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I El papel de la burocracia en la transicion
y consolidacion de la democracia
espafiola: primera aproximacion

Manuel Villoria Mendieta

Este articulo trata de desentranar —con caricter tentativo— el papel que la burocracia
supernior de la Administracién General del Estado ha jugado en el proceso de transicidn y
consolidacién de la democracia espafiola. Para ello, se hace una breve descripeidn de los
procesos politicos y decisiones gubernamentales que han permitido la transicién y consoli-
dacién democritica. Siguiendo un desarrollo diacrénico, se analiza brevemente el modelo
de Administracién existente durante la dictadura y se trata de comprobar, a través de las
medidas mas importantes que en materia de Administracidn piiblica se han adoptado duran-
te los gobiermnos democriticos, si ha existide o no influencia de la burocracia central en la
definicién e implantacidn de las mismas. Tras comprobar la existencia de dicha influencia,
se llega a la conclusién de que la burocracia profesional ha ayudado a consolidar 1a demo-
cracia pero, al tiempo, estd dificultando la plena institucionalizaciéa de la misma.
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Introduccion®

En este articulo se va a comenzar a analizar el papel que la burocracia ha desempefia-
do en la transicién y consolidacién de la democracia espafiola. A los efectos de este tex-

* Agradezco a los cvaluadores del presente articulo sus apreciaciones ¥ comentarios y siento, por la falta de tiem-
po. no haber seguido todas sus valiosas recomendaciones. También agradezco a mis compaiieros de la Universi-
dad Rey Juan Carlos su ayuda en la edicion y elaboracion del texto.
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to, entiendo por burocracia en sentido amplio aquel conjunto de funcionarios civiles per-
tenecientes a lo que en la actualidad constituye el grupo A —es decir, el conjunte de cuer-
pos en los que para su ingreso se exige titulo universitario de licenciado, arquitecto, inge-
niero o doctor— y, por burocracia en sentide restringido, al conjunto de funcionarios
civiles del grupe A excluides los sectores policial, docente, investigador y sanitario. Por
burocracia de élite se entiende aquel sector de la burocracia en sentido restringido que for-
ma parte de los tradicionales cuerpos de élite de la Administracidn, es decir, abogados del
Estado, letrados del Consejo de Estado, diplomdticos, inspectores de Hacienda, interven-
tores y auditores del Estado, economistas del Estado y técnicos comerciales e inspectores
de trabajo. A estos cuerpos se podrian afiadir algunos otros en determinados momentos y
circunstancias pero no con caricter continuado. De acuerdo con Pérez Diaz (1991), la
transicion se refiere al proceso por el que se establecen las reglas bésicas del juego den-
tre de la clase politica, y entre la clase politica y la sociedad, que se refieren al modo de
acceso al poder del Estade, los limites de ese poder y las modalidades de su ejercicio, Por
consolidacidn se entiende el proceso a cuyo término se ha creado 1a expectativa generali-
zada de que tales reglas basicas del juego van a ser respetadas y no estin sometidas a
amenazas internas o externas. Finalmente, la institucionalizacién se produciria cuando las
reglas bdsicas del juege han sido internalizadas por los politicos v la sociedad. El con-
cepto de democracia que usaré en este articulo es e elaborado por Linz (1998: 226) segtin
el cual es «un sistema politico para gobernar basado en la libertad legal para formular y
proclamar alternativas politicas en una sociedad con las libertades de asociacién, de
expresion y olras basicas de la persona que hagan posible una competencia libre y no vio-
lenta entre lideres, con una revalidacion periédica del derecho para gobernar, con la inclu-
sidn de todos los cargos politicos efectivos en el proceso democrdtico y que permita la
participacién de todos los miembros de la comunidad politica, cualquiera que fuesen sus
preferencias politicas, siempre que se expresen pacificamente». No obstante, es preciso
no olvidar que la democracia en Espaiia, tras la aprobacién de la Constitucién de 1978, se
enmarca en un Estado secial y democritico de derecho, es decir, aquel que mantiene un
régimen de libertades al tiempo «que avanza en un sentido de progresiva igualdad entre
los individuos» (Cotarelo, 1990: 14).

En términos histéricos la transicién comenzaria en noviembre de 1975 y finalizaria con
la aprobacién de la Constitucidn, La consolidacion a los cfectos de este estudio abarcaria
desde enero de 1979 hasta la integracion de Espafia en la Comunidad Econémica Europea
en 1986. Por plena consolidacién se considera todo el periodo que abarca desde 1986 has-
ta la incorporacion de Espaiia a la moneda tinica europea en 1998, es decir aquel periodo
en el que se culminan los mandatos constitucionales mds importantes —democratizacién,
descentralizacion, desarrollo del Estado soctal— y se alcanza la convergencia macroeco-
némica con Europa. No hay que confundir consolidacién con legitimidad de la democra-
cia, La legitimidad es «una actitud positiva de los ciudadaros hacia las instituciones demo-
craticas, consideradas como la forma de gobierne mds apropiada» (Montero, Gunther y
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Torcal, 1998; 12). La legitimidad de la democracia en Espaiia es una realidad desde el pro-
pio periodo de la transicién y se ha mantenido como elevada desde 1982 segiin los dates
més relevantes', No obstante, la legitimidad no basta para tener una democracia plena-
mente consolidada. Para ello, se precisaria, también, un grado de eficacia suficiente o capa-
cidad para solucionar problemas bdsicos segiin son percibidos por los ciudadanos (Dahl,
1971} y los grupos de poder mas influyentes. Para terminar con este conjunto de precisio-
nes conceptuales, una democracia plenamente consolidada puede convivir con un grado de
institucionalizacién no muy elevado. Asi, por ejemplo, una democracia como la espaiiola
convive con una fuerte desafeccion politica, es decir, un «alejamiento o despego de los ciu-
dadanos con su sistema politico» {Montero, Gunther y Torcal, 1998; 25) y una relativa opa-
cidad y lejania de la Administracidn central con respecto a los propios ciudadanos.

