PAUTAS PARA EL DISENO DE UN ESTATUTO DE DIRECTIVO PUBLICO
EN EL MARCO DE LAS ADMINISTRACIONES CONVENCIONALES.

Dr. Alberto Palomar Olmeda

Profesor de Derecho
Administrativo.
Magistrado de lo contencioso-
administrativo.

SUMARTIDO

1.- Marco constitucional del directivo puUblico no integrado
en las estructuras gubernamentales.

1.1. El1 papel constitucional de la funcidn de gobierno

1.2. Pautas % principios de actuacioén de la
Administracién.

1.3. Unidad - disparidad en la fijacién del estatuto de
los funcionarios publicos.

2. - Elementos centrales de la direccién de 1la gestidn

publica.

2.1. La neutralidad de los directivos publicos.
2.2. La gestidén responsable. Tipos de responsabilidad vy
aplicacién a los diferentes oérdenes de empleados publicos.

2.3. La movilidad de los directivos publicos: el mito de la
inamovilidad y su proyeccidén al ambito directivo.

3. - Pautas béasicas del régimen del estatuto de 1los
directivos.

3.1. El1 reclutamiento: la dicotomia seleccidén interna
(cooptacidén) - seleccidn externa (apertura). Ventajas e

inconvenientes.



3.2. El1 reclutamiento externo: sus condicionantes. La
inviabilidad del modelo LOFAGE.

3.3. El1 reclutamiento interno: la conexidén con el sistema
de cuerpos de funcionarios.

3.4. Reglas especificas de conexién entre el sistema
funcionarial convencional y el de directivos publicos.

4. - A modo de conclusidén: insuficiencias actuales del
sistema funcionarial para establecer un verdadero sistema
de directivos publicos diferente en su concepcidn
estructural al propio sistema de funcionarios.



1l.- Marco constitucional del directivo publico no integrado
en las estructuras gubernamentales.

Las consideraciones iniciales gque se incluyen en este
apartado deben serviremos para acotar el ambito de estas
reflexiones que no es otro que el de los directivos en la
Administracién Publica cuando 1los mismos desempefian su
funcién sin estar incardinados en la actividad y en la
estructura gubernamental.

Esta precisién es consecuencia de una caracteristica
esencial de la organizacidén publica segun 1la cual la
funcién directiva, desde una perspectiva objetiva, es
desarrollada por dos grandes grupos de personas: las que
ejercen funciones de gobierno y las que no. Los primeros
tienen como referencia esencial la legitimacidén politica
directa o indirecta en su acceso mientras que los segundos
responden (o deberian hacerlo) a criterios puramente
profesionales.

Los perfiles y la forma de trazar la linea divisoria entre
una y otra es realmente compleja y ciertamente aleatoria.
Nos es igual en las diferentes Administraciones
Territoriales y no es igual en los diferentes periodos
histéricos el modelo elegido por cada una de éstas.

1.1. El1 papel constitucional de la funcidén de gobierno.

Sin efectuar en este momento, porgque trasciende del
propdésito del presente trabajo, una larga consideraciédn
sobre la funcién de Gobierno nos corresponde, eso si,
indicar que el modelo constitucional es realmente claro: de
esta forma el articulo 97 de la Constitucidén establece que
corresponde al Gobierno la direccidén de la Administracidn y
el articulo 103.3 prevé que existe un aparato
administrativo - pluriformemente compuesto - y que de forma
neutral y profesional cumple los designios del gobierno.

Esta idea nos sirve para sefialar qgue el modelo
constitucional es claro: o se es gobierno
(representatividad politica) o} se es Administracidn
(subordinacidén de objetivos, imparcialidad vy seleccidn
conforme a los principios generales de acceso a la funciédn
pUblica previstos en el articulo 103.3 de la Constitucidn).
Para ser mas claros, no hay terrenos intermedios, desde una
perspectiva constitucional, entre ambos extremos.



1.2. Pautas y principios de actuacidn de la Administracion.

Llegados a este punto y tomando como punto de partida 1lo
que se ha indicado en el apartado anterior la actuacidn de
los directivos puUblicos (no insertos en el &ambito del
Gobierno) queda dentro de la Administracidén. Esto implica
el sometimiento a los principios de actuacioén y
organizacidén que se prevén en el Texto constitucional para
la Administracidn.

Desde esta perspectiva y con vocacidédn de sintesis podemos
resumir aquel marco por referencia al propio articulo 103.3
'de la Constitucién en la forma siguientes:

A) Principios de funcionamiento.

Se refiere a ellos el péarrafo primero del articulo 103 de
la Constitucién cuando sefiala que <<La Administracién
Piblica sirve con objetividad los intereses generales vy
actia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacidén, desconcentracidédn vy coordinacidén, con
sometimiento pleno a la ley y al derecho..>>

B) Principios esenciales de organizacidn.

Es esta una cuestidn regulada en el parrafo segundo cuando
sefiala que <<..Los o6érganos de la Administracién del Estado
son creados, regidos y coordinados de acuerdo con la ley..

C) Principios referidos al estatuto de los servidores
publicos.

Estas referencias - 1incondicionadas y aplicables a todos
cuantos forman parte de la Administracidédn sin ser Gobierno-
se encuentran en el articulo 103.3 de 1la Constitucién
cuando seflala que << la ley regulard el estatuto de 1los
funcionarios publicos, el acceso a la funcidn publica de
acuerdo con los principios de mérito y capacidad, 1las
peculiaridades del ejercicio de su derecho a sindicacidn,
el sistema de incompatibilidades y las garantias para la
imparcialidad en el ejercicio de sus funciones..>>.

1.3. Unidad - disparidad en la fijacidén del estatuto de los
funcionarios publicos.

1 . : .y
Sobre este punto puede verse nuestro Libro, “La organizacidn

administrativa: tendencias y situacidén actual”. Granada 1997.



La aplicacién final del modelo constitucional en el rigor
propuesto por la interpretacién literal que acaba de
hacerse estd por llegar, estd por realizarse. Existia una
cierta tradicidén en la funcidn publica espafiola de insertar
entre guienes realmente efectlan una actuacidén de gobierno
y quienes tiene una labor estrictamente administrativa una
franja mads o menos amplia (segln las organizaciones y el
tiempo en el que se aplican) de personas gue no dguedan
sometidos al estatus y peculiaridades esenciales de unos u
otros y que realmente no sabe bien cual es su perspectiva y
su régimen. Desde una perspectiva como la que aqui se
analiza se trata, precisamente, de quienes ejercen una
funcién directiva sin ser gobierno ni ser estrictamente
funcionarios.

Podemos brevemente intentar justificar esta opcidn
indicando que la creacién de esta franja amorfa fue durante
mucho tiempo fruto de la indefinicidén de la funciédén
gubernamental y de la falta del desarrollo del articulo 98
de la Constitucidén que remite a la ley la determinacién vy
la composicién de dicho érgano. En el momento actual tanto
en sede estatal con la publicacidén de la Ley 50/1997, de 27
de noviembre, del Gobierno, como de las leyes del Gobierno
% administracioén de las Comunidades Autdénomas han
concretado y, al menos, en teoria concretado el modelo
constitucional expuesto.

