmeno responde al hecho de que la tarea de organizacion, que es una funcién
imprescindible para el éxito de cualquier empresa, ha sido minimizada en la Administracion
Publica y sujeta, mds que a criterios de racionalidad y eficacia, a las peculiares
consideraciones e intereses personales de quienes en cada momento estaban investidos de la
capacidad de decidir. En este sentido puede afirmarse que la cuestién de la organizacion ha
sido en nuestro Estado hasta ahora practicamente despreciada, siendo éste uno de los
sintomas de mayor distanciamiento entre nuestra Administracién y las de los paises europeos
con mayor nivel de desarrollo.

Asi, la labor de organizacion administrativa debe ser, por otra parte, una operacion casi
permanente y que ha de desarrollarse sin perder en ningin momento de vista los principios de
adecuacion entre estructuras y objetivos a alcanzar y de austeridad administrativa.

2. EL «<ORGANO DE ORGANIZACION»

En el tema de la organizacion administrativa tiene una especial importancia la correcta
distribucion de las competencias relativas a la misma. Por un lado, debe procurarse la
existencia de una atribucion de las decisiones basicas sobre esta cuestion al maximo nivel
politico para evitar las discrepancias interdepartamentales. Al mismo tiempo, es necesario que
exista un dérgano central de organizacién con la responsabilidad de analizar las diversas



propuestas de organizacidbn departamentales, para adaptarlas a un plan general de
organizacion elaborado unitariamente. Este érgano debe estar suficientemente apoyado en
cuanto a sus decisiones y tener atribuidas las competencias necesarias para poder desarrollar
con eficacia dicha funcién, ya que la experiencia en la Administracion del Estado demuestra
una mediatizacion permanente de su actividad por los particulares criterios de cada Ministerio.
Por otra parte, debera conseguirse una perfecta coordinacién de la unidad de organizacion con
la unidad de presupuestos del Departamento de Hacienda. En las Comunidades Autonomas,
con unos Administraciones de menor tamano que la Administracion del Estado, debera ser mas
facil conseguir el objetivo de que desde un unico centro directivo especializado se pueda dar un
tratamiento unitario y coordinado a la organizacién de las Administraciones.

El Informe de la Diputacion General a las Cortes de Aragon, ademds de regular y definir las
competencias de dicha unidad de organizacién, propone la creacion de la Comisién de
Racionalizacion Administrativa con el objeto de desarrollar los estudios previos y efectuar los
analisis necesarios para que cualquier propuesta de organizacion pueda responder a unos
criterios racionales y coherentes, ademas de efectuar las propuestas necesarias para mejorar
el funcionamiento y eficacia de los distintos servicios administrativos.

3. PROBLEMAS BASICOS DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

Pasando a hacer referencia a problemas concretos que plantea la construccion de la
organizacion administrativa de la Comunidad Autbnoma, podemos mencionar los siguientes

— En primer lugar, es imprescindible que en la organizacion se consiga el suficiente grado de
integracion entre las diversas unidades que la componen. Integracion de accién entre las
diversas Consejerias o Departamentos y, dentro de ésta, entre las diversas Direcciones
Generales o Servicios.

La experiencia en la Administracion del Estado demuestra las dificultades para conseguir una
correcta integracion organica tanto entre los diversos Ministerios como entre las diversas
Direcciones Generales de un mismo Ministerio, hasta el punto que Alejandro Nieto ha hablado
de la invertebracion organica de la Administracién Publica espafiola.

— Por otra parte, es necesario dotar de la suficiente flexibilidad a la organizacion administrativa
que se cree, rompiendo la tradicional tendencia a la petrificacion de las organizaciones
publicas: los programas de la Administracion varian en el tiempo y la organizacion debe ser
capaz de adaptarse y dar cauce a dichas modificaciones.

— La organizacion administrativa debe también ajustarse a la realidad competencial y a las
particulares dimensiones territorial y personal de cada Comunidad Auténoma. Se ha puesto de
manifiesto antes el mimetismo inicial que llevé a la mayor parte de las Comunidades
Autonomas a trasplantar, a una realidad distinta, organigramas y criterios de organizacion
practicamente idénticos a los de la Administracion central.



Surgieron, asi, 6rganos que pudiendo tener sentido en el Estado, no lo tenian en muchas
Comunidades Auténomas y la proliferacion de Direcciones Generales con un ambito
competencial idéntico al del Estado, pero que habian de operar sobre un territorio y un nimero
de administrados sensiblemente inferior, introducia un elemento disfuncional, inflacionista, en el
seno de algunas Comunidades Autbnomas.

Es evidente que las distintas caracteristicas de éstas deben exigir una respuesta organizativa
diferente y que ha de romperse la tendencia al uniformismo organizativo que, por la inercia del
centralismo, ha inspirado con frecuencia a nuestros administradores.

Un ejemplo concreto, a este respecto, puede obtenerse en el andlisis del nimero de escalones
de la cadena jerarquica. La operatividad exige que dicho numero sea el minimo compatible con
una gestion eficaz. Si una Comunidad Autbnoma concreta, por el volumen de gestion en una
determinada area competencial, debe reproducir tantos escalones como la propia
Administracion del Estado (consejero, viceconsejero, director general, subdirector general, jefe
de servicio, etc.), debera hacerlo, pero en muchos casos el volumen de gestién hace posible la
supresion de escalones intermedios.

En el caso concreto de la Comunidad Autbnoma de Aragén se prescindio, de momento, a la
vista de la relacidbn volumen de gestidn-eficacia, de los escalones intermedios de
viceconsejeros y subdirectores generales, lo que implica una simplificacién notable de la linea
jerarquica a través de la que debe discurrir la ejecucion de los asuntos.

También pone de manifiesto el Informe la necesidad de que en las futuras reorganizaciones se
estudie en profundidad la cuestion del numero de jefaturas de todo orden existentes en la
organizacion, ya que por efecto reflejo de un vicio tradicional en las estructuras administrativas
del Estado se ha tendido, en determinadas ocasiones, a crear jefaturas no tanto por la
existencia de un numero de subordinados que justifiquen la existencia de un «jefe», sino como
via para obtener una retribucion complementaria por puesto de trabajo para paliar las
insuficiencias de las retribuciones bésicas, problema que deriva de las imperfecciones del
sistema retributivo, que, como mal endémico, ha afectado a la Administracion espariola. Si una
jefatura no tiene justificacion como tal, debera suprimirse, palidndose posibles agravios en las
remuneraciones del funcionariado a través de los convenientes reajustes del sistema
retributivo.

— Ofra cuestion importante es que los Departamentos horizontales (habitualmente, Presidente
y Hacienda) tengan entre ellos el grado de coordinacién suficiente y, con respecto al resto, el
nivel de penetracién necesario para que pueda producirse una actuacién integrada de toda la
Administracion.

— También se ha planteado en la organizacion de la Administracion autonémica el problema
de la delimitacion entre 6rganos politicos y administrativos.

Es evidente que esta delimitacién no puede nunca impedir que determinados aspectos de la
actuacién de un 6rgano politico o de un érgano administrativo, en funcién de su proximidad



dentro de la estructura organica, no sean rigidamente separables, ya que la actuaciéon de un
director general profesionalizado, en funcibn de su cercania al érgano politico, tendra
determinadas connotaciones de este caracter. Sin embargo, es importante trazar la linea de
separacion de ambos que determine la forma politica o profesional de cubrirlos.