Dade el muy ambiciose ebjete de este estudio, en €l se intentard realizar una primera
aproximacidn al tema, generando las bases conceptuales para un estudio posterior en deta-
lle del mismo. Para ello, se procederd, en primer lugar, a deseribir el régimen politice ante-
rior y a analizar el papel que la burocracia desempefiaba en el mismo. A continuacion, se
estudiara el modelo de Administracion ptiblica que estuvo vigente en Espafia en los dlti-
mos afios del franquismo y primeros de la democracia, modelo que se inaugurd, sobre todo,
con Ja Ley de Bases de la Funcién Piiblica de 20 de julio de 1963 y que concluyo, formal-
mente, en 1984, con la aprobacién e implantacion de la Ley de Medidas Urgentes para la
Reforma de la Funcién Piblica. Una vez hecha la descripcidn y el andlisis del modelo
vigente anteriormente, se procederd a #nalizar el proceso de cambios que se inicia con la
transicién democratica y a describir ¢l nuevo modelo de Funcidn Pablica que se introduce
en Espana tras ia aprobacion de la Consutucion de 1978. Al final, se tratard de inducir has-
ta qué punto la burocracia ha contribuido a la consolidacidn demoecrdtica, si algunos de los
problemas que padece la Administracion espafiela sen consecuencia de la herencia cultu-
ral recibida desde el franquismo y en qué medida los fracasos en las politicas de moderni-
zacién de la Administracién y la relativa baja calidad de nuestra democracia provienen de
la pervivencia de dicha herencia. Por baja calidad de la democracia se entiende una demo-
cracia en la que la internalizacion de las reglas del juego no se ha producido en la dimen-
sion adecuada. Los fendmenos que mas destacadamente expresan esta baja calidad, en
Espafia. son la desafeccién politica v la corrupeion.

En el iexto se ofrecen toda una serie de datos que tratan de demostrar, en primer Jugar,
¢l cambio operado en el Estado y su progresiva configuracion como «social y democrati-
co de derecho». En segundo lugar, intentan demostrar como en todo este pracese de cam-
bio ¢l modelo de funcidn piiblica se ha ido manteniendo sin grandes transformaciones con
respecto al histdricamente generado. a pesar de cambiar una gran parte de sus elementos
estructurales. La inercia histdrica, unida a los intereses de 1a burocracia, han mantenide los

1. Las fucntes para comprobar lo afirmado serian el bance de datos del CIS y el Centro de documentacidn de
DATA.
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elementos de distribucién del poder e influencia, en la Administracidn central, sin trans-
formaciones radicales, aunque la dimensién, la distribucién de funciones y las relaciones
externas cambien. Con e¢llo, se trata. en dltima instancia, de aportar datos que apoyen la
teoria del enfoque histérico en el andlisis de las instituciones, datos que, en definitiva,
demuestren que en el desarrollo histdrico de las instituciones «los elementos que se con-
servan de pautas anteriores son parte de la composicidn institucional y de la construccién
institucional de la propia temporalidad (Orren y Skowronek. 1999: 405)%. Y, finalmente, de
forma muy tentativa, se trata de contribuir a destacar variables que expliquen ¢l fendmeno
de la desafeccidn politica en Espafia.

El franquismo como peculiar régimen autoritario: del fascisma inicial
a la entronizacidén de fa burocracia

Espaiia vivio bajo un régimen politico autoritario (Linz, 1980} desde el final de la gue-
mma civil —1939— hasta la muerte del dictador en 1975. No obstante, dicho régimen pasd
por una serie de periodos de accidn ciertamente diversos durante sus casi cuarenta afios de
vigencia. El primer perfodo, que abarca desde 1936 a 19435, se caracteriz6 poer una politica
de exterminio de todo lo que tuviera relacion con el liberalismo, republicanismo, federa-
lismo, masoneria, comunismo, sindicalismo, socialismo y anarquismo (Julid, 1998). Todo
ello desde una retdrica tipicamente fascista y con una fuerte participacion de la iglesia cats-
lica en la consolidacidén del nuevo régimen. Detencienes en masa y miles de fusilamientos
fueron el paisaje con el que se estrend la dictadura. Con la derrota del fascisme en la
Sepgunda Guerra Mundial el régimen, creado con vocacién de perdurar, abandons la rets-
rica fascista manteniendo su profundo catolicismo nacionalista, con ello, se inicid una
segunda fase que duré hasta 1957, En esta fase el régimen traté de hacerse perdonar por
las potencias aliadas —sobre todo Estados Unidos-— sus proclividades previas y, desde ¢l
aislamiento politico y econémice, se propuso como bastidn del anticomunismo. La iglesia
catdlica sigue monoliticamente al régimen en dicho periodo y le otorga su red de control
social e ideolégico a cambio de privilegios econdémicos y poder politico y soctal. Como
consecuencia de 1a guerra y el posterior aislamiento, durante veinte afios la economia espa-
fiola estuvo estancada y hasta 1963 los salarios reales no llegaron a los niveles de 1936
{Maravall, 1993a).