No obstante, como sefialdé desde el principio Jiménez
Asensio, el modelo no se ajustaba estrictamente al disefio
constitucional y que, de nuevo aparecidé la eterna <<franja
gris>> que, siendo funcidn puramente administrativa, no era
ejercida por personas que cumplian los requisitos previstos
en el articulo 103.3 de la Constitucidédn Espafiola.

A partir de ahi ha surgido un amplio debate sobre si el
articulo 103.3 de la Constitucidén Espafiola es susceptible
de un desarrollo unitario o si por el contrario fuese
admisible que, cumpliéndose los requisitos esenciales
previstos en el citado apartado, se pudiera encontrar una
referencia dual en razdén de la funcidén de direccidn
administrativa o administrativa de ejecucidén que se realice
por los funcionarios.

Adelantemos que no hay una Jjustificacidén constitucional
para que el estatuto de los funcionarios publicos al que se
refiere el articulo 103.3 de la C.E. sea desarrollable
Unicamente de forma unitaria. Son posibles desarrollos
diferenciados vy, sobre todo, diferentes. No hay obstéculo
constitucional a esto. Siendo esto asi y a modo de ejemplo
podriamos indicar que la aquil denominada <<franja gris>>
tiene que ser sometida a los principios de mérito vy



capacidad en su reclutamiento sin que esto contagie que el
sistema selectivo predominante sea el de oposiciédn.

En consecuencia vy como planteamiento inicial podemos
indicar que el sector profesional al que nos referimos, el
que ejerce la funcidén directiva sin legitimacidén politica,
queda dentro del ambito de aplicacién del articulo 103.3 vy,
por tanto, su reclutamiento y su régimen Jjuridico debe

respetar - en el mismo texto o en textos diferentes-
aquellos.
2. - Elementos centrales de la direccién de la gestidén
publica.

Teniendo en consideracidn las pautas estructurales
expuestas en el apartado anterior nos corresponde, en este
momento, establecer algunas de las referencias esenciales
del régimen de los empleados puUblicos gque ejercen esta
funcién directiva profesional.

A nuestro juicio pueden resumirse en los que se exponen
seguidamente.

2.1. La neutralidad de los directivos publicos.

La situacidén de esta franja de la direccidédn publica en el
ambito del articulo 103 de la CE determina la aplicacién de
un régimen que, como anteriormente, se indicaba parte de la
necesidad de asegurar: a) Su vocacidédn de servicio con
objetividad a los intereses generales; Db) actuacidén de
acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizaciédn, desconcentraciédn y coordinacién; c)
sometimiento pleno a la ley y al derecho, en su actuaciédn.

En este momento 1o que nos corresponde reforzar es
precisamente el factor del servicio objetivo que se
convierte en una directriz de funcionamiento neutral
respecto de aquel a quien se le atribuye
constitucionalmente la funcidén de direccidédn del aparato
administrativo del que forma parte. Esto significa que la
actuacién de este franja es una actuacidédn profesional y no
politica. Es una actuacidén profesional sometida, en la
definicién de sus objetivos y principios, a la direccidn
politica de la estructura gubernamental.

A partir de ahi y con las consecuencias gque se analizan en
los apartados subsiguientes es necesario indicar que la
gestidén de estos empleados publicos debe ser una gestidn
profesional y neutral con respecto a las directrices
politicas y, por tanto, sin que sea licito el intento de
aprehensién de las mismas, la usurpacidén de la competencia



para su definicidén y, por ende, sin contagiarse del estatus
funcional de gquienes son gobierno.

2.2. La gestidon responsable. Tipos de responsabilidad y
aplicacion a los diferentes ordenes de empleados publicos.

Es este, sin duda, uno de los aspectos esenciales de la
definicién del estatuto de los empleados puUblicos vy, por
ende, de los que ejercen funciones directivas.

Se trata de wuna cuestidén apenas tratada en el ambito
normativo de organizacién % funcionamiento de las
Administraciones Publicas. No cabe negar, sin embargo, dque
la Ley de Organizacidén y Funcionamiento de la Administraciédn
General del Estado de 14 de abril de 1997 ha introducido,
sin desarrollo posterior y concrecidén aplicativa real, el
principio de la responsabilidad en y por la gestidén publica.
Se trata, por tanto, de un novedoso en el marco de nuestra
regulaciédn de la Administracién General del Estado y, en
general, de las Administraciones Publicas el que se plasma
en la LOFAGE.

Su aplicacidén practica se presenta como dificultosa vy
compleja tanto por la propia resistencia <<cultural>> del
sistema, como por la necesidad de que se articule
correctamente para no convertirse en un elemento
disfuncional. Las dificultades no son, sin embargo, propias
o exclusivas del modelo y de la Administracidén Espafiola,

como nos recuerda Kellt <<... un elemento ausente en el
debate sobre la actuacidn administrativa radica en el
supuesto de que los administradores aceptarian la

responsabilidad por los resultados sdélo si los objetivos
pudieran ser definidos con suficiente claridad. Es demasiado
simple sugerir que los administradores son seres cobardes
que siempre que tuvieran la oportunidad, esquivarian
cualquier responsabilidad. Es propio de la naturaleza humana
evitar ser culpado por problemas potenciales siempre que sea
posible. Los individuos tienen incluso mayores incentivos
para eludir sus responsabilidades si no pueden contar con
fuertes incentivos para realizar un buen trabajo
estadounidenses se han mostrado durante mucho tiempo
reticente a recompensar financieramente a los burdbcratas por
sobresalir en el desempefio de sus funciones. Por otro lado,
el sistema politico, desde el Congreso y los Inspectores
gubernamentales hasta la prensa y los ciudadanos, ha sido
rapido a la hora de criticar los errores de los gestores
publicos. Ante semejante balance entre incentivos %



penalizaciones muchos burdcratas responsables deciden
agachar la cabeza... >>2

En este sentido es evidente que con todas las dificultades
que se quiera es imprescindible fijar un ambito diferencial
de actuacidén entre los gestores vy los politicos. Su
confusidén es, sin lugar a dudas y como venimos indicando uno
de los elementos que ha creado mayores dificultades al
verdadero (y constitucional) funcionamiento del sistema. La
fijacién de esta 1linea de diferenciacién debe permitir
articular de forma diferente el trabajo el control politico
del trabajo y el control vy la responsabilidad de 1los
directivos puUblicos (no politicos) y del resto de empleados
publicos.

Sin el establecimiento de esa linea divisoria cuyos limites
acabardn siendo en muchos casos puramente convencionales
serd dificil articular el sistema vya que al final el
politico serd irresponsable en términos politicos porque se
confundird con el gestor vy dificilmente podrd hacerse
responsable a éste de aquello que no se concreta. Todos
apoyardn y contribuirédn, como ocurre ahora, a conseguir un
objetivo comin ©pero serd dificil fijar auténticas vy
diferenciadas técnicas de responsabilidad.