A este respecto parece conveniente, siguiendo las pautas establecidas al respecto por las
Administraciones de los paises mas avanzados, que se tienda a la profesionalizacion de las
Direcciones Generales, es decir, al reclutamiento de estos directivos en base a sus méritos y
adiestramiento profesional, sin perjuicio de que dicho mérito profesional venga matizado,
l6gicamente, por la capacidad del profesional para integrarse y desarrollar un determinado
programa de gobierno.

Este planteamiento llevaria a una menor inestabilidad del aparato administrativo, muy deseable
en el actual sistema politico espafol, en el que el permanente cambio y modificacion de los
organos de direccion de las 17 Comunidades Autdbnomas podria provocar una falta de
rendimiento y eficacia de la Administracion por imposibilidad de desarrollar programas a largo
plazo.

En la Comunidad Autonoma de Aragon, el caracter profesional de las Direcciones Generales
viene establecido en el propio Estatuto de Autonomia y desarrollado en este punto por el
articulo 36 de la Ley 3/1984, de 22 de junio, de las Cortes de Aragon.

La garantia de permanente asistencia politica al consejero se obtiene a través de sus
gabinetes, mediante los cuales aquél puede contar durante el tiempo de su mandato con
personas que colaboren en la formacion de su voluntad politica.

En el Informe de la Diputacién General a las Cortes de Aragdn se destaca la importancia de la
funcidén de estos gabinetes, afirmandose, no obstante, que debe evitarse el riesgo, observable
en algunas Administraciones Publicas de nuestro Estado, de que tiendan a convertirse en una
via paralela de direccion de la actividad administrativa, de tal modo que, aprovechando su
proximidad al maximo 6rgano de decisidn, ejerzan de hecho funciones que correspondan a
otros 6rganos administrativos. De este modo, se produciria un abandono de la importante
funcién de asesoramiento y apoyo que les corresponde, constituyéndose en la organizacion
informal de parte de la gestion administrativa.

Para evitar estas disfunciones y delimitar con claridad sus competencias, el Informe establecia
que el Ejecutivo procederd a una ordenacion de sus gabinetes, que se produjo por Decreto
106/1985 de la Diputacién General de Aragdn, de 29 de agosto.

— Otra cuestion de trascendencia a la hora de organizar las Administraciones autonémicas es
la del tratamiento a dar a los servicios periféricos de las mismas.

El primer problema que se ha planteado en torno a esta cuestion es el de su propia existencia.
Efectivamente, como consecuencia de los llamados «pactos politicos UCD-PSOE», se abog0,
en un determinado momento, porque los servicios periféricos de las Comunidades Autonomas
pluriprovinciales se integraran («articularan») en la organizacion de las Diputaciones
Provinciales. La LOAPA y los Estatutos de Autonomia cuya redaccion fue posterior a los pactos
recogian, e incluso imponian, este sistema.



Sin embargo, la realidad es que las dificultades, tanto politicas como técnicas, que implica esta
articulacion han supuesto en la practica que no se haya producido dicha integracién: pretender
que el setenta u ochenta por ciento de la actividad de gestion de una Administracion Publica se
ejerza a través de otros entes publicos con su propia personalidad y que puedan estar,
l6gicamente, en manos de responsables politicos pertenecientes a distintos partidos es una
operacion de gran complejidad, que puede provocar serias disfunciones organizativas y
permanentes dudas en cuanto a la imputacién politica del buen o mal funcionamiento de los
Servicios.

Lo que se pretendia con dicha férmula era evitar la duplicacion de administraciones operantes
sobre un mismo territorio. Lo cierto es que la simplificaciéon del esquema administrativo debe
venir en una reforma y redefinicion del sistema de administraciones en el Estado que evite la
antes citada convivencia de elementos organizativos del anterior sistema centralizado y del
actual sistema autonémico. La Sentencia del Tribunal Constitucional sobre «la Ley de las
Diputaciones» catalana supuso, quiza, un obstaculo para una redefinicién imaginativa de los
modelos administrativos. No obstante, ya se han efectuado interpretaciones doctrinales en otra
direccion que podrian abrir el camino a futuras soluciones que, respetando los principios
constitucionales, evitaran que pudiéramos estar abocados hacia un sistema de
Administraciones Publicas cadtico y abigarrado. Sobre unos mismos territorios con poblaciones
a veces escasas, no pueden operar Ayuntamientos, Comarcas, Diputaciones Provinciales,
Delegaciones del Gobierno, Gobierno, Gobiernos Civiles, Administracion periférica del Estado,
Administracion periférica de la Comunidad Auténoma...

En el caso de la Comunidad Autbnoma de Aragon, a pesar de ser ésta una de las afectadas
estatutariamente por el principio de articulacion de los servicios periféricos a través de las
Diputaciones Provinciales, se opté como formula provisional por obtener la necesaria
integracion y coordinacion provincial a través de sendas Delegaciones Territoriales de la
Diputacion General de Aragdn en Huesca y Teruel, al frente de las cuales existe un delegado
territorial con categoria de director general, que representa en la provincia al Gobierno
autébnomo y al Departamento de Presidencia, como 6rganos destinados a garantizar la unidad
de direccion de dichos servicios en el territorio provincial. Los servicios provinciales se
integraban organicamente en la respectiva Delegacion Territorial, pudiendo deducirse la
trascendencia de esta disposicion y su gran virtualidad coordinadora e integradora cara al
futuro. En la capital de la Comunidad Autonoma no se crea Delegacion Territorial por estimarse
que sus funciones podian ser realizadas directamente por los érganos centrales.

— Otro tema de gran trascendencia, dentro de los problemas que plantea el analisis de la
organizacion periférica de las Administraciones autondmicas, es el de la posible introduccion de
unidades organicas cuyo ambito territorial de actuacion sea inferior al de la provincia, es decir,
de servicios comarcales.

La primera precision que conviene hacer al respecto es que el establecimiento de 6rganos
comarcales dependientes de todos o algunos de los distintos Departamentos o Consejerias de
un Gobierno autonémico es cuestion bien distinta de la posible constitucién de las comarcas



como entidades locales propias de una Comunidad Auténoma. En este ultimo caso se trataria
de crear unas nuevas personas juridico-publicas de ambito comarcal, de naturaleza
representativa, aunque tal representacion deberia tener, l6gicamente, caracter indirecto.

La creacién de nuevas entidades locales con caracter general dentro de una Comunidad
Autonoma planteara ante todo el problema de cudles hayan de ser las funciones que se les
atribuyan. Hay que tener en cuenta que al tradicional esquema de Administraciones Publicas
existentes en Espafa durante los udltimos siglos (basado en la existencia de tres niveles de
Administracion: Estado, Provincia, Municipio) ha venido a unirse, como escalon basico en el
nuevo sistema politico, el de las Comunidades Autonomas, que no son, como las provincias o
municipios, un instrumento de descentralizacion administrativa, sino de auténtica autonomia
politica en el mas estricto sentido del término.

Este hecho comporta una reordenacién profunda de las competencias del Estado ya que una
gran parte de las mismas se transfieren a las Comunidades Auténomas, pero también debe
suponer una necesaria revision del papel de las Diputaciones Provinciales, que deben reajustar
sus funciones ante la presencia de un nuevo ente politico-territorial de ambito superior, cuyo
impacto en el esquema general de poderes publicos preexistentes en ningun caso puede
desconocerse. Abogar por una tendencia federalizante intrarregional dentro de un Estado a su
vez autonémico seria caer en el riesgo de una patologica invertebracion del sistema politico-
administrativo, a la par que una fuente permanente de conflictos entre las instituciones
territoriales dentro del ambito de una Comunidad.