Sin embargo, desde finales de los afios 1930 el aislamiento internacional se va dilu-
yendo y se produce una relativa pero persistente liberalizacion de 1a economia. En ese

2. En este estudio dejaremos fuera a los militares dadas las peculiaridades de su papel durante ¢l franquismo y en
la transicién democritica. A nuestros efectos, basta decir que los militares complieron un pape! de contrapeso a
las opciones de la oposicién democritica durante la transicion (Pérez Diaz, 1993) y que, en su mayoria. acepta-
ron —de buena o mala gana— el liderazgo del rey y su papel constitucional durante ¢l proceso de consolidacidn
democratica.
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momento, el régimen se adaptd camalednicamente al mercado intemacional y «sin renun-
ciar a su legitimidad de origen —la victoria— insistié en una especie de legitimidad de
efercicio» (Julid, 1998: 13). La autoridad, el orden y ¢l crecimiento econémico Jegitimaban,
ahora, a un régimen que, ademds, era cada vez mds aceptado internacionalmente en el con-
texto de «la guerra fria», Asi, tras el plan de estabilizacion trienal que abarcd de 1959 a
1962 1a economia espaiiola se beneficia del desarrollo econémico europeo y comienza un
periodo de répido crecimiento que le permite avanzar entre 1955 y 1975 a una tasa anual
media de casi el 8 por 100 (Maravall, 1995a). Al tiempo, el régimen intenta constituciona-
lizarse e institucionalizarse, creando una especie de Estado de Derecho sin democracia y
eniregando todo ¢l poder a unas €lites burocraticas que actian sin ideologia politica expli-
cita y con cierta eficacia. Nuevamente, es la iglesia catdlica a través del Opus Dei quien
toma las riendas del proceso. No obstante, en este periodo ya empiezan a apreciarse dis-
crepancias —aunque minoritarias— con el régimen en el seno de la Iglesia catdlica, sobre
todo a partir del Concilic Vaticano Segundo {Pérez Diaz, 1993),

En esta ultima fase del franquismo —aunque ya desde los inicios del régimen Franco
confi6 en la élite burocrtica— se produce un fenémeno ciertamente peculiar a nuestros
efectos: la consciente cesidn a la burocracia de la gestidn e incluso, en ocasiones, de la
definicidn del rumbo del régimen autoritario (Alba, 1987). De ahi que los poderes legis-
lativo y ejecutivo fueran cedidos a las €lites burocriticas (civiles y militares) para que los
gestionaran sin dar molestias al dictador. Asi, mds del 90 por 100 de los miembros del
Gobierno durante todos los afios de la dictadura fueron burécratas de élite (Nieto, 1984,
1997; Bafién, 1978). En las Cortes. la presencia de buréeratas durante todas las Jegislatu-
ras se acerc al 50 por 100 de todos los miembros, teniendo en las comisiones mds impor-
tantes, como Ja Comisién Permanente o la de Presupuestos, presencias cercanas al 70 por
100 (Bafion, 1978). En consecuencia, dichos buréceratas controlaron el ejecutivo y el
legislativo durante la dictadura y, especialmente, en los afios que van desde 1957 hasta
1975 marcaron las grandes lineas ideolégicas del régimen, con la aprobacién de las leyes
que dieron una apariencia de Estado de Derecho al mismo —Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo, Ley de Régimen Juridico de ta Administracién del Estado, etc.—. Para ello,
nada mejor que newralizar el propio partido —el Movimiento— ¢l cual estuvo también
controlado en sus puestos directivas por dichos burdcratas, Franco, en consecuencia, dele-
g6 en las €lites burocriticas la gestién de su régimen, eso si, sin perder nunca el controt
iltimo del mismo.

El modely de Administracion franguisia

La Administraci6n franquista no surge de 1a nada. Al contrario, se inserta en la tradi-
cion histérica de la Administracién espariola a Ia que incorpora, sobre todo a partir de la
década de 1950, como rasgos mis peculiares los de la extrema centralizacion, la institu-
cionalizacin del papel destacado de los burdcratas de élite y la potenciacién de rasgos
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weberiunos que ya existian anteriormente. En general. «las instituciones politicas son crea-
das tipicamente por otras instituciones politicas» (Orren y Skowronek. 1999: 402). En este
caso. incluso considerando la importancia de un factor rupturista como es la guerra civil,
la Administracién franquista interacciond con las institucionss previamente existentes,
incorporando rasgos del statu guo. Asi, superada la primera fase de la represion, que en
algunos sectores, como el de los maestros, llegé a niveles draméticos —una cuarta parte
de ellos sufrié algin tipo de represion y el 10 por 100 fueron inhabilitados para siempre
(Morente, 1997)}—, el franquismo fue abandonando la tendencia a utilizar la Administra-
¢ién como botin y comenzé ua proceso de relativa profesionalizacién de la Administracion
que culmina con la Ley del afio 1963,

En Espana, en el siglo X VIII, empieza a surgir y a consolidarse una «casta burocrd-
tica corporativa rigurosamente cerrada pero no nobiliaria» {Nieto, 1997: 68). Con la lle-
gada del Estado constitucional liberal en el siglo XTX, el spoils system se introduce en
nuestro modelo de Adminisiracién y los intentos de regulacion —estatuto de Lopez
Ballesteros (1827), estatuto de Bravo Murillo {1852}, estatuto O’ Donnell (1866)— ado-
lecen de la incapacidad de configurar una Administracidn eficaz, pues o no se implantan
las mejoras o cuando se implantan se desnaturalizan. No obstante, poce a poco, se va
introduciendo en la legislacién y en la opinién piiblica la necesidad de seleccionar en
funcién del mérito. de establecer una carrera profesional. de garantizar unes salarios por
ley, de asegurar una pension de jubilacién y de reconocer las licencias en caso de enfer-
medad. Aun as, la posibilidad de ser despedido por motivos politicos se mantiene duran-
te todo el siglo.