En esencia la viabilidad de esta ©prescripcidn esté
fuertemente condicionada por la implantacidén real del
esquema previsto, de forma que, primero, han de fijarse los
objetivos, individualizarlos para cada organizacidén vy
estratos de la misma, después habrd de controlarse
objetivamente el cumplimiento de los mismos y el corolario
final serd 1la exigencia de responsabilidades. Sin estos
elementos previos la responsabilidad puede ser o una
determinacién inaplicable o simplemente un arbitrismo
injustificable. Sélo se debe ser responsable del
cumplimiento de aquello que previamente ha sido asignado. El
funcionamiento de las Administraciones Publicas de nuestros
dias estd, en la mayor parte de los casos muy lejos de estas
pautas y se configura sobre unas pautas sedentarias vy
tendencialmente rutinarias en la que se hace lo que hay que
hacer pero nadie sabe exactamente cual es el <<volumen de
produccidén>> (por utilizar términos industriales) exigido y
exigible. Este esquema hace que el funcionamiento sea
fuertemente dependiente de las tensiones politicas, que
tampoco se objetivan ni siquiera en sede parlamentaria, para

2 Kellt.D. Una reflexién sobre las reformas Clinton de la

gestidédn Publica. Gestidén y analisis de Politicas Publicas.
Septiembre-Diciembre de 1994 .Ntm 1. Pag. 103



conocer y poder seguir el programa politico convertido en
programa de gestidén y periodificado en el tiempo.

La falta de control politico sobre la gestidédn publica
penetra sobre ésta permitiendo la improvisacién, el cambio
0, en el peor de los casos, la inexistencia de los programas
de gestidén que acaban realizédndose por la técnica de aluvidn
y que, claro estéd, condicionan fuertemente la aplicacidédn de
técnicas como la que aqui se analiza.

Fuera de este aspecto el condicionante de 1la verdadera
aplicabilidad del sistema, cabria preguntarse por la
naturaleza de la responsabilidad a la gque se alude en el
apartado en cuestidén. En principio podriamos indicar que es
necesario establecer un mecanismo de responsabilidad por la
gestién que vaya mas alld del puramente disciplinario al
menos en la forma que estd concebida en términos clasicos.

La responsabilidad por la gestidén debe ser un mecanismo de
caracter profesional que enfrente al directivo o al empleado
publico con sus obligaciones en el seno de una evaluacién
con tintes objetivos y con independencia de que ademds y por
afiladidura pueda existir responsabilidad disciplinaria por
aquello gque no ha hecho o que ha dejado de hacer. Las
medidas reales de exigencia de responsabilidad deberadn estar
establecidas previamente por norma de rango adecuado, pero
deben tener wuna clara incidencia en 1la carrera de 1los
empleados publicos, en su continuidad en determinados
puestos o, seria posible, incluso llegar a plantearse si en
la propia Administracién.

En razén de lo anterior podemos indicar gque una de las
numerosas causas que justifican la necesidad del
establecimiento de un régimen legal del directivo publico,
no es otra que la de establecer un marco de responsabilidad
profesional y disciplinaria que independice éstas Ultimas de
las que, hipotéticamente, puedan ser consecuencias de la
pérdida de confianza politica. Podemos y debemos
independizar ambas y establecer un marco que permita exigir
la responsabilidad profesional sin conectarla con la
politica.

En lo que a los funcionarios puUblicos se refiere podemos
aludir a la existencia de una doble manifestacién de la
responsabilidad representada, en primer término, por el
articulo 6° del Reglamento Disciplinario de los Funcionarios
de la Administracién del Estado, aprobado por Real Decreto
33/1986, de 10 de enero que delimita las faltas muy graves
y, entre ellas, se incluye la f) la notoria falta de
rendimiento que comporte inhibicién en el cumplimiento de
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las tareas encomendadas. El1 articulo 7 del mismo Reglamento
que tipifica las faltas graves se refiere, por su parte, a
la "falta de rendimiento que afecte al normal funcionamiento
de los servicios y no constituya falta muy grave". Incluso
el articulo 8° que establece las faltas leves se refiere al
"descuido o negligencia en el ejercicio de sus funciones" vy
el incumplimiento de los deberes y obligaciones, siempre que
no deban ser calificados como faltas muy grave o grave"

En segundo término podemos indicar que a este régimen se
une el previsto en la Ley 30/1992, de 26 de Noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun que también incide en el
régimen de responsabilidad. Es cierto que el ejemplo parece
estar cundiendo vy asi la Ley de Contratos de 1las
Administraciones Publicas contiene una referencia de tenor
similar (en el establecimiento de esquemas de
responsabilidad) por incumplimiento de requisitos y tramites
en el seno del procedimiento administrativo indicando que el
incumplimiento por los empleados publicos de las
obligaciones impuestas por la normativa de contratos tiene
la consideracién de falta disciplinaria en el seno de su
propio régimen de este orden.?

Es lo cierto que estas timidas referencias a la
responsabilidad no son los mimbres definitivos ni
suficientes para el establecimiento de un verdadero esquema
de responsabilidad que debe estar presidida por la
definicién funcidén de 1la actividad de direccidén vy su
escisidén respecto de la de ejecucidédn. Las cuestiones y los
paradmetros indicados estdn mas prdéximas a la ejecucidn que a
la direccidédn. Se trata, por tanto, de establecer un marco
funcional previo, con sus instrumentos y técnicas propias vy
diferenciadas de las de ejecucidn muy centradas a menudo en
aspectos meramente cuantitativos. Sobre estas bases se debe
establecer el marco de su responsabilidad que estd ligado a
lo funcional y que se sitla, sin sustituirla ni eliminarla,
sobre o por encima de la responsabilidad disciplinaria.

> La Disposicién Adicional quinta de la Ley 13/1995, de 18
de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas
indicaba que " la infraccidén o aplicacidén indebida de los
preceptos contenidos en la presente Ley por parte del
personal al servicio de las Administraciones Publicas,
cuando mediaré al menos negligencia grave, constituird falta
muy grave cuya responsabilidad disciplinaria se exigira
conforme a la normativa especifica en la materia".
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2.3. La movilidad de los directivos publicos: el mito de la
inamovilidad y su proyeccidén al dmbito directivo.

La historia reciente de la funcidén plUblica espafiola esté
presidida por la nota de la inamovilidad de los
funcionarios. Frente al esquema clisico de cesantias o el
conocido sistema de botin la organizacién administrativa
espafiola nos ha dispensado en los dos ultimos siglos
sistemas caracterizados por la permanencia del funcionario
frente a los cambios politicos.

Realmente la nota de la inamovilidad explica una gran parte
de nuestro esquema de funcidén publica y, en la actualidad
se ha convertido en la “moneda de cambio” para la
regulacién unilateral de las condicidén de empleo dada 1la
situacidén de evidente privilegio social que supone la
seguridad en el empleo. No es este el momento ni la ocasidn
para debatir sobre este dogma en el seno de la funcidn
publica convencional ni tampoco de las consecuencias dque
basadas en la misma se han producido en 1la relacién
juridica del funcionario ©publico. Son cuestiones més
profundas que afectan a la estructura del modelo de empleo
publico y que, por tanto, deben ser examinadas en el
contexto general del mismo.