Es evidente que el volumen de las competencias publicas del Estado en su conjunto sigue
siendo practicamente el mismo; lo que ocurre es que se reparte entre cuatro niveles de
administracién y no entre tres, como se venia haciendo. Todo parece indicar que de este modo
la l6gica lleva a que se constituyan tres niveles basicos de administracion, Estado-Comunidad
Auténoma-Municipio, teniendo el resto caracter instrumental. Uno de estos ultimos, la provincia,
esta garantizado constitucionalmente, estableciéndose la posibilidad de la existencia de otros
(comarcas), como también reconoce nuestro Estatuto. La cuestién es que, siendo el paquete
de competencias publicas escasamente variable (aunque la intervencion publica en la vida
social aumente progresivamente), la creacion de las comarcas como entidades locales sélo
tendria sentido si se les atribuyese precisamente aquel nucleo de competencias basicas de las
Diputaciones Provinciales, que es precisamente el que justifica su existencia como entes
locales en la nueva organizacion estatal. Las comarcas, desde este punto de vista, pueden ser
incompatibles, de hecho, con la pervivencia de las Diputaciones Provinciales (u otros entes
locales representativos de la provincia), constitucionalmente garantizada. No se puede crear
una compleja y abigarrada estructura de entes locales con sus respectivas burocracias
(Diputaciones, Comarcas y Ayuntamientos) para administrar poblaciones y territorios que en
muchos casos no tienen las dimensiones suficientes para ello. Parece que la creaciéon de
comarcas como entidades locales sélo deberia abordarse si, con caracter previo, se realiza un
estudio en profundidad que analice sus funciones, su posible estructura politica y



administrativa, su dimension territorial 6ptima y, sobre todo, la compatibilidad factica de su
existencia con el ente local provincial.

Por todo ello es preciso plantearse la posible utilidad de la comarcalizacién de determinados
servicios propios de la Administracion de las Comunidades Autonomas. A este respecto hay
que afirmar que una comarcalizacidbn de servicios generalizada plantearia problemas de
parecida indole a los que se han dado en relacion con las comarcas como entidades locales.
La eleccion del darea comarcal como circunscripcion territorial ordinaria de prestacion de los
servicios por las Administraciones autonomicas supondria necesariamente una traslacion de
poderes decisorios, competencias, funcionarios, etc., del escalén provincial al comarcal, ya que
lo contrario provocaria una complicacién innecesaria en la cadena jerarquica y, sobre todo, en
la inflacién burocratica, econémicamente injustificable. Quiere ello decir que el establecimiento
generalizado de servicios comarcales departamentales supondria de facto la practica
desaparicion del escalon provincial.

Teniendo en cuenta estas premisas, el Informe de la Diputacion General de Aragén a las
Cortes de Aragdn planteaba, como férmula alternativa de actuacion, que inicialmente en
aquellas areas administrativas con una clara vocacion comarcal (sanidad, servicios sociales,
agricultura, urbanismo) se procure desarrollar una politica de acercamiento a este nivel
territorial de la prestacion de este tipo de servicios, fundamentalmente de los no burocraticos.
De este modo, la circunscripcidn comarcal, aunque no se produzca una transferencia a la
misma del aparato burocratico con poderes decisorios, ird adquiriendo el necesario arraigo
social y econdmico, pudiendo consolidarse, ademas, como punto de referencia de la
Administracion autonémica para la planificacion econdémica y la ordenacion territorial.

El Informe pone de manifiesto, asimismo, que ésta parece la via légica de actuacion en tan
compleja cuestion. Que el arraigo social preceda a la formalizacion legal y que ésta no sea sino
la consecuencia logica de una necesidad sentida popularmente. La comarcalizacion es un reto
que debe afrontarse con prudencia, tiempo y maduracién, lo que comportaria, de un lado, la
apuntada introduccion experimental de determinados servicios en el nivel comarcal y la
elaboracion de los estudios sociologicos, economicos y administrativos necesarios que
garantizaran que una decision de caracter general al respecto sea readoptada, en su caso, con
las suficientes garantias de éxito.

Cuestion que merece especial tratamiento es la Administracion institucional de las
Comunidades Autonomas. Un principio parece evidente al respecto: debe evitarse radicalmente
la proliferacién de organismos autonomos en el seno de las Administraciones autonémicas,
debiendo crearse unicamente los que estén justificados por desarrollar un funciéon que, por sus
especiales caracteristicas, exige inequivocamente un ente de actuacion auténoma.

Téngase en cuenta que la constitucion de las Comunidades Autdbnomas supone una sustitucion
de la descentralizacion institucional propia de un Estado centralista por una descentralizacion
territorial. Un Estado rigidamente centralizado como el anterior debié recurrir forzosamente a la
creacion de grandes organismos autonomos para desconcentrar el enorme volumen de sus
funciones cuya ejecucion resultaba imposible a través de la Administracién directa. Sin



embargo, la ordenacion del sistema de competencias administrativas en el Estado ha supuesto
que una gran parte de la actividad publica se reparta entre diecisiete Administraciones
autébnomas, con lo que se ha producido, l6gicamente, una alta descongestion en la actividad de
la Administracion estatal, que en determinadas areas administrativas debera desarrollar en el
futuro tareas de planificacion, coordinacion, etc. Asi, grandes organismos auténomos como
IRYDA, ICONA, etc., han transferido alrededor del 90% de sus funciones a las Comunidades
Autonomas. Si dejan de tener sentido como tales organismos autonomos en la Administracion
estatal, es dificiimente justificable que sea necesario que tal condicion se mantenga en cada
Comunidad Auténoma. Pueden perfectamente, a la vista de sus funciones, integrarse en la
Administracion directa.

El Informe del Gobierno aragonés a las Cortes de Aragdn pone de manifiesto que son
especialmente los organismos auténomos de caracter administrativo los que en buena parte
van a perder su sentido como tales en la Administraciéon auténoma y, de hecho, todas las
funciones y efectivos procedentes de organismos autdénomos de tal naturaleza transferidos
hasta el momento a la Diputacion General de Aragdn han sido integrados sin problemas en las
estructuras organicas de los diversos Departamentos, perdiendo por tanto su condicion
autdbnoma y sometiéndose al régimen juridico-administrativo y financiero general. Sin embargo,
en el campo de los organismos autbnomos de caracter comercial o financiero puede haber un
nuamero de casos mas elevado que en los anteriores que justifique la creacion de un ente de tal
naturaleza en el seno de la Administracién autonémica.

ll. FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION

1. CONSIDERACION PREVIA

Es opinidn generalmente compartida la escasa capacidad de las Administraciones Publicas de
adaptarse con rapidez a los cambios y modernizacidén de las técnicas de gestion y al impacto
de las nuevas tecnologias, pudiendo afirmarse, sin temor de error, que, salvo algunas
excepciones, estan fuertemente atrasadas al respecto en relacion con las organizaciones
privadas.

Cuestiones esenciales para cualquier organizacibn como la productividad, el tiempo de
resolucién de los asuntos, la programacion y direccién por objetivos, el control de la calidad del
trabajo realizado, etc., se incorporan al funcionamiento de las Administraciones Publicas con
dificultades, lentitud a veces exasperante, cuando no con la oposicion latente o manifiesta del
personal que ha de modificar sus habitos tradicionales, sustituyéndolos por otros renovados.

La construccién de las Administraciones autondmicas es una oportunidad historica para
intentar romper, en la medida de lo posible, esta inercia si desde el primer momento se afronta
decididamente el dificil reto de la reforma en profundidad de los sistemas tradicionales de
funcionamiento.