Con el estatuto de Maura —19]8— se inicia la consolidacidén en Espafia —ciertamen-
te sometida a vaivenes posteriores— del sistema de mérito, pues finalmente se garantiza
que, salvo casos excepcionales, nadie puede ser despedido de la Administracion por motivos
politicos, ademds de reforzarsc el sistema de acceso a través de exdmenes competitivos
puiblicos. Al tiempo, se reconocen y consolidan los derechos de los cuerpos especiales, con
ello, a partir de entonces, la Administracién se vertebra en «cuerpos» autodisciplinados
y jerarquizados que toman las riendas del poder administrativo. Los cuerpos son «gru-
pos de personas ingresadas en la Administracién piblica por el mismo procedimiento de
seleccion, sometidas a la misma legislacion y a las que se confian tareas analogas» (Bae-
na, 1984: 55). Ciertamente, los cuerpos son, también, grupos sociales de presién y control
gue tienden a utilizar el entramado institucional en su provecho.

Es precisamente a los cuerpos de élite de la Administracién espafiola a quienes Fran-
co encomienda la direccién del sistema politico administrativo. Durante el régimen
autoritario «la buroctacia se sigue estructurando en cuerpos pero éstos cstaban ahora
jerarquizados rigidamente, casi a estilo militar, de tal manera que los cuerpos superiores
se encargaban, ademds, de la autodisciplina de sus miembros, de 1a disciplina y funcio-
namiento de los cuerpos inferiores. De esta manera la organizacion central apenas si tenia
trabajo, pues le bastaba dar las rdenes a los cuerpos superiores y €stos se encargaban de
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todo lo demds, aungue fucra naturalmente a un precio muy elevado, que consistia en retri-
buciones extraordinarias, enorme ¢ incontrolado poder y, sobre tode, en la ocupacién de
las zonas decisivas del aparato» (Nieto, 1997: 72). Asi, mas del 90 por 100 de los pues-
tos de director general y subsecretario estuvieron ocupados por funcionarios de los cuer-
pos de élite (Alvarez, 1984). Entre éstos destacan los cuerpos en fos que para su ingreso
se exigia el titulo de licenciade en Derecho y que tenfun que superar pruebas selectivas
memoristicas en las que habia que demnostrar conocimientos juridicos (Parrado, 1996,
1997). Casi dos tercies de los cuerpos dominantes eran juridicos —incluido el cuerpo
diplomdtico—. A ellos habria que afadir los militares y ya tenemos la red de control
social bdsica sobre la que se montd la estructura directiva de la Administracién espafiola.
Ello estuvo vinculado al intente —en la fase final del régimen— de configurar un siste-
ma de gobierno de la ley sin democracia. Un modelo de Estado en el que el respeto for-
mal por la ley y su cumplimiento estricto por la Administracion trataban de ocultar que la
propia ley tenia su origen en un Parlamento no elegido por el pueblo y controlado férrea-
mente por el ejecutive y Jos cuerpos de élite. No obstante, es de destacar que la Admi-
nistracién era controlada por una jurisdiccién relativamente independiente —contencio-
so-administrativa— y que actuaba de conformidad a unos procedimientos reglados en
los que la andicncia al interesado era requisito esencial del procedimiente. En suma, la
Administracién franquista se intentaba acercar bastante a los rasgos tipicos del modelo
ideal de burocracia weberiana: jerarquia, procedimientos escritos. seleccidon por mérito,
neutralidad politica, impersonalidad, etc. Con una «pequeiia» diferencia con respectio a la
buracracia propia de un sistema democratico: las directrices politicas y las propias leyes
eran, en gran medida, también aprobadas por los propios burdcratay de élite.

La transicion y consolidacion de la democracia en Espania

Con la muerte del dictador, en 1975, se inicia un periodo en la historia de Espafia que
se ha conocido como «la transicién a la democracia», Este periodo, que se saldé con ap
notable éxite, ha sido subdividido en tres fases {Colomer, 1998), la primera de ellas, que
gbarca desde noviembre de 1975 —el rey Juan Carlos se convierte en Jefe del Estado—
hasia el fin del gobierno Arias-Fraga —julio de 1976—, donde el debate se presenta entre
la ruptura democritica o la reforma lenta dirigida por destacados franquistas, debate que
termina con la derrota de los reformistas ante las movilizaciones sociales. Una segunda
fase —los siguientes seis meses de 1976— en la que, tras el nombramiento por el rey de
Adolfo Sudrez como presidente, siguiendo los procedimientos institucionales del franquis-
mo, la eleccion se planted entre reforma y continuidad, y se saldé con el triunfo de 1a refor-
ma, ratificado con la victoria del «si» en el referendum de 15 de diciembre de 1976 (un 73
por 100 votd «si» y s6lo un 2 por 100 votd «no»). Finalmente, la tercera fase vivié la elec-
cién entre rupiura y continuidad; en ella, tras las elecciones de junio de 1977, ganadas por
un partido de centro-derecha —UCD— liderado por Adolfo Sudrez y controlado por burg-
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cratas reformistas, se inicié un periodo de acuerdos entre los reformistas del gobierno y la
eposicién rupturista que permitié alcanzar el objetivo de la ruptura; un proceso constitu-
yente v la aprobacién mayoritaria de 1a Constitucitn.