Lo gque si interesa sefialar es que el disefio de una funcidn
directiva de caracter profesional y no politico la nota de
inamovilidad en 1la condicidén no parece Jjustificada. E1
directivo tiene una reglas propias tanto en el derecho
laboral comin (piénsese en la regulacidén de la relacidn
especial de alta direccidén) como la debe tener en el ambito
del Derecho del empleo publico.

Una de esas notas es que la caracteristica de la funciédn,
activa, cambiante, diferenciada, sometida al cumplimiento
efectivo de los objetivos y ligada a 1las ©propias
necesidades de la organizacidédn en cuestidén Justifican
sobradamente que la respuesta que se desde la perspectiva
de las reglas del empleo sean coherentes con la misma vy,
por tanto, permitan la remocidén, la movilidad, el cambio,
la sustitucidn, etc.. E1l régimen de empleo debe estar dotado
de la flexibilidad suficiente para adaptarse a 1los
requerimientos de la funcidén. Las definiciones de 1la
funcidén vy las caracteristicas intrinsecas de la misma
justifican 1la inaplicabilidad del sistema comUn de
inamovilidad. Cuestidén distinta vy que se apunta més
adelante es la relativa a la regulacidén de las condiciones
de salida y a la reubicacidén en la estructura tradicional vy
de procedencia. Sin embargo, esto conecta no tanto con la
definicidén de la funcidn como con el estatuto personal del
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funcionario por lo que parece razonable desplazar a aquel
punto la cuestidén y quedarnos en este con el requerimiento
que la funcidén directiva precisa del estatuto del empleo
publico gque no es otra que la no proyeccidén del esquema
tradicional del inamovilidad.
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3. - Pautas béasicas del régimen del estatuto de los
directivos.

Al margen de las consideraciones generales gue se han
indicado en el apartado anterior podemos intentar ahora
efectuar algunas consideraciones mé&s concretas sobre la
estatuto

3.1. El1 reclutamiento: 1la dicotomia seleccidn 1interna
(cooptacidén) - seleccidn externa (apertura). Ventajas e
inconvenientes.

En este punto la dificultad esencial debe ser la de definir
si la franja funcional que venimos examinando debe quedar o
no sometida o atrapada, segun la valoracién que cada
organizacidén tenga de esta posicidén, por la funcidn publica
convencional.

Es evidente gque se trata de una de las cuestiones més
dificultosas y polémica. Si analizamos los sistemas de
organizacidén mas convencionales (ejercito o la iglesia)
resulta a priori impensable que la cupula dirigente puede
tener una extraccidén diferente a la de la base. Se esta
considerando, por tanto, que la organizacidén qguiere
mantener sus valores, no revolucionarlos, y que para ello
lo esencial es que la funcién directiva sea realizada por
quienes proceden del mismo &ambito sectorial. Desde una
perspectiva de funcionamiento interno esta reserva implica
el establecimiento de una carrera con perfiles de progreso
para quienes estdn en la misma que tienen, por tanto, la
posibilidad de llegar a ocupar dichas funciones directivas.

Frente a esto si la opcién de direccidn politica es una
opcidén rupturista o ampliamente transformadora resultaré
dificil que la misma se emprendida por los miembros de una
organizacidén consolidada y a la que pertenecen. Esta opcidn
presenta como disfuncionalidad, en funcidén a su proporcidn,
que los niveles directivos resultan inasequibles a 1los
miembros de la organizacidén que ven, por tanto, mermada su
carrera administrativa. Se recorta seriamente el ambito
funcional de los empleados publicos 1lo cual complica
seriamente la definicidén de su estatus.

Desde esta perspectiva podemos indicar gque no existe, a
nuestro juicio, una receta de validez general en el tiempo
y comin a todas las organizaciones. No obstante esto y para
que el sistema no resulta, como en la actualidad,
disfuncional es necesario que se objetiven los
planteamientos de acceso, permanencia y cese en la
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condiciédn, sea cual sea en modelo elegido. Si la
organizacidén percibe el sistema como objetivo serd mas
sencillo que lo acepte que si lo percibe aleatorio o, como
ha ocurrido en la funcidén publica espafiola de forma
tradicional, tefiido Unicamente de tintes politicos.

3.2. El1 reclutamiento externo: sus condicionantes. La
inviabilidad del modelo LOFAGE.

Dentro de las organizaciones que han buscado el
establecimiento de un sistema aplicativo se encuentra la
propia Administracién General con las timidas alusiones que
se contienen en la LOFAGE.

El apartado VIII de la exposicién de motivos de la LOFAGE
indica que " como garantia de objetividad en el servicio a
los intereses generales, la Ley consagra el principio de
profesionalizacién de la Administracidén General del Estado
en cuya virtud los Subsecretarios 'y los Secretarios
generales técnicos, en todo caso, y los Directores
Generales, con caracter general, son altos cargos con
responsabilidad directiva vy habrdn de nombrarse entre
funcionarios para los que se exija titulacidén superior.
Ademas a los Subdirectores Generales, &érganos en los que
comienza el nivel directivo de la Administracidédn General del
Estado, también la Ley les dispensa un tratamiento especial
para subrayar su importancia en la estructura
administrativa...". Mas alld de alguna imprecisidén como la
referencia a 1los funcionarios para los que se exija
titulacidén superior que debe querer decir a los funcionarios
en cuyos cuerpos de origen se hubiese exigido titulacidn
superior para su acceso, la LOFAGE supone una apuesta
definitiva por un modelo de directivos publicos que supere
la situacidén preexistente en la que siendo Administracidn
General vy por ente estando incluidos en el &mbito de
aplicacién del articulo 103.3 de la Constituciédn no eran
reclutados bajo el imperio de los principios de mérito vy
capacidad sino de libre designacidédn politica afectados por
una extensidén injustificada del concepto de alto cargo como
elemento ligado al gobierno y por tanto cuyo vinculo para la
designacién no era otro - aparentemente- que el de la
confianza politica.

Sobre esta cuestién Jiménez Asensio ha advertido reciente
que " la didea de la profesionalizacidén de la alta
Administracién publica estd plenamente garantizada mediante
la cobertura de estos puestos por funcionarios publicos,
aparte de ser un error bastantes extendido, se complace mal,
seguin hemos visto, con la verdadera esencia y las notas que
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caracterizan la profesionalizacidn de la funcidén
directiva..."*

De las disfuncionalidades Jjuridicas de un modelo como el
apuntado podia "salirse", al menos, de dos formas
diferentes: en primer lugar, estableciendo un sistema que
<<midiera>> el mérito vy la capacidad de 1los designados
conforme a pautas generales y convencionales, lo cual
permitiria hablar de profesionalidad sin residenciarla en
ningutn colectivo especifico sino como un referente
individualizado de aptitud para el servicio en el ambito
publico; o bien, aceptar alguna condicidn previa como <<
patente de profesionalidad>>." Esa patente apuntaba
directamente a la condicidén previa de funcionario de 1los
cuerpos superiores de la Administracidédn como elemento
objetivo de profesionalizacién - asi lo denomina la propia
LOFAGE ap.VIII Exp. Motivos. -. La LOFAGE se situa
tendencial, pero no radicalmente (dependerd del desarrollo
que se haga en las estructuras orgénicas), en esta segunda
opcidén que responde a una cierta y consuetudinaria forma de
desenvolverse los acontecimientos (aproximadamente el 85% de
los directores generales era previamente funcionarios) y que
ahora adquiere un rango normativo sobre el que habra de
meditarse seriamente ya que el riesgo final es, como sefiala
Jiménez Asensio, el de apropiacidén injustificada de 1la
funcidén directiva por parte de los cuerpos superiores de la
Administracién °.