Claro esta que hay que partir siempre de la premisa de que las Administraciones autonémicas
no son una creacién ex novo en la que se pueda actuar sin condicionante alguno, sino que
deben construirse o partir de las estructuras organicas, funcionales y personales que la
Administracion del Estado transfiere a las Comunidades Autbnomas.

La transferencia exige como primera medida un tiempo de adaptacion para la integracion de las
funciones y medios transferidos en la nueva estructura administrativa, que debe realizarse del
modo menos traumatico posible y garantizandose, en cualquier caso, que de las vicisitudes
propias del momento del traspaso no se derive una pérdida temporal del nivel ordinario de
eficacia de la Administracion. Ahora bien, una vez transcurrido ese periodo de adaptacion debe
procederse sin demora a reformar en profundidad el funcionamiento de los servicios
transferidos, elevando sus niveles de eficacia y productividad.

Naturalmente, ello no puede hacerse sin un estudio previo que comporte un diagnéstico de los
problemas que aquejan a la organizacion administrativa recibida y la terapéutica precisa para
poder proceder a su paulatina erradicacion.

Pasemos a analizar a continuacion algunos de esos problemas bdasicos que afectan al
funcionamiento de las Administraciones autonémicas.

2. PLANIFICACION Y PROGRAMACION EN LAS ADMINISTRACIONES AUTONOMICAS

Es preciso llevar al animo de nuestros administradores la imperiosa necesidad de que la
planificacion y programacion presidan de modo efectivo la actuacion de todos los érganos
administrativos.

Las Administraciones Publicas de nuestro Estado actuan, frecuentemente, a remolque de los
hechos, desarrollando su actividad mas que tomando ellas mismas la iniciativa de acuerdo con
un programa elaborado previamente y unos objetivos concretos que alcanzar, zarandeadas por
la presion diaria de los diversos asuntos que fluyen naturalmente del exterior: los responsables
de las unidades administrativas no dirigen realmente, sino que son dirigidos por la actividad.
Asi, nuestras Administraciones Publicas carecen, en general, de la suficiente capacidad de
anticipacion para prever con tiempo la solucion de los problemas que van planteandose. Son
unas Administraciones mas «curativas» que «preventivas». Por ello se impone un gran
esfuerzo para aplicar, sin ningun tipo de dilacion, excepcién o excusa, la programacion de las
actividades a todos los niveles.

En el Informe se pone de manifiesto cémo aunque la Administracion de la Comunidad
Autonoma de Aragdn ha comenzado ya esa labor de programacion de las actividades, sobre
todo en sus aspectos generales, sin embargo, es preciso profundizar en ella intentando romper
los vicios tradicionales de improvisacion de la Administracién Publica: es preciso que cada
Direccion General, cada Servicio, e incluso cada Seccidn, tengan un programa anual concreto
y detallado que desarrollar, con unos objetivos absolutamente precisos, con un plazo de tiempo
determinado para alcanzarlos..., programa y objetivos que deben ser la traduccidén a cada nivel
organico y en cada periodo de tiempo del programa general del Gobierno en la Legislatura.



Se especifica que deben formularse programas, a distintos niveles temporales, para desarrollar
la accion politico-administrativa en las diversas areas sectoriales y que sélo con este sistema
sera posible desarrollar con eficacia y racionalidad un programa, llevando siempre la iniciativa,
conociendo qué responsabilidad en la ejecucion del programa tiene cada 6rgano, y sélo asi se
podra realizar un auténtico control de eficacia en cuanto a resultados de los diversos 6rganos
administrativos por el sencillo método de comprobar al final de cada periodo en qué medida
cada uno de ellos ha alcanzado los objetivos que se le encomendaron.

3. LA COORDINACION DE FUNCIONES. LOS ORGANOS COLEGIADOS

Los problemas de actuacion descoordinada de las Administraciones Publicas de nuestro
Estado ha sido uno de sus permanentes caballos de batalla que sigue sin encontrar adecuada
respuesta.

Sin embargo, en las Administraciones de las Comunidades Autbnomas deberia ser mucho mas
sencillo conseguir una mayor coordinacion entre sus diversos érganos. Su dimension, su
proximidad a los problemas, debe posibilitar un grado de integracién en la organizacidén que era
mucho mas dificil de conseguir en la Administracidén del Estado. Por ello, no tendria justificacion
alguna que los niveles de descoordinacion de aquélla se transfirieran junto con las
competencias a las Administraciones autonémicas.

El Informe pone de manifiesto la necesidad de efectuar un estudio sobre la actuacion de los
organos naturales de coordinacion, precisando las técnicas de coordinacion, el control de su
eficacia, etc.

Por otra parte, senala la necesidad de que los Departamentos de «caracter horizontal» de la
Comunidad Auténoma, es decir, Presidencia y Hacienda, tengan las competencias y medios
que garanticen su actuacién coordinadora en las diversas parcelas sobre las que se proyecta
con caracter general su actuacion.

Asimismo, si la Administracion actia con una programacion previa y rigurosa de sus
actividades se puede efectuar un estudio de todas aquellas que tengan conexion con las
previstas en los programas de otros érganos, de tal forma que puedan anticiparse soluciones
para afrontar de forma coordinada la ejecucién de dichos programas.

Especial importancia tiene al respecto el correcto funcionamiento de los érganos colegiados.
Hay que hacer notar la gran necesidad que existe de que todos los érganos colegiados con
funciones coordinadoras realicen una labor de control y seguimiento del puntual cumplimiento
de las decisiones que adoptan, ya que es frecuente que la coordinacion se deteriore por la
pasividad o lentitud de determinados 6rganos en la ejecucion de las directivas.

4. DESCONCENTRACION DE COMPETENCIAS

Parece también indispensable que en ningun caso en las Administraciones de las
Comunidades Auténomas se produzca una concentracion de competencias en los érganos



centrales de las mismas. Ha sido ésta una critica frecuente utilizada como arma arrojadiza, a la
que se debe dar adecuada respuesta con una distribucién de competencias instrumentada
sobre los deseables niveles de desconcentracion funcional.

El Informe de la Diputacion General de Aragdn a las Cortes de Aragdn pone de manifiesto
como en las distribuciones de competencia que se efectien debe respetarse el principio de que
lo que se venia decidiendo a nivel provincial debe seguir decidiéndose a dicho nivel (o a niveles
inferiores). Las posibles revisiones competenciales futuras deben estar inspiradas en un
reforzamiento aun mayor de la gestion administrativa en el escalén provincial o comarcal.
Manifiesta asimismo el Informe que, en las ultimas reformas de la estructura administrativa, se
ha hecho un gran esfuerzo para evitar la concentracion de érganos en los servicios centrales
de la Administracion de la Comunidad Auténoma. A este respecto, el principio inspirador ha
sido el que la mayor parte de la gestion administrativa debe corresponder a los servicios
periféricos provinciales (0 en su caso comarcales), atribuyéndose a los servicios centrales las
funciones de direccion, programacion y planificacidn, control de ejecucion, etc. La aplicacion de
este principio supone que, en el momento actual, el 85% de los efectivos personales de nuestra
Administracion desarrolle su actividad en servicios periféricos y solo el restante 15% en los
centrales, garantizandose asi la existencia de una Administracion desconcentrada.