Las razones del éxito de este periodo son muy diversas. Para algunos (Pérez Diaz,
1993; Montero, 1992), el éxito estuvo vinculado a la emergencia previa de valores y préc-
ticas democréticos que se fueron expandiendo por la sociedad espaficla durante la década
de 1960 y los primeros 1970, Dichos valores nacen de la necesidad de apertura del régi-
men a Eurepa, de 1a industrializacidn y reduccién del sector agricola, de los cambios socio-
econdmicos a que da lugar la introduccion de la negociacidon sindical en las empresas, de
la llegada de contingentes de turistas extranjeres con hdbitos y valores diferentes o de la
salida de espafioles al exterior y la apertura de informacion que se produce con la Ley de
Prensa. Otros (Maravall, 1995b) no creen necesario que la democratizacién requiera pre-
viamente una generalizada cultura politica democratica, pues la apertura del proceso de
cambio, a su vez, contribuye a generar valores democriticos; ademds, en Espaiia se habian
mantenido durante generaciones las actitudes dernocréticas del periedo previo a la guerra
civil, lo coal contribuy6 a crear una base de oposicidn al régimen cada vez mis expli-
cita. Presiones desde abajo y reforma desde arriba es lo que explicaria la transicidn
espafiela. Finalmente, otros explican la transicidn como un adecuado proceso de nego-
ciacién entre élites politicas favorecido por los siguientes hechos (Colomer, 1978): el equi-
librio de fuerzas entre los participantes en el proceso, el recuerdo de la guerra civil y el mie-
do a su repeticién, la debilidad de los extremistas, el fraccionamiento de las €lites politicas,
la anticipacion del futuro frente a la visién a corto plazo y el pluralismo politico-ideolégi-
co que previno la polarizacion. A su favor cuentan con estudios que demuestran el relativo
distanciamiento de los ciudadanos con los eventos politicos —en 1976, el 66 por 100 mos-
traban poco o nulo interés por la politica— y el escaso apoyo de las opciones rupturisias
—en 1975 s6lo un 17 por 100 queria que las cosas cambiasen rapida y radicalmente (Lépez
Pintor, 1982). En dltima instancia, la explicacion correcta exigiria una huida de cualquier
determinismo. El «determinismo econdmico, el determinismo cultural v el politico son
todos una simplificacién excesiva: los vinculos causales tienden a ser reciprocos» (Ingle-
hart, 1998: 12).

Por ello, aceptando una parte de cada una de las teorias antes enunciadas, lo cierto es
que el proceso de transicién fue un €xito, aun cuando el propio modelo de cooperacidn y
consenso tuvo efectos indeseados sobre el proceso de consolidacion de la democracia. Los
pactos entre el Gobierno reformista de Sudrez y la oposicién democritica quebraron los
acuerdos que éste habia establecido con los continuistas (Colomer, 1998), La legalizacién
del Partido Comunista, la descentralizacién con tendencias federalizantes y la aprobucién
de una nueva Constitucién plenamente democratica supusieron para los franguistas una
traicién a la que era necesario responder. A partir de 1978 inictaron toda una serie de cons-
piraciones con los sectores mds conservadores del ejército y la Guardia Civil tendentes a
restaurar por la via del golpe de estado el régimen autoritario. Ello culming con el intento
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de 23 de febrero de 1981, en el que la decidida actuacién del rey a favor de la democracia
y su legitimidad dentro del ejército —en tanto jefe supremo de las Fuerzas Armadas y suce-
sor de Franco— impidieron el triunfo del golpe.

Superado el golpe de estado de 1981, el proceso hacia la plena consolidacion de la
democracia se inicia sobre todo a partir de 1982, con el aplastante triunfo electoral socia-
lista, ka estabilidad de sus gobiernos bajo un liderazgo muy consclidado, una politica mili-
tar y policial consensuada con sus altos mandos, la progresiva normalizacion de la econo-
mia, la progresiva y persistenie descentralizacién y la profundizacién de las politicas
sociales. Con ello, se asume parte de la tesis de Lipset (1987) en el sentido de que la esta-
bilidad democritica plena requiere no sélo de legitimidad sino también de eficacia, Ahora
bien, ello no implica que no sea postble combinar legitimidad para la democracia con ine-
ficacia; en concreto, en Espafia, «la evidencia empirica analizada permite comprobar la
autonomia relativa de la legitimidad democritica con respecto a las percepciones sobre
la eficacia» (Montero, 1992: 38). Lo que se quiere decir, en consecuencia, es que una ine-
ficacia persistenie, con deterioro progresivo de la calidad de vida afectaria negativamente ta
estabilidad democrética plena, y que una eficacia sostenida que mejore sostenidamente dicha
calidad de vida refuerza la consolidacion de la democracia.

La crisis econdmica de 1973-1974 coincide con la agonia de Franco; en ese periodo el
precio del petréleo se cuadruplica, en 1975 el crecimiento econdmico europeo es negativo
y [a influcién media sube al 8 por 100. Tras la breve recuperacién de 1977-1978, llegé la
segunda crisis del petrdleo, en 1979, lo cual produje un estancamiento del P1B, mayor infla-
cidn y paro; entre 1975 y 1985 se perdieron en Espafia dos millones de puestos de trabajo
al tiempo que crecia la poblacidn activa en 600.000 personas; el crecimiento econdmico no
se reanudd hasta 1986 y aunque se crearon, en cuatro afios, otros dos millones de puestos
de trabajo, se incorporaron 1.500.000 persenas a la poblacidn activa. lo cual explica en gran
medida ¢l elevado nivel de desempleo en Espafia (Maravall, 1995a). En suma, la transicién
4 la democracia se solapa con una grave crisis econdmica que los dltimos gobiernos fran-
quistas ne supieron prever y a la que Jos gobiernos de la transicién no pueden enfrentarse ple-
namenie pues sus prioridades son politicas. Los «Pactos de la Moncloa se convierten en una
suerte de pacto seudokeynesiano tardio con vocacion de sentar las bases de la economia poli-
tica de la transicidn: Jo consiguieron sélo parciabmente» (Subirats y Gomd, 1998: 18).