En todo caso si debe indicarse desde ahora que dado que la
opcién por la funcionarizacién de los altos cargos no es

completa, como anteriormente se ha dicho, - las normas de
organizacién pueden prever supuestos en los que es admisible
que se provean entre no funcionarios - si se echa de menos

que la LOFAGE no hay avanzado en ningin sistema de
acreditacién de la competencia profesional y la experiencia
para quienes no proceden de la funcién publica y no son por
tanto funcionarios publicos. Esta materia es propia de
organizacién y no de funcidn publica por lo que lo correcto
hubiese sido haber hecho alguna consideracidn menos tedrica
y mas concreta sobre la forma de acreditar el mérito y la

4 Jiménez Asensio. R. Altos cargos y Directivos Publicos.

Instituto Vasco de Administracidén Publica.Ofati.1996 P&g.298

> Sobre el tema puede verse la STS de 21 de marzo de 2002 y el

comentario realizado a la misma por nosotros “Potestad organizatoria y

directivos publicos”. Revista Juridica Aranzadi. Num. 531. Mayo de
2002.

Jiménez Asensio. R. Altos cargos y Directivos Publicos.
Instituto Vasco de Administracidén Publica.Ofiati.1996

Pag.305.
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capacidad ( profesionalidad y experiencia) de guienes no son
funcionarios % pueden legitimamente ocupar puestos
directivos en la Administracidén General del Estado y sus
Organismos Publicos. Adelantemos desde ahora que no es de
recibo, constitucionalmente hablando, que el Estatuto de la
Funcidén Publica reserve esta condicidn para quienes estén en
determinados niveles de la carrera administrativa - lo cual
parece correcto - y que, por otro lado, ese mismo puesto
pueda ser cubierto con la simple y potencialmente libérrima
apreciacién de que se trata de un profesional de experiencia
en otros sectores. La necesidad de establecer una reglas de
juego comunes es, a nuestro Jjuicio, una evidencia que
condiciona notablemente el ajuste total de la normativa al
marco constitucional que se define en los articulos 97 vy
103.3 de la Constitucidn.

Fuera de este terreno podemos indicar que la opcidn de la
LOFAGE consiste en diferenciar entre Organos superiores
(Ministros vy secretarios de estado) y Organos directivos
(los Subsecretarios y Secretarios Generales, los Secretarios
Generales Técnicos y Directores Generales \ los
Subdirectores Generales). Este esquema general se completa
con dos determinaciones territoriales: por un lado, la
referida a la Administracién territorial interna, en la que
son o6rganos directivos, tanto los Delgados del Gobierno a
los que se les atribuye el rango de Subsecretarios, como los
Subdelegados del Gobierno a los que se les atribuye el rango
de Subdirectores Generales. Por otro, la Administracién
General del Estado en el exterior en la que se atribuye la
condicidén de 6rgano directivo a los embajadores y
representantes permanentes ante las Organizaciones
Internacionales.

Este esquema se completa con la referencia a que los
estatutos de 1los Organismos Publicos son los 1llamados a
establecer lo érganos directivos de los mismos.

Tomando como base este esquema el apartado 10 del articulo 6
de la LOFAGE indica que " 1los titulares de los &érganos
directivos ' son nombrados atendiendo a criterios de
profesionalidad y experiencia, en la forma establecida en
esta Ley, siendo de aplicacidén al desempefio de sus
funciones: a) la responsabilidad profesional, personal vy
directa por la gestidén desarrollada; b) la sujecidédn al

control y evaluacidén de la gestidn por el dbrgano superior o

7 Respecto de los superiores se produce una remisién en

bloque a la legislacidén correspondiente gque, una vez
culmine, el ©proceso de deliberacidén parlamentaria debe
entenderse referida a la Ley del Gobierno.
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directivo competente, sin perjuicio del control establecido
en la Ley General Presupuestaria..."s.

Teniendo en cuenta la regulacidén anterior, la labor
interpretativa debe comenzar por rastrear el conjunto
normativo para determinar el sistema de nombramiento
previsto para los diferentes niveles directivos. Asi, en
primer término, el articulo 15 se refiere a los
subsecretarios indicando que " los nombramientos habran de
efectuarse de acuerdo con lo establecido en el apartado 10
del articulo 6 de esta Ley, entre funcionarios de carrera
del Estado, de las Comunidades Autdonomas o de las Entidades
locales, a los que se exija para su 1ingreso el titulo de
Doctor, licenciado, Ingeniero, Arquitecto o equivalente"; el
articulo 16 que se refiere a los Secretarios Generales
indicando que " los nombramientos habrdn de efectuarse entre
personas con cualificacidn y experiencia en el desemperio de
puestos de responsabilidad en la gestidon publica o privada”;
el articulo 17.3 que se refiere a los secretarios generales
técnicos y cuyos nombramientos " habran de efectuarse de
acuerdo con los criterios establecidos en el apartado 10 del
articulo 6 de esta ley, entre funcionarios de carrera del
Estado, de 1las Comunidades Autdénomas o de las Entidades
Locales, a los que se exija para su ingreso el titulo de
Doctor, licenciado, Ingeniero, Arquitecto o equivalente";
los Directores Generales ° cuyo nombramiento debe realizarse
"de acuerdo con los criterios establecidos en el apartado 10
del articulo 6 entre funcionarios de carrera del Estado, de

8 Esta referencia a la LGP debe entenderse completada con

la responsabilidad contable en la forma que se establece en
la LOTC y LFUNTC.

® Debe tenerse en cuenta la Disposicién Transitoria primera

de la LOFAGE conforme a la cual " las normas de esta ley
relativas al nombramiento de Subsecretarios, Secretarios
Generales, Secretarios Generales Técnicos, Directores
generales y 6rganos asimilados seran de aplicacidén a los que
se produzcan con posterioridad a su entrada en vigor". Esta
prescripcidén es, en la actualidad un tanto polémica al menos
en lo que se refiere a los Directores Generales ya gue como
se apunta es posible que la estructuras organicas prevean
que pueden ser desempefiadas por no funcionarios motivo por
el cual el esta prescripcidén deberia haberse compaginado con
la entrada en vigor de la norma dado que en la actualidad no
estd previsto que las estructuras organicas contengan
ninguna determinacidén de este orden, lo cual, tampoco debe
ser entendido como el establecimiento de una reserva
automatica de todos los puestos de las estructuras en favor
del sistema general ,esto es, de los funcionarios publicos.
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las Comunidades Autdnomas o de las Entidades locales, a 1os
que se exlija para ingreso el titulo de Doctor, licenciado,
Ingeniero, Arquitecto o equivalente, salvo que el Real
Decreto de estructura del Departamento permita que, en
atencidén a las caracteristicas especificas de las funciones
de la Direccion General, su titular no reuna la condiciodn de
funcionario"; el articulo 19 que se refiere a 1los
subdirectores generales y conforme al cual " los
nombramientos se efectuaran entre funcionarios de carrera de
la Administracidén General del Estado y, en su caso, de otras
Administraciones publicas cuando asi lo prevean las normas
de aplicacidén y que pertenezcan a Cuerpos o Escalas, a los
que se exija para su ingreso el titulo de Doctor,
licenciado, Ingeniero, Arquitecto o equivalente, de acuerdo
con los <criterios establecidos en el apartado 10 del
articulo 6 y conforme al sistema establecido en 1la
legislacidén especifica".