Las reorganizaciones que hayan de efectuarse en el futuro deberan mantener este principio de
ausencia de concentracion de efectivos en servicios centrales, rompiendo asi una tendencia
inercial en sentido contrario existente en todas las Administraciones y muy patente en la
Administracion del Estado. Siendo, por otra parte, las Administraciones autondémicas
responsables de un importante volumen de la gestion administrativa cotidiana, el eficaz servicio
al administrado estara garantizado mejor por una Administracion mas proxima al mismo que
por una Administracion con un grado importante de concentracién en la capital del territorio.

5. PRODUCTIVIDAD Y CONTROL DE EFICACIA

Parece necesario, asimismo, introducir o perfeccionar, en su caso, en el seno de las
Administraciones autondmicas las técnicas de valoracion de la productividad de los servicios y
de control de su eficacia.

Las Administraciones Publicas han obviado con frecuencia la aplicacion de estas técnicas
amparandose en el caracter social, dificilmente dimensionable en términos de coste-beneficio,
de buena parte de los servicios publicos.

Sin embargo, si tal apreciacion es en parte cierta, ya que determinados objetivos y fines de la
Administracion no pueden ser sometidos a los criterios de valoracion del sector privado,
también lo es que en muchos de los aspectos de la Administracién es perfectamente posible
introducir estas técnicas.

En el Informe se pone de manifiesto la necesidad de que la Comisién de Racionalizacion
Administrativa proceda a elaborar un estudio sobre productividad de los servicios y un proyecto



para introducir las técnicas de analisis costerendimiento en aquellos sectores publicos que por
su naturaleza lo admitan.

En cuanto al control de eficacia, ha estado encomendado tradicionalmente en la Administracién
del Estado a los snspectores de los servicios de los diversos Ministerios, creandose
recientemente la Inspeccion General de la Administracién del Estado en el seno del Ministerio
de la Presidencia.

Parece imprescindible a este respecto que se modifiguen los criterios tradicionales de
inspeccion de servicios utilizados hasta el momento por las diversas Administraciones Publicas.
La inspeccidn de servicios ha estado dirigida mas a una fiscalizacion rutinaria del cumplimiento
de plazos de resolucion de expedientes, probidad de los funcionarios, etc., que a una auténtica
actuacién renovadora a través de propuestas de modificacibn y mejora de los servicios
inspeccionados.

La labor de inspeccion de servicios debe ser ante todo una labor positiva de andlisis de
funcionamiento de la Administracion, desarrollada por personas profesionalmente capacitadas
y que conozcan en profundidad las nuevas técnicas de gestién y organizacion y los métodos de
aplicacion de las nuevas tecnologias.

6. PROGRAMACION DE LA ACTIVIDAD FINANCIERA Y PRESUPUESTARIA

Si, como se ha puesto de manifiesto, la programacién y coordinacién de la actividad
administrativa son un requisito indispensable para la eficaz consecucion de los objetivos,
adquieren una especial relevancia cuando afectan a la actividad econ6mica de la
Administracion y, en especial, a la politica de inversiones publicas.

Es evidente la absoluta necesidad de que exista una actuacion coordinada de las
Administraciones Publicas que actuan sobre un mismo territorio, y tal coordinacion resultaria de
imposible regulacién si no existiera previamente una adecuada programacion cualitativa,
cuantitativa, espacial y temporal de lo que cada una de estas Administraciones Publicas debe
realizar.

Desde una perspectiva temporal de la actividad econdmica es posible diferenciar tres
instrumentos basicos de programacion: el Plan o Programa General de Desarrollo, los
Programas Economicos de mas corto alcance y el Presupuesto. Cada uno de estos tres
instrumentos debe incorporar las técnicas, metodologia y medidas de politica econémica
propias del largo, medio y corto plazo, respectivamente, procurando la adecuada coordinacion
y el engarce temporal de todas ellas.

En la Comunidad Auténoma aragonesa la programacion econdémica esta fundamentalmente
centrada en torno a dos instrumentos regionales: el Programa Econdémico Regional y el
Presupuesto por Programas; y uno de caracter nacional: el Programa de Inversiones Publicas.
Todos ellos enmarcados dentro de las directrices contenidas en el Programa Econdmico a
Medio Plazo 1984-1987, elaborado por el Gobierno de la Nacion.



El Programa Econdémico Regional 1984-1987, aunque de caracter cuatrie- nal, contiene
también objetivos y propone medidas propias de un programa a largo plazo. La contemplacion
de ambos tipos de metas dentro del mismo programa econémico permite una accion
coordinada en el horizonte temporal a la par que facilita su proceso de ajuste y adaptaciéon en
el tiempo.

Por su parte, el Programa de Inversiones Publicas, de caracter cuatrienal, recoge el conjunto
de inversiones que la Administracién central va a realizar en el territorio de la Comunidad
Auténoma durante el periodo considerado. Dichas inversiones estan constituidas tanto por las
que directamente decida llevar a cabo la Administracidon central como por las que ejecute
previo acuerdo con las Comunidades Auténomas.

Finalmente, el Presupuesto por Programas de la Comunidad Autbnoma, que constituye el plan
de accion del Gobierno auténomo durante el ano fiscal, debe ser el instrumento tipico de
programacién a corto plazo y su concepcion debe permitirle convertirse en el cauce de
ejecucion anual de los objetivos generales proyectados en los programas a mas largo plazo.
Como se ha sefnalado anteriormente, todo programa exige una adecuada periodificacién de sus
objetivos y medidas que, en el ambito anual, debe quedar recogido en el correspondiente
presupuesto. De esta manera, los programas a medio y largo plazo van ejecutdndose vy
adaptandose cada afo a través del presupuesto vigente, lo que requiere una absoluta
compenetracidén entre las actividades programadoras y presupuestarias y una estructura del
presupuesto que incorpore al mismo la faceta programadora.

El esfuerzo realizado por lo Administracion financiera de la Diputacion General de Aragdn en
los dos ultimos ejercicios para adaptar su funcionamiento a la técnica del presupuesto por
programas ha sido patente, sobre todo si se tiene en cuenta la escasez de medios financieros y
el agobio impuesto por una situacion de transicion, en la que ha habido que hacer frente a los
problemas derivados del proceso de transferencias. La aplicacion de una técnica
presupuestaria refinada es poco compatible con una Administracion en perpetuo cambio y
renovacion organica, funcional y econémica como consecuencia de la progresiva recepcion de
nuevas competencias.

No obstante, la labor de la implantacién de modernas técnicas presupuestarias y de gestidon
financiera debera continuar, suponiendo un duro e inevitable esfuerzo de adaptacion para la
Administracion de la Comunidad Auténoma. No puede, en efecto, ignorarse que la actividad
presupuestaria ha sido llevada a cabo siempre por la Administracion central, por lo que resulta
una tarea nueva para la inmensa mayoria del personal transferido. Si a esta ausencia de
familiaridad con los procedimientos presupuestarios tradicionales se une la dificultad derivada
de la introduccién de métodos mas minuciosos y sofisticados de gestién, es facil deducir la
complejidad de la tarea que se afronta.

La necesidad de realizar esta tarea ha venido impuesta no sélo por la exigencia de adaptar el
presupuesto de la Comunidad Autonoma a las normas implantadas por la Administracion
central del Estado, sino también y fundamentalmente por la constatacion de las insuficiencias
que presentaba el presupuesto administrativo tradicional. Efectivamente, este ultimo era un



«presupuesto de medios» y, como tal, reflejaba con claridad como y cuanto gastaba la
Administracion, pero no decia nada acerca del porqué se realizaban estos gastos ni hacia
referencia alguna al grado de eficacia con que se empleaban los fondos publicos. La
clasificacion de los gastos presupuestarios segun su objeto y segun los centros de gasto no
permitia identificar proyectos ni programas de accién. En resumen, no era un medio idoneo
para elegir con eficacia.