Al tiempe, la propia transicién despierta unas fuertes reivindicaciones de bienestar
sacial e igualdad: tres de cada cuatro espafioles crefan en 1986 que el sistema era injusto
y el 87 por 100 consideraba que habria menos problemas si hubiera mds igualdad, igual-
dad que los espaficles consideraban —en un 70 por 00— que correspondia al gobiemo
satisfacer’. Ciertamente, la priorizacion de las necesarias reformas econdmicas en este
contexto tenia muy dificil encaje, pues ellas requerian control del gasto en un momento

3. Segiin datos de encuestas de Demoscopia S.A., de octubre de 1988, ¥ dei Centro de Investigaciones Sociolo-
gicas de noviembre de 1987 v mayo de 1988,
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de reivindicacién y esperanza muy elevados, ademés de poner en peligro por su impopu-
laridad, en estos primeros momentos, la propia transicién. Este peligro, no siempre
demostrado en la prictica (Alcdntara, 1993), al menos teéricamente generaba una fuerte
incertidumbre.

En consecuencia, siguiendo en parte la anteriormente enunciada teorfa de Lipset
(1987}, la estabilidad plena de Ia democracia requiere la legitimidad y eficacia del sistema,
por lo que los diferentes gobiernos democraticos, de cara a la consolidacién de la demo-
cracia, tuvieron que hacer frente a un proceso politico de desarrollo democritico coheren-
te y, al tiempo. intentar dar respuesta a las demandas de resultados requeridos por la pobla-
cién. En gran medida, en 1982 la democracia ya estaba relativamente consolidada, pues
mantenia, a pesar de Ia crisis econémica y del desencanto generado por la lentitud de los
cambios sociales, una mayoritaria creencia —49 por 100 frente a un 10 por 100 a favor de
la dictadura— en que era el régimen mis apropiado para la sociedad espafiola®. En conse-
cuencia, tenfa legitimidad pues la democracia es un valor en si mismo (Maravall, 1995b;),
porque hay dimensiones de la eficacia —como las libertades piblicas y los derechos fun-
damentales— que no son sélo econémicas y eran percibidas positivamente por los ciu-
dadanos (Montero, 1992) y porque el caudal legitimador del nuevo régimen permitia inclu-
so diferir resultados positivos (Alcdntara, 1992, 1995). No obstante, esta democracia
también necesitaba, para su plena consolidacion y posterior institucionalizacién, satisfacer
las funciones hésicas y resolver los problemas fundamentales tal ¥ como la sociedad y los
grupos de poder los consideraban. Esto requeria un ambicioso programa de moderniza-

% en cuyo centro estaba el in greso en la Comunidad Econémica Europea.

cion

Los gobiernos socialistas iniciaron para ello unas profundas reformas econémicas. Ya
en su primer dia, el nuevo gobiemo socialista devalué la moneda y subié el precio del
combustible, a continuacién inicié una politica de reconversién industrial, reformé los
mercados laborales y de capital, y reorganizo la seguridad social (Subirats y Gomad, 1998).
Dichas reformas surtieron efectos a partir de! segundo semestre de 1985 ¥, sobre todo, a
partir del ingreso de Espafia en la Comunidad Europea en 1986. Durante los cince afios
siguientes la economia espariola tuvo una tasa de crecimiento del doble que la media eu-
ropea, redujo el diferencial de inflacin respecto a Europa de 5 a 1,5 puntos y el déficit
presupuestario bajé al 1,9 por 100 del PIB (Maravall, 1993a). Estos éxitos econdmicos
han tenido su culminacién, ya durante el mandato del nuevo gobierno conservador, con la
cabertura por Espafia de tedos los criterios de convergencia, en 1998, de cara a la crea-
cién de la moneda Gnica europea. Todo ello previa superacién de una profunda crisis eco-

4. Datos extraidos de las serics histénricas del C1S, 1980.

5. En términos pencrales, la modemizacion de Espafia es un proceso previo vinculado a fendmenos como la urba-
mizacidn, la industrializacién y la alfabetizacion de masas. Fendmeno que estd relacionado con cambios coliur-
les como el mayor énfasis en la motivacién por ¢! logro ¥ un cambio de la antoridad tradicional a la racional-legal
{Inglehart, 1998: 142},
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nomica en el periodo 1992-1994 que puso de relieve los grandes problemas estructurales
de la economia espaiiola.

Por ofra parte, las demandas sociales empezaron a intentar sér satisfechas desde el
comienzo de la fransicién. Aunque es durante los mandatos socialistas cuando el gasto
social, tras la primera fase de contencidn, se expande més. De 1974 a 1982 el gasto en pen-
siones piblicas se increment( presupuestariamente, en términos reales, un 29,3 por 100, el
gasto en sanidad un 8,3 por 100 y en ensefianza un 66,4 por 100. En el periodo 1982-1989,
dichos gastos se incrementaron también presupuestariamente, en términos reales: en pen-
siones un 35,5 por 100, en sanidad un 30,6 y en ensefianza un 94,0 por 100. Todo ello con
un aumento del mimero de benefictarios en pensiones de 2,6 millones, en sanidad de 10
millones de personas y en educacién duplicando el porcentaje de escolarizacion en el tra-
mo 14-17 afios. Este proceso de generacién de un sistema que acerque a la igualdad de
oportunidades se ve afectado, durante el periodo 1993-1996, por las prioridades que mar-
ca CilJ en aspectos como la desregulacion laboral, las privatizaciones sclectivas o la asis-
tencializacion de los servicios universales {Subirats y Goma4, 1998).