Este esquema se completa en el ambito territorial con la
indicacién sin contenido referencial alguno a requisitos que
se contiene en el articulo 22.3. de la LOFAGE que se limita
a indicar que " los Delegados del gobierno seran nombrados
por Real Decreto del Consejo de Ministros a propuesta del
Presidente del Gobierno y tendradn su sede en la localidad
donde radique el Consejo de Gobierno de 1la Comunidad
Autdénoma, salvo que el Consejo de Ministros determine otra
cosa y sin perjuicio de lo que disponga expresamente, el
Estatuto de Autonomia; la del articulo 29 referido a los
Subdelegados del Gobierno en las provincias cuyo
nombramiento se efectuard por el Delegados del gobierno en
la respectiva Comunidad Autdénoma "por el procedimiento de
libre designacidén entre funcionarios de carrera del Estado,
de las Comunidades Auténomas o de las Entidades locales, a
los que se exija, para su ingreso, el titulo de doctor,
licenciado, ingeniero, arquitecto o equivalente.."; el
articulo 30 referido a 1los directores insulares de la
Administracién General del Estado cuyo nivel serd el dque
determine la correspondiente relacidén de puestos de trabajo
(por lo que si no tienen el rango correspondiente a
subdirectores generales no seran érganos directivos, lo cual
se corresponde, a su vez con la indicacién de gque no
necesitan ser siquiera titulados superiores) " entre
funcionarios de carrera del Estado, de las Comunidades
Autdénomas o de las Entidades Locales a los que se exija para
su ingreso el titulo de Doctor, licenciado, Ingeniero,
Arquitecto o equivalente, o el titulo de Ingeniero técnico,
Diplomado Universitario o equivalente”.

El esquema dgque venimos desarrollando se completa con la
referencia a la Administracidén General en el Exterior
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respecto de la cual el articulo 37 se limita a indicar que
son nombrados en la forma dispuesta en la normativa
reguladora del Servicio exterior".

Este marco general se integra con la remisidén, que a las
reglas comunes que acabamos de examinar se contiene en el
articulo 46 de la LOFAGE referido al nombramiento de los
titulares de los 6érganos de los Organismos Autdénomos que se
regiran, segun el citado articulo, por las normas aplicables
a la Administracién General del Estado; prescripcidén que
alcanza, a su vez, a la Entidades Gestoras vy Servicios
Comunes de la Seguridad Social incluidas en el ambito de la
disposicién adicional 'y a las que se reserva una
especialidad regulatoria en material de personal que en el
presente caso no existe y que determina la aplicacién
supletoria de los ©principios Generales que la LOFAGE
establece para los Organismos Autdédnomos y que lleva, como
acabamos de ver, a las reglas de la Administracién General;
junto con la que se contiene en el articulo 55.2 del mismo
Texto legal referida al personal directivo cuya
determinacién se hard en los correspondientes estatutos de
la Entidad publica empresarial y cuyo nombramiento se
ajustard a los principios establecidos en el apartado 10 del
articulo 6° "atendiendo a la experiencia en el desempefio de
puestos de responsabilidad en la gestidén publica o privada".

En Gltimo término no puede concluirse la anterior referencia
sin tener en cuenta que la disposicidédn adicional séptima
remite la regulacidén del Consejo de Estado a su legislacidn
especifica, la adicional octava hace lo propio con el Banco
de Espafia y la novena con la Agencia Estatal de
Administracién Tributaria 'Y, el consejo Econdémico y Social'!
y el Instituto Cervantes. En Ultimo término la disposiciédn
adicional décima remite a su regulacidén especifica la
Comisidén Nacional del Mercado de Valoresla el Consejo de

' E1 apartado 4° del art. 103 de la Ley 31/1990, de 27 de
diciembre, de Presupuestos Generales para 1991, de creacidn
de 1la Agencia Estatal de la Administracidén Tributaria,
determina que "la Agencia seleccionarda su personal por
medios objetivos Dbasados en convocatoria publica, con
excepcidédn del de caréacter directivo, y en los principios de
igualdad, mérito vy capacidad, a través de sistemas de
oposicién, concurso o concurso-oposicién libre."

1 E1 articulo 9 de la Ley 21/1991, de 17 de junio admite la
seleccidn del personal directivo sin convocatoria publica vy
sin sometimiento a sistemas basados en los principios de
mérito y capacidad.

12 g1 articulo 14 de 1la Ley 34/1988 establece que el
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Seguridad Nuclear, el Ente Publico RTVE, las universidades
no transferidas, la Agencia de Proteccidédn de Datos, el
Consorcio de 1la Zona Especial Canaria, la Comisidén del
Sistema Eléctrico Nacional vy la Comisidén Nacional del
Mercado de las Telecomunicaciones.

Adelantemos, desde ahora, que la condicidén de directivo no
aparece definida y se remite, por tanto, a las
prescripciones de caréacter interno que en el uso de su
capacidad de organizacidén puedan establecer los diferentes
entes que analizamos o a las asimilaciones gue puedan
establecerse por los o6rganos con competencia horizontal en
el admbito publico.

La regla comin a los supuestos analizados consiste en
establecer un régimen ©peculiar, que admite el 1libre
reclutamiento de sus directivos vya que las regulaciones
analizadas tienen como objeto UGnico el de eximir la
publicidad de la convocatoria, los principios de mérito vy
capacidad y la aplicabilidad de los sistemas de concurso y
oposicién como sistema de seleccidédn de los mismos.

Teniendo en cuenta el régimen excepcional tan amplio que se
contiene en las disposiciones indicadas nos permite indicar
la necesidad de replantearse el sistema de directivos
piblicos que se ha fraguado en las normas analizadas®®, si
bien es cierto y no puede ignorarse esta cuestidn, que la
nueva regulacidén es, en parte tributaria de planteamientos
arraigados en la gestidén publica espafiola y que se plasmaban
en el articulo 9.1 de 1la Ley de Entidades Estatales
Autdénomas cuando indicaba que "los Presidentes, Directores,
Consejeros Vocales y el personal directivo de los organismos
autdénomos seran designados y separados libremente de acuerdo
con lo previsto en sus respectivas normas fundacionales".
Jiménez Asensio’® ha realizado recientemente un anédlisis

requisito de 1la convocatoria publica y los sistemas de
mérito y capacidad no son aplicables al personal
directivo...