Por eso, el objetivo de la Diputacion General de Aragén ha estado dirigido ante todo, en primer
lugar, a la aplicaciéon del presupuesto por programas que podriamos denominar stricto sensu,
en el que prima el establecimiento de una clasificacion presupuestaria idonea, en la que se
definen operativamente las funciones, programas, actividades y proyectos que desarrolla o en
los que participa cada unidad administrativa, asi como la instauracion de una técnica contable y
de gestion financiera adecuada que interrelaciona todos ellos. Subsiguientemente, habra de
profundizarse y perfeccionar la elaboracion del presupuesto de realizaciones, complementario
del anterior y que consiste en la definicion del conjunto de instrumentos y unidades de medida
que permitan evaluar los niveles alcanzados en la ejecucién de objetivos y programas, asi
como el rendimiento con que se han ejecutado.

Por otra parte, aunque las dificultades de aplicacion a la Comunidad Autdbnoma de otra técnica
presupuestaria, la del presupuesto base cero, son evidentes, sobre todo si se tiene en cuenta
que la propia Administracién del Estado no ha podido plantearse aun su implantacion, la
Diputacion General de Aragon ha iniciado estudios para analizar la posibilidad de su paulatina
introduccion, considerando que sus ventajas podrian compensar sobradamente las energias
que con tal motivo se gasten. A tal efecto, con caracter experimental, se ha introducido en una
Direccion General concreta. La ruptura de las disfunciones del presupuesto administrativo
tradicional como presupuesto incremental, es decir, como presupuesto que acepta
pacificamente que las actividades que se desarrollan en el ejercicio presupuestario vencido
continlan siendo necesarias y funcionales en el posterior y que, ademas, se ejecutaron de
forma Optima en cuanto a eficacia, parece indispensable si se quiere ejercer una auténtica
politica de optimizacion del gasto publico por nuestras Administraciones.

7. EL FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION Y LA INFORMATICA

Cualquier organizacion moderna debe tener presente, cuando disefie sus esquemas
organizativos y sus sistemas de funcionamiento, la necesidad de efectuar dicho disefio en el
marco de la tecnologia informatica, de indispensable utilizacion para construir una
Administracion moderna.

En Espafia, sin embargo, el sector publico sufre un enorme atraso en relacién con el privado en
cuanto a la utilizacion tanto de equipos informaticos como de servicios informéticos (software),
hasta tal punto que el sector publico representa solo el 4% del mercado informético, mientras
que, por ejemplo, en Estados Unidos representa el 40% o en Francia el 34%.



Por ello, los Administraciones Publicas de nuestro Estado deben realizar un esfuerzo
considerable para alinearse con las de los paises mas adelantados.

Desde este punto de vista, la Diputacion General de Aragdn ha elaborado su Plan Informatico,
en el que se efectua una programacioén funcional y temporal de la informatizacidén progresiva de
la Administracion de la Comunidad Auténoma, teniendo, como es légico, en cuenta las
dimensiones especificas de su Administracion.

Asi, dadas las dimensiones de la gestidon publica, en la Diputacién General de Aragdn se ha
optado por una unica unidad informatica central, con el caracter de servicio unificado, horizontal
y general para toda la Administracion de la Comunidad Auténoma, que actua respondiendo a
un doble proceso de centralizacidén- descentralizacion.

Las labores técnicas de planificacion, desarrollo e implantaciéon de aplicaciones para los
distintos Departamentos las realiza la unidad informética central, que opera, de este modo,
como oficina de proyectos, programando a su vez la adquisicidn de equipos y programas. La
direccion, la adaptacién a las necesidades y explotacion de las aplicaciones las realiza el
personal del Departamento al que afecta la mecanizaciéon. A su vez, y teniendo en cuenta el
sustancial cambio que la informética representa en el trabajo de la oficina publica, se ha
iniciado un proceso de reciclaje del personal para adaptarlo progresivamente a las nuevas
necesidades.

Hay que tener en cuenta que con la informatizacidén se va a producir una traslacién de tareas
en sentido descendente, de tal modo que los niveles més bajos de la oficina publica van a
poder desempenfiar con eficacia tareas que en este momento estdn encomendadas a niveles
mas altos. Sin embargo, no hay que pensar que este fendbmeno vaya a comportar un problema
con graves efectos sobre el empleo o sobre el volumen de trabajo o desempefar por los
actuales funcionarios publicos. El efecto realmente deseable es el posible rescate de personal
con una solida formacion para tareas mas interesantes y de iniciativa, buscando una
rentabilidad que en este momento no tiene.

IV. LA FUNCION PUBLICA

Especialmente importante es para la puesta en funcionamiento de las Administraciones
autonémicas la correcta ordenaciéon de la Funcion Publica que ha de servirles de sustrato
personal.

Ya he tenido ocasion de referirme en otros trabajos a la titubeante normativa que ha presidido
la evolucion de la Funcion Publica de las Comunidades Autonomas desde el comienzo del
proceso autondmico. Del analisis comparado de los distintos Estatutos de Autonomia no se
deducia, por otra parte, claramente si todas las Comunidades Auténomas estaban dotadas de
competencias legislativas sobre este tema ni si dichas competencias tenian el mismo grado de
intensidad.



La Ley de Medidas para la Reforma de la Funciéon Publica diluye esas ambigledades de los
Estatutos al establecer en su articulo 11 que «las Comunidades Auténomas procederan a
ordenar, mediante Ley de sus respectivas Asambleas Legislativas, su Funcién Publica propia».
Como consecuencia de dicho mandato legislativo, diversas Comunidades Auténomas han
procedido ya a promulgar sus Leyes de la Funcion Publica o a elaborar los correspondientes
Proyectos, alguno de los cuales se encuentra en la fase de tramitacion parlamentaria, como es
el caso del Proyecto de Ley Ordenadora de la Funcién Publica de la Comunidad Autonoma de
Aragén.

El andlisis de las principales caracteristicas de este Proyecto, acompanado de algunas
reflexiones de caracter general sobre determinados aspectos y actuaciones no contempladas
en el Proyecto, pueden servir para acercarnos a la realidad de la Funcion Publica de la
Comunidad Auténoma aragonesa.

1. EL PROYECTO DE LEY Y SU CONTENIDO

Ha de tenerse en cuenta, en primer lugar, que en el Informe del Gobierno aragonés a las
Cortes de Aragdn ya se abordaba la definicién de los principios basicos sobre los que debia
desarrollarse el futuro Proyecto de Ley Ordenadora de la Funcion Publica. De existir un
acuerdo sobre los mismos por parte de todos los grupos politicos, como asi ocurrid, se
evitarian muchas discusiones en la tramitacién parlamentaria de la Ley. Asi, el Informe se
pronunciaba sobre la estructura de la Funcion Publica, la carrera administrativa, la seleccion y
formacion del personal, la movilidad y retribuciones de los funcionarios.

Por otra parte, el Proyecto renuncia anticipadamente a ser un Estatuto de la Funcidén Publica
para regular exclusivamente las cuestiones esenciales para la organizacion de la Funcion
Publica autondmica, es decir, las materias que acabamos de citar.

La regulacién de dichas materias se efectua desarrollando las bases del régimen estatutario de
los funcionarios, aprobadas por la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma
de la Funcion Publica.