A todo ello se ha unido el proceso de descentralizacién. Desde 1978 se ha reconecido
la autonomia a 17 gobiernos subnacionales, se han creado parlamentos auténomos y se han
transferido funciones muy importantes a dichos mesogobiemnos. «De hecho, ha aumentado
¢l tamafio de las Administraciones de estos gobiernos, tanto en lo que respecta al empleo
como al gasto publico —especialmente en las dreas de bienestar social—, a un ritmo supe-
rior al experimentado por el nivel central. Asimismo, se ha ido desarrollande un sistema de
relaciones intergubernamentales sobrepuesto, en el que ha crecido la interdependencia de
los gobiernos y la gestién intergubernamental de politicas y prograrnas» (Carrillo, 1997:
145). La distribucién, a comienzos de la década actual, del presupuesto de las Administra-
ciones publicas en Espafia ya refleja lo avanzado del proceso descentralizador: 61 por
100 para el nivel central, 26 por 100 para las regiones y 13 por 100 para el nivel local®.
Proceso que aiin contimia desarrollindose, aunque més lentamente.

Finalmente, es de destacar el gasto en infraestructuras basicas, el cual aumenté hasta lle-
gar al 5,6 por 100 del PIB en 1991, dos veces la media de la OCDE, con la consiguniente
mejora de la red de autovias, los ferrocarriles, puertos, aeropuertos y embalses (Boix, 1997).

Mientras tanto, la propia legitimidad de la democracia se ha reforzado y asi, en 1996,
yaeran un 81 por 100 de los espafioles quicnes consideraban la democracia como 1z for-
ma preferible de gobierno’. Ciertamente, esta conexién entre eficacia y legitimidad ba de
ponerse en cuestidn, pues en Espafia ha existido una legitimidad elevada en momentos en
los que la eficacia no era percibida positivamente, en este sentido. hay que reconocer que
«la legitimidad y la eficacia son distintas no sélo desde un punto de vista conceptual, sino

6. Informe Econdmico- Financiero de las Administraciones Territoriales, 1993,

7. CIS, 1996,
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también empirica» (Montero, Gunther y Torcal, 1998: 17). Esta aparente contradiccién
podria vincularse al hecho de que los cindadanos entienden que la ineficacia puede deber-
se al mal ejercicio del poder por el gebierno correspondiente o a circunstancias coyuntu-
rales de crisis econdémica internacional no achacables al gobierno y menos adn a la demo-
cracia. En concreto, nt en los momentos de mas aita ineficacia ha aumentado
significativamente el voto a las alternativas antidemocraticas (Maravall y Santamaria,
1989). Aunque tampoco deberia obviarse que el nivel de proteccion social frente a las
«inclemencias econémicas» ha sido cada vez mayor en Espaiia, con 1o que las crisis se han
percibido de forma mds matizada. En cualquier caso, en términos globales, los espafioles
han percibido una relacion entre democracia y mejora de la calidad de vida.

Al tiempo, la estructura de demandas por un Estado de bienestar se manticne, pues en
1995-1996 un 62 por 100 de los espafioles considera que el gobierno es responsable del bie-
nestar de tedos, un 74 por 100 estd de acuerdo o muy de acuerdo con que el gobierno debe
reducir las diferencias entre los mds ricos y los mds pobres y un 43 por 100 estaria dispuesto
a pagar mas impuestos por mejorar las prestaciones soctales. Del mismo modo gue se refuer-
za el apoyo a la descentralizacién —pues un 69 por 100 estdn a favor del modelo actual o de
uno mas descentralizado—, y a la europeizacidén —un 73 por 100 de los espaiioles estin a
favor de los esfuerzos por la unidad europea®. En resumen, el proceso de consolidacién demo-
critica espafiola, en estos momentos, puede considerarse cerrado aun cuando existen factores
que dificultan que la institucionalizacién sea también un proceso plenamente satisfactorio.

La Administracion espaiola en la transicion y consolidacion de la democracia

Corresponde ver, ahora, si el modelo de Administracion espaiiola se adaptd a los cam-
bios politicos y como lo hizo. En relacién a la burocracia civil es imporiante destacar que
los buréeratas de élite que, a su vez, eran procuradores en las Cortes franquistas votaron
en su inmensa mayoria, con la excepcidn de algunos militares, a faver de la reforma poli-
tica. En dicha votacién hubo 420 votos a favor y 59 en contra —los més destacados extre-
mistas de derecha, un obispo y seis generales—, Una parte importante de elles se incorpo-
raron a los partidos de centro (UCD) y de derecha conservadora (AP) posteriormente
creados. La conciencia de la dificultad de mantener el régimen sin Franco y la obediencia
jerarquica al gobierno pueden explicar en parte este hecho.

En general, segiin Romin (1997), desde 1975 a 1982 hubo en la Administracidén Gene-
ral del Estado {AGE) 996 nombramientos de altos cargos, de ellos, el 57,6 por 100 corres-
pondieron a personas que eran ya funcionarios. De entre éstos, casi la mitad —256—
correspondieren a funcionarios que ya habian ocupado altos cargos durante el franquismo.
Estos datos demuestran la permanencia de las élites burocraticas en la estructura bdsica del

8. CIS, 1995,
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poder ejecutivo, asf como un grade de cooptacién muy elevado, dada la fuerte presencia
de ex franquistas en dichas estructuras, por parte de la UCD. En conjunto, es innegable que
alguno de los rasgos del modelo franquista se mantienen en sus contenidos esenciales, pues
cerca del 83 por 100 de los ministros y cerca del 75 por 100 de los subsecretarios de esta
época siguen siendo burderatas.

Por otra parte, en el afio 1976, el primer gobierno de Sudrez se encontré comn apro-
ximadamente 32.000 empleados® que trabajaban para el partido unico {(Movimiento
Nacional) y para los sindicatos oficiales, ademds de los trabajadores que desempefiaban
su puesto en la prensa oficial del Movimiento. La opcién del gobierno fue la de incorporar
plenamente estos empleados al sector piblico, dado el cardcter minisierial de sus respecti-
vas organizaciones y la naturaleza piblica de sus actuaciones. Dicha incorporacién no
afectd a los procesos de transicién o cambio en las organizaciones publicas, pues aunque
se pudiera dar una ideologia més continuista entre los afectados, €s10s No ocuparen pues-
tos de responsabilidad en el proceso, quedando diluides en la masa apolitica de funciona-
rios y sin que existan datos de que actuaran con estrategia colectiva a favor del antiguo
régimen. Posteriormente, los socialistas respetaron dicho acuerdo de integracién.