13 Jiménez Asensio. R. Altos cargos y Directivos Publicos.

Instituto Vasco de Administracidén Publica.Ofiati 1996.Pags
225 y ss. nos aporte un dato revelador indicando que, con
datos de 1994, ©puede afirmarse que existian 3.373
directivos publicos en sector institucional.

4 Jiménez Asensio. R. Altos cargos y Directivos Publicos.

Instituto Vasco de Administracidén Publica.Ofiati 1996.Pags
195 y ss.
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especialmente lucido sobre el estrato directivo publico, en
general, y sobre el de los entes y sociedades publicas en
particular. Es curioso comprobar como respecto de los
miembros de los dérganos directivos de los mismos se produce
un intento de profesionalizacidén exigiendo - en algunos
casos- que se trate de personas con alguna conexidn
profesional con el cargo a desempeflar, mientras que el
segundo estrato, que se asocia, bien con el personal de alta
direccién de la normativa laboral, bien con la relacién
laboral pero normalmente al margen de las relaciones
convenidas, comunes, se caracteriza porque dicha conexidn ya
no aparece ni siquiera apuntada y porque, ademds, se les
excluye de la aplicacién de los principios constitucionales
de acceso a la funcidén publica gque podrian actuar como
supletorios. No obstante, el carédcter restrictivo con que la
normativa laboral ha configurado esta relacidén en el Real
Decreto 1382/1985 hace que se articule un tercer estrato
directivo cuya relacién laboral es de caracter ordinario,
aunque sea comUin qgque la misma quede al margen de la
regulacidén convenial del sector en cuestidén, lo cual les
permite negociar sus condiciones de empleo de forma
especifica y al margen de los mecanismos de aquel.lE

En este sentido y desde una perspectiva tanto constitucional
(art. 103.3 de 1la Constitucidén) como puramente gestora
debemos coincidir con Jiménez Asensio cuando afirma que
"resulta sorprendente que el personal directivo se exceptue,
en todo caso, de los procedimientos de seleccidédn basados en
los principios de mérito vy <capacidad y de la 1libre
concurrencia mientras que al resto del personal se les exija
el cumplimiento de tales requisitos"'®. Cuando esto ocurre y
teniendo en cuenta que, como anteriormente se nos dice vy
ratifica la Sentencia del Tribunal Supremo de 17 de junio de
1993 no hay en nuestro derecho un concepto de alto directivo
o cargo en las Administraciones Publicas se corre un serio
riesgo de que la provisidén de los mismos responda Unicamente

> En este sentido es necesario indicar que una de las

condiciones que ha planteado mayores dificultades es el
denominado "blindaje por cese". A esta cuestidén se refiere
el Acuerdo del Consejo de Ministros , publicado mediante
Resolucidén de 27 de diciembre de 1993, que prohibe a 1los
Presidentes de 1los Entes Publicos percibir indemnizacidn
alguna por cese, aunque la admite para los presidentes de
las sociedades mercantiles, curiosamente, al margen también
de la incompatibilidad por cese.

16 Jiménez Asensio. R. Altos cargos y Directivos Publicos.

Instituto Vasco de Administracidén Publica.Ofiati 1996.Pags
232.



22

a criterios de confianza politica mas que a los puramente
profesionales, lo cual supone un claro riesgo para una
gestidn publica abocada en algin momento a reducir el nivel
de penetracién del elemento politico en la misma vy
compensarlo con mayores elementos de profesionalizacidén. En
suma, el problema es de limites, pero precisamente por ello
cuanto més se habrd las estructuras directivas a la
designacién sin sometimiento a procedimientos reglados de
seleccidén mas posibilidades existen de que el nivel de 1o
admisible se rebase sobradamente.

Fuera de este terreno es necesario replantearse - una vez
pacificado el problema previo de la libertad de eleccidén de
formas organizativas - como se produce la incorporacidn a la
disciplina general del sector publico de este tipo de entes.
Este replanteamiento no pasa, a nuestro juicio, por intentar
una homologacién incondicionada de reglas de funcionamiento,
aungque tampoco por el aislamiento en el que pueden llegar a
vivir si ademés su integracién en la disciplina
presupuestaria se produce con el caracter de no vinculante.
Entre la simetria y la independencia hay un largo trecho que
no siempre serd facil de recorrer pero dJue es necesario

establecer. El sector publico estéa siendo sometido
tradicionalmente a wuna serie de sacrificios en niveles
salariales, niveles de oferta, etc... del que no puede

escaparse mediante argucias organizativas. Si esto ocurre (y
en muchos casos ha ocurrido) el sacrificio no se reparte
solidariamente y puede llegar a ser mas insoportable para
los empleados publicos y para las propias organizaciones en
las que prestan sus servicios.

Mas alld de las consecuencias distorsionadoras que proceden
del mantenimiento de las situaciones organizativas
preexistentes es lo cierto que el modelo de la LOFAGE sin
las determinaciones transitorias indicadas es de por si
bastante complicado. En resumen podemos decir que se apuesta
por la generalizacidén del régimen de profesionalizacidn
basado en la experiencia si Dbien no se indica ningun
elemento de concrecidén de este concepto indeterminado que,
ademés, se une a la restriccidén en el circulo de los
posibles elegidos. Sin embargo, esa tendencia generalizada
tiene algunas quiebras esenciales: no se aplica en el ambito
de la Administracién territorial- ndétese que no se aplica a
los delegados del gobierno ni a 1los Subdelegados del

gobierno ni a los delgados insulares '’ - y no se determina

7 A nuestro juicio es igualmente incorrecta que se
contemple la mencidén al sistema concreto de provisidn del
puesto de trabajo en este ambito, sobre todo, en lo que se
refiere a los Subdelegados y delegados insulares. Si, como
parece, la normativa funcionarial trata de futuro de
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cual es el procedimiento de medida o comprobacidén de dichos
requisitos - salvo cuando procedan de la previa condicién de
funcionarios - no se indica ni precisa. De esta forma unos
demostrardn sus condiciones y trayectoria previa y a 1los
otros se les "presumird" o se apreciard libremente. Esta
desigualdad no parece que Jjustifique igual el cumplimiento
de los principios de mérito y capacidad. Este criterio se
compagina con la diversidad de experiencias: en los puestos
reservados a funcionarios la experiencia y la
profesionalidad se refiere a la condicién de funcionario,
mientras que en el supuesto de los secretarios generales la
experiencia, ademds de 1la funcionarial puede ser la de
gestidén privada. Noétese que ni siquiera se les exige a éstos
Ultimos los mismos requisitos de titulacidén universitaria.

Por otro lado, y centrandonos en la acreditacién de 1la
profesionalidad desde la condicién previa de funcionario
publico parece que lo correcto hubiese sido remitir al
Estatuto de los funcionarios publicos la determinacidédn de
los requisitos para ser directivos publicos, que debe ser la
norma que concrete la profesionalidad y la experiencia de
quienes son funcionarios publicos de cuerpos a los que se
exija titulacidén superior. A nuestro Jjuicio la mencidn
especifica de requisitos y no su remisién a las normas
funcionariales puede implicar que las normas organizativas
especificas vayan estableciendo sistemas excepcionales de
derogacién singular del pretendido régimen general, de forma
que éste no llegue a aplicarse sino es estrictamente en el
ambito de la Administracidédn General y siempre que, en este
supuesto, se produzca la adecuada conversidn organizativa.