El contenido material de otras cuestiones (situaciones administrativas, régimen disciplinario,
seguridad social, jubilacion forzosa), que también fueron consideradas bases del articulo
149.1.18.2 de la Constitucidén por la mencionada Ley 30/1984, permitia su aplicacion directa al
ambito de la Funcién Publica autonémica sin necesidad de un posterior desarrollo legislativo
por parte de las Cortes de Aragdn. Lo mismo ocurrié con la Ley 53/1984, de 26 de diciembre,
de incompatibilidades del personal al servicio de las Administraciones Publicas.

Por otra parte, algunas cuestiones que integran el régimen juridico basico de la Funcién
Publica (adquisicion y pérdida de la condicion de funcionario; derechos y deberes; diversas
materias relacionadas con las de régimen disciplinario y de prevision social) aparecian
reguladas en la legislacion estatal preconstitucional. Ello aconsejé al Gobierno aragonés
esperar al nuevo ordenamiento que las Cortes Generales pueden aprobar en el futuro sobre



estas cuestiones para que las Cortes de Aragdn procedan, posteriormente, a su desarrollo
legislativo.

En este punto, el Proyecto de Ley aragonés se distancia de los tres Proyectos elaborados
anteriormente que regulan con caracter general el régimen estatutario de los funcionarios
publicos, desarrollando, en una parte muy importante de su contenido, las bases
preconstitucionales que se derivan de la Ley de Funcionarios de 1964.

Si el Estado, al regular con caracter definitivo el Estatuto de la Funcidén Publica, modifica, como
es de suponer, algun aspecto esencial del régimen estatutario de los funcionarios, esa parte de
las leyes autonémicas quedara, como es logico, derogada por la legislacién estatal.

2. EL PRINCIPIO DE SIMPLIFICACION DE LAS ESTRUCTURAS

El Proyecto, tras definir las cuatro clases de personal que integran la Funcion Publica
auténoma (los funcionarios, los eventuales, los interinos y el personal laboral), siguiendo el
modelo convencional reconocido por el Derecho estatal, aborda la estructura corporativa de los
funcionarios.

El Proyecto de Ley, a la vista de la particular realidad de la Comunidad Auténoma, cuyo
volumen de personal transferido no pasa de los 7.000, de los que algo mas de 4.500 son
funcionarios publicos, opta por un esquema simplificado, agil y flexible de estructuracion de la
Funcién Publica, basado en las titulaciones. Asi se crean cinco grandes Cuerpos que vienen a
coincidir con los cinco grupos que establece el articulo 25 de la Ley 30/1984 (funcionarios
superiores, funcionarios técnicos, ejecutivo, auxiliar y subalterno y conductores).

Este esquema habra de permitir la mejor utilizacion profesional de las personas con que cuenta
la organizacién administrativa de la Comunidad Autébnoma, asi como una futura seleccion mas
racional que facilite el cumplimiento de los principios constitucionales de igualdad de
oportunidades, meérito y capacidad para acceso a cargos publicos. Al mismo tiempo, al evitar la
reproduccion del esquema corporativo estatal se soslayan las disfunciones vy criticas
imputables al mismo, ampliandose las posibilidades para que accedan a los puestos de trabajo
concretos las personas mas iddneas y capacitadas para su eficaz desempefo. Con ello cobra
importancia el puesto de trabajo como nucleo esencial dentro de la organizacion administrativa
publica, reconduciéndose la estructura corporativa a una razonable referencia para
determinadas cuestiones de la administracion de personal (naturaleza y nivel de las funciones;
ordenacion de las promociones internas; cuantias de las retribuciones bésicas...).

Esta regulacion funcional de la estructura corporativa se complementa facultando a la
Diputacion General de Aragon para crear los diplomas o especialidades que sean necesarios
para la mayor eficacia de sectores concretos de la actividad administrativa y para sefnalar los
requisitos generales para acceder a los puestos directivos.

Por otra parte, las normas transitorias contienen el régimen de integracion de los funcionarios
transferidos o trasladados a la Administracion Publica de la Comunidad Auténoma de Aragon,
siguiendo los principios contenidos en la legislacion basica estatal y los establecidos en este



Proyecto de Ley para la estructuracidén corporativa. En consecuencia, se mantiene el caracter
«a extinguir» de quienes en el momento de la transferencia o traslado tuviesen esta
consideracién. Estos funcionarios se agruparan en escalas a extinguir dentro del grupo que les
corresponda con arreglo a las normas generales de integracién, basadas en el actual indice de
proporcionalidad.

Las figuras de los eventuales e interinos responden a su concepcién ya consolidada en nuestro
régimen de personal. La tendencia de los interinos a la permanencia en el servicio se intenta
evitar a través de la necesaria incorporacién de las plazas que ocupan —salvo en el caso de
sustituciones de funcionarios—, a la primera oferta de empleo publico que se apruebe.

En cuanto al personal laboral, el Proyecto, respetando el marco establecido por la legislacién
estatal, precisa que es «personal laboral» el que ocupa puestos de trabajo clasificados como
tales y en virtud del contrato de naturaleza laboral, que se formalizara siempre por escrito.

Esto no obstante, y siguiendo modernas tendencias, se admite la posibilidad que la Diputacion
General de Aragon autorice la contratacion laboral de todo el personal adscrito a determinados
centros o instituciones que no constituyen la organizacion directa de los Departamentos de la
Comunidad Autébnoma, cuando resulte adecuado a las misiones que tengan encomendadas y
conveniente para la eficacia y eficiencia del servicio que desemperian.

Cuestion intimamente relacionada con la estructura corporativa, tal y como ha sido disefiada,
es la de las dotaciones presupuestarias del personal. El articulo 9.° del Proyecto armoniza las
que corresponden a las plazas de la plantilla de cada Cuerpo, asi como las de los eventuales y
las del personal laboral, con los créditos necesarios para atender las necesidades de personal
de cada programa de gasto.

El Proyecto, siguiendo en estas materias las orientaciones de la reciente legislacion basica
estatal, contempla las relaciones de puestos de trabajo y la oferta anual de empleo publico
como referencias inexcusables para todos los procedimientos posteriores, intimamente
relacionados entre si, de seleccion, provision de puestos y promocion profesional e interna.

El principio de unidad de accion en la politica de personal

La necesidad de que la politica de personal en su conjunto se lleve a cabo desde un unico
centro directivo, sin perjuicio de la necesaria desconcentracion de la gestidén, tiene su
traducciéon en el Proyecto de Ley en la atribucion a un uUnico Departamento de todas las
competencias que pueden considerarse integradas en aquélla. Asi, en el Proyecto figuran
como Organos rectores de la politica de personal, junto a la Diputacion General, el consejero de
Presidencia y la Comisién de Personal.

Las facultades otorgadas al Departamento de Presidencia suponen que se pueda ejercer una
auténtica politica coordinada en materia de personal en relacién con todos los Departamentos
de la Comunidad Autonoma.

Ello no impide que en una cuestion concreta, con marcada relevancia presupuestaria, la
asignacion de niveles de puestos de trabajo a efectos de la fijacion de los complementos de



destino y especificos, asi como la determinacién de los servicios a los que sera de aplicacion el
complemento de productividad, la propuesta al Gobierno aragonés corresponda conjuntamente
a los consejeros de Presidencia y Hacienda.

Las relaciones de puestos de trabajo

Como se ha indicado, el puesto de trabajo se convierte en la clave de la boveda del sistema de
la Funcion Publica articulada por el Proyecto de Ley.

Las relaciones de puestos de trabajo se configuran como un instrumento marcadamente
técnico que necesariamente tiene su razén de ser en la estructura organica de los diversos
Departamentos que constituyen la Administracion Publica de la Comunidad Auténoma de
Aragén.