En consecuencia y admitiendo que el modelo de directivos
trata de avanzar algunas pautas en la linea de la
profesionalizacidén de la funcidn directiva que es, sin duda,
una de las grandes carencias de la funcién publica actual'?,
la apuesta de la LOFAGE es incompleta % timida,
esencialmente protectora de los altos funcionarios, que en
muchos casos no necesitan de tutelas legislativas ya que su
profesionalidad puede ser comparada abiertamente con la del
resto de profesionales procedentes de otros sectores. La
exclusién de formas de acreditacidén y el hecho de que no

sustituir el sistema de libre designacidén no se encuentra
justificacién en su aparicidén e, incluso, consagracidédn en
una norma organizativa y no estrictamente delimitadora del
régimen de los funcionarios publicos.

8 por todos. .F. Reforma del empleo publico: Tétem y Tabu.

Gestidn Longo Gestidén vy Analisis de Politicas Publicas.
Enero-abril 1995. Num. 2.Pag 8.
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afecte a la totalidad de la estructura publica hacen pensar
que el criterio de designacién politica no esté
definitivamente arrumbado en la LOFAGE.

En este esquema y en la necesidad de concretar un status
diferente al precedente para los directivos publicos y dados
lo problemas derivados del reclutamiento a los gque nos
acabamos de referir ,parece necesario que cuanto antes se
concreten los instrumentos ©para concebir la direccidn
publica como una faceta directiva y ,en concreto, la
responsabilidad profesional, personal y directa por la
gestién desarrollada vy el sometimiento al control vy
evaluacién de 1la gestidén por los obérganos superiores o
directivos competentes. Estos principios aparecen como
meramente enunciados en la LOFAGE pero no desarrollados ni
siquiera indiciariamente. La articulacidén de estas técnicas
y las consecuencias reales de su implantacidén son las que
van a determinar el verdadero alcance de la funcidn
directiva en la configuracién que de la misma hace 1la
LOFAGE.

3.3. El1 reclutamiento interno: la conexidén con el sistema
de cuerpos de funcionarios.

Como anteriormente indicdbamos para la operatividad del
sistema y una vez que se han sefialado algunas
caracteristicas diferenciales respecto del régimen comun
del empleo parece necesario recordar dgque la operatividad
final del mismo estd directamente relacionada con la
conexidén entre el sistema convencional de funcidn publica y
el de directivos. Por decirlo en términos coloquiales esté
funcién debe constituir en hipdtesis el final de la carrera
del empleado conforme al principio de voluntariedad y de
establecimiento de un sistema que permita que la cuestidn
queda en términos estrictamente voluntario.

Para ser mas claros lo que se pretende indicar es gue una
de las asignaturas pendientes en los momentos actuales es
el establecimiento de wuna auténtica carrera para 1los
cuerpos superiores de la Administracién @ *°. Sin el
establecimiento y desarrollo de esta categoria se
presentard un problema adicional: la funcidén directiva se

convierte no un elemento voluntario sino, de facto, en un
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Este tema lo hemos abordado en otra ocasidén en el Libro El sistema
de carrera y su aplicacién a los cuerpos superiores de la
Administracién”. Madrid 2002
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elemento imprescindible. Fuera de la misma no hay progreso
en la organizacidén ni en términos de carrera personal ni en
términos econdémicos. Esta carencia propicia que se pierda o
reduzca el factor de voluntariedad ante la falta de
alternativas.

Fuera de este terreno la conexidén necesaria entre uno vy
otro estatuto tiene dos puntos esenciales de referencia. El
acceso a la funcidédn directiva y la reubicacién en 1la
carrera funcionarial de gquienes dejan de ser directivos.

Respecto de la primera cuestidn la dificultad esencial esta
en encontrar un punto de equilibrio entre la necesidad de
experiencia y la utilizacidén de la antigiiedad como elemento
definitorio del progreso en la organizacidn. Este
equilibrio es esencialmente complejo ya que la incidencia
sobre uno de los é4ngulos produce una gerontocracia
previsiblemente colapsadora de la funcién vy si la
inclinacién se produce hacia el otro introduce una nocidn
de inexperiencia que también puede producir tal efecto. La
objetividad de las reglas de acceso y la transparencia son
cruciales para el funcionamiento del sistema.

En Gltimo término y para que el sistema funcione resulta
importante que de solucidén a aquellos supuestos de cese,
salida wvoluntaria, remocidén, etc.. en la funcidén directiva.
La reubicacién es realmente un problema vya dque 1la
permanencia duradera en la gestidén puede conducir a la
desprofesionalizacién vy, por ende, a hacer dificil, en
términos operativos, la reubicacién funcional. Por este
motivo y siendo esto importante es probable que en algunos
supuestos funcionales sea necesario el previo reciclaje o
la formacidédn para la inserciédn.

Son estos dos anteriores dos puntos mads de una realidad
evidente: la necesidad de conexidén y del establecimiento de
puentes entre ambos estatutos ya que de lo contrario la
rigidez de uno produciria la ineficacia y el modelo
estructural del otro.

3.4. Reglas especificas de conexidn entre el sistema
funcionarial convencional y el de directivos publicos.

Con vocacidén de sintesis podemos fijar 1las condiciones
minimas de conexién entre ambos estatutos gque podemos
sintetizar en las siguientes:

e TLa funcidn directiva es esencialmente temporal y estd en
funcidén del cumplimiento de los objetivos asignados a la
organizacioén.
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e La funcién directiva y la permanencia en la misma esta
sometida al principio de responsabilidad profesional
cuyas caracteristicas deben fijarse por referencia a los
objetivos y directrices de la organizacién.

e La estructura del empleo publico directivo no tiene
porque estar sometido a las reglas comunes del empleo
publico. La flexibilizacidédn y la concepcidén diferencial
de las mismas estd en funcidén de las caracteristicas de
cada organizacidn.

4. - A modo de conclusién: insuficiencias actuales del
sistema funcionarial para establecer un verdadero sistema
de directivos publicos diferente en su concepcién
estructural al propio sistema de funcionarios.

Como conclusién de lo expuesto hasta este momento podemos
indicar que la inexistencia de un verdadero, propio vy
especifico estatuto de 1la funcidén directiva se esté
supliendo con la consideracidn de que los altos
funcionarios son per se valido para la funcidén gerencial.

El esquema resulta insuficiente porque proyecta sobre un
ambito funcional especifico los defectos, las limitaciones
y las caracteristicas de un sistema pensado para otros
ambitos. Algunos de los aspectos esenciales de este sistema
no son aplicables al régimen directivo pensado para una
funcionalidad diferente.

En consideracién a lo anterior vy a los efectos de
justificar la necesidad de una regulacién diferente que,
respetando los principios esenciales de la Constituciédn,
proyecte sobre nuevos esquemas una forma de prestacidn de
esta funcidén que profesionalice la gestidén, determine las
responsabilidades y permita realmente cumplir con el papel
constitucional de las Administraciones Publicas y con la
eficacia que debe presidir su funcionamiento.

Madrid. Septiembre.2002