Este es el instrumento basico que permitird adaptar la organizacién corporativa de los
funcionarios a las necesidades reales de personal de los distintos servicios. Por lo tanto, debe
armonizar el eficaz cumplimiento de las misiones que tienen encomendadas las diversas
unidades administrativas con el personal idoneo y capacitado, a la vista de los recursos
internos y de las posibilidades de reclutamiento externo.

Las relaciones de puestos de trabajo deben tener un objetivo méas ambicioso en la Comunidad
Auténoma que la mera cumplimentacion de los requisitos a que hace referencia el articulo 15
de la Ley 30/1984.

La estructura corporativa adoptada obliga a un inmenso trabajo previo de descripcion, analisis,
valoracidn y clasificacion de puestos de trabajo para hacer eficaz y operativa la estructura de la
Funcién Publica adoptada.

A la hora de efectuar el analisis de los puestos habra que pronunciarse sobre su adscripcidén a
personal funcionario o laboral o indistintamente a ambos. La ausencia de una delimitacion en
abstracto del criterio para efectuar esta asignacion obligara a un estudio casuistico de los
diversos puestos de trabajo. No obstante, parece necesario que se fije un criterio general para
proceder a esta delimitacion.

La oferta anual de empleo publico y la seleccion de personal

La oferta anual de empleo publico es considerada por el Proyecto, al igual que el disefio
introducido por la Ley 30/1984, de 2 de agosto, como consecuencia de unos procedimientos
internos de provision de puestos de trabajo y antecedente de los procedimientos de
reclutamiento o seleccion.

La publicacion de la oferta anual de empleo publico en el Boletin Oficial de Aragdn determina
que en un plazo de tres meses se convoque, por un lado, un concurso de traslados para
funcionarios de la Administracién del Estado transferidos o trasladados a otras Comunidades
Autonomas. Con ello se da cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 26.3 de la Ley 12/1983,
de 14 de octubre, del Proceso Autondémico.



Por otra parte, se iniciara el procedimiento selectivo normal de candidatos a ingreso en la
Funcién Publica de la Comunidad Autbnoma. La organizacidn de estas pruebas selectivas esta
en consonancia con la estructura corporativa que se ha elegido. En consecuencia, se admite la
posibilidad, para cada Cuerpo, de pruebas unitarias o especificas para una funcidén o profesion
determinadas. En todo caso, se permite la organizacibn de cursos de formacion
complementarios, que también pueden tener caracter eliminatorio.

Tanto las funciones de seleccidn de personal de nuevo ingreso, formacién, actualizacién y
perfeccionamiento se desarrollardn fundamentalmente a través del Instituto Aragonés de
Administracion Publica, que podra colaborar, en su caso, con el Instituto Nacional de
Administracion Publica, el Instituto de Estudios de Administracion Local y con la Universidad u
otras entidades docentes.

Un objetivo fundamental de este Instituto habra de ser conseguir una auténtica Funcidén Publica
directiva en la Administracion de la Comunidad Auténoma.

La escasez de auténticos directivos en las Administraciones Publicas es un mal endémico que
deben soportar con especial intensidad aquellas Comunidades Autbnomas de baja densidad de
poblacién y una tasa alta de emigracién de los profesionales de la Administracion.

La formacién de directivos en la Administracién Publica ha estado desequilibrada por una
escasisima sensibilidad por los problemas de organizacion, técnicas de direccion,
productividad, etc., en beneficio de una obsesién por los problemas juridicos y formales, cuyo
conocimiento es imprescindible, pero sélo util si va acompanado de todo el resto de
conocimientos que deben exigirse a un directivo publico.

Conseguir una Administracion operativa, eficaz y racionada no es un problema sélo juridico,
sino ante todo un problema de correcta aplicacion de las modernas técnicas de organizacion,
gestidn y racionalizacién. Y soélo quienes sean profundos conocedores de estas técnicas seran
capaces de incorporarlas al funcionamiento de los servicios que de aquéllos dependen.

Por ello, uno de los objetivos de la Administracion autbnoma debe ser, por un lado, el reciclaje
de todos sus funcionarios, y especialmente de los funcionarios directivos, preparandolos para
poder asumir con suficientes garantias el reto que comporta la construccidbn de una
Administracion distinta; y, por otro lado, la incorporacion de auténticos directivos bien
procedentes de otras Administraciones, bien a través de las pruebas selectivas que pueda
realizar en el futuro la Administracion de la Comunidad Autonoma, en las que sin duda alguna
habra de valorarse este tipo de conocimientos.

Provision de puestos de trabajo y carrera administrativa

Los procedimientos de provision de puestos de trabajo responden al tratamiento que esta
materia recibi6 en los preceptos de caracter basico de la Ley 30/1984, de 2 de agosto.

Las unicas novedades que conviene destacar en esta materia son las siguientes:

— La obligacion de resolucién expresa publicada en el Boletin Oficial de Aragon, tanto de los
anuncios de puestos de libre designacion como de los concursos.



— La posibilidad de remover a los funcionarios que hayan sido designados por concurso para
un puesto de trabajo, cuando su rendimiento sea notoriamente insuficiente.

— La excepcion a la convocatoria publica sélo de los puestos de director general o asimilado,
cuya designacion corresponda a la Diputacion General, aunque dichos puestos en la
Administracion autonémica aragonesa tengan caracter profesional.

— La provision de determinados puestos de trabajo con funcionarios de la Administraciéon del
Estado, conforme dispone el articulo 25.2.a) de la Ley del Proceso Autonémico.

La regulacion de la carrera administrativa comprende las materias reguladas con caracter
basico en los articulos 21 (promocion profesional) y 22.1 (fomento de la promocidn interna) de
la Ley 30/1984, de 2 de agosto. En el desarrollo legislativo regional de estas cuestiones cabe
sefalar el régimen de cursos especificos para la adquisicion del grado maximo del intervalo
que corresponda a cada Cuerpo, cuyo contenido se orientard a la capacitacion en técnicas
sustantivas que capaciten para un desempeno eficaz y eficiente de los puestos respectivos y
las pruebas selectivas para ascenso al Cuerpo inmediato superior mediante concurso-
oposicion, en las que se valoraran los méritos profesionales de los candidatos junto con la
posibilidad de adaptar los ejercicios de la oposicién a las circunstancias de los aspirantes al
ascenso para una valoracién mas adecuada de su capacidad y experiencia.

El Proyecto de Ley prevé como sistema complementario el acceso al Cuerpo de Funcionarios
Superiores a través de concursos de acceso a cursos organizados por el Instituto Aragonés de
Administracion Publica.

La Ley contiene mecanismos suficientes para facilitar a los funcionarios més idéneos y
capacitados el acceso a funciones de mayor nivel, responsabilidad y remuneracion, a través de
procedimientos ad hoc (concurso-oposicidn, cursos especificos para el grado maximo). Con
estos procedimientos se estimulara a quienes desean alcanzar con el esfuerzo continuado los
puestos de superior jerarquia dentro de la organizacion de la Administracion Publica. Por otra
parte, la Administracion podra seleccionar mediante procedimientos objetivos a quienes
merezcan promocionar y ascender mas rapidamente en la carrera administrativa.

Como conclusion final, todo el Proyecto de Ley viene inspirado por su objetivo esencial por
conseguir una Funcién Publica autonémica profesionalizada e imparcial como condicion
necesaria e indispensable para la gestion eficaz de los intereses generales que corresponden a
la Administracién de la Comunidad Autonoma.