En conjunto, de los datos aportados, se observa una destacable ausencia de depura-
cidn en la Administracién espafiola durante la transici6n, ausencia que se mantiene, aun-
que con importante relevo generacional en los altos cargos, durante el periodo socialis-
ta. No obstante, ese relativo continuismo tuvo que enfrentarse a importantes cambios
institucionales.

Veamos c6mo afectaron los mismos a ka burocracia y c6mo reacciond ésta ante ellos.

A. La democratizacion produjo cambios notables en el entorno de trabajo de las
Adminisiraciones espaiolas. La llegada del contrel parlamentario, la irrupcién del control
de los medios de comunicacién sacial, la presencia de partidos compitiendo con ofertas
electorales distintas y la generacién de la figura del elector eivico (Carrillo y Nalda, 1993},
gue vota en funcion, también, de los servicios que recibe v de cdmo se gastan sus impues-
tos, provocd una necesaria reordenacién de la funcién ptiblica espafiola.

La primera respuesta relevante en la materia tue la Ley 30/1984, de 2 de agosto. En
ella se introducen toda una serie de instrumentos de gestion que procuran mejorar la efi-
cacia y transparencia en la gestion del personal de las Administraciones. Su mas impor-
tanic novedad, aparte de los aspectos descentralizadores, ¢s la incorporacién del puesto
de trabajo como elemento clave de la gestién del personal. Hasia la llegada de esta Ley,
la Administracién espafiola se estructuraba s6lo a través de cuerpos de funcionarios,
como ya anteriormente indicamos. Ahora, manteniendo los cuerpos, la Administracién
espanola toma como base los puestos de trabajo como estructura basica. Asi, los puestos

9. Fuente: Direccion General de la Funcién Publica, 1973,
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existentes se analizan, se clasifican y se incorporan a unas relaciones de puestos a través
de las cuales se realiza la ordenacién del personal, de acuerdo a las necesidades de las
distintas organizaciones y sus servicios, y se precisan los requisitos para el desempefio
de cada puesto.

Hasta la llegada de la democracia, los cuerpos, sobre todo los denominados cuerpos de
élite, como ya anticipamos, habian sido el vivero de los tecnécratas y altos cargos al ser-
vicio del régimen autoritario (Nieto, 1984, Bafién, 1978), ademds de haber contribuido a
crear una especie de Estado dentro del Estado, un conjunto de endogdmicas agrupaciones
que se repartian poder, informacién y dreas de influencia con independencia de la velun-
tad ciudadana. Agrupaciones que, ademds, en virtud del principio de integracidn de las €li-
tes v de transitividad {Pizarre, 1990) poseian relaciones privilegiadas con los grupos de
interés, generando estilos de politicas cerrados ¢ impermeables. La llegada de los partidos
politicos v el desarrollo de una sociedad civil con conciencia de su voz en los asuntos
piiblicos tenian que provocar necesariamente medidas de recorte de su poder € influencia.
La incorporacion de los puestos de trabajo como instrumento clave de gestion del perso-
nal, realizada por la Ley 30/84, habria que interpretarla desde dicha perspectiva politica.
No obstante, el gobierno socialista no se atrevid a dar el paso de la supresion del sisterma
de cuerpos, optando por una via intermedia.

El mantenimiento de los cuerpos obliga a la organizacion de éstos, de forma que con-
vivan con la importancia dada a los puestos. Para ello, los puestos se estructuran en trein-
ta niveles jerdrquicos. Esta estructuracién implica que el nivel mdximo en la jerarquia pro-
pia de los funcionarios —es decir, sin incluir los cargos politicos— es el treinta —mivel
propio de los subdirectores generales o asimilados—. En principio, los puestos de trabajo
eran de adscripcién indistinta para todos los funcioparios incluidos en el ambito de aplica-
cién de 1a Ley —no estdn incluidos ni jueces ni fiscales ni las fuerzas armadas o de segu-
ridad—, con la limitacién de que el funcionario en cuestion perteneciera al grupo (A, B, C,
D o E) al que corresponde el puesto. No obstante, en las relaciones de puestos aprobadas
y publicadas se ha generalizado la reserva de determinados puestos a determinados cuer-
pos —sobre todo los de élite o mds especializados—. Dato a destacar para entender como
la estructura de poder e influencia de los cuerpos de €lite ha mantenido la capacidad de
manipulacidn en la implantacién del sistemna.

Desde otra perspectiva, el proceso de adaplacién democratica generd otro gran efec-
to: la voluntad de desarrollar la presencia del régimen laboral en las Administraciones
ptiblicas. Es decir, el intento de expandir el volumen de personal sujeto a negociacién
colectiva y con condiciones de trabajo muy similares a las del sector privado. Intento que
fracasé. en gran medida, como consecuencia de la sentencia 99/1987 del Tribunal Cons-
titucional, que afirmé de forma implicita que el régimen de la inmensa mayoria del per-
sonal de las Administraciones piblicas espafiolas debia ser el funcionarial, con indepen-
dencia de las rigideces que esto implicara. A pesar de ello, la bisqueda de flexibilidad y
los nuevos retos a que tiene que hacer frente la Administracidon hacen que, sobre todo a
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nivel local v en las agencias especializadas, se desarrollara una fuerte contratacion de per-
sonal sujeto a convenio.

Finalmente, otra de las consecuencias del proceso de democratizacién fue el inten-
to de controlar el nombramiento de los cargos directivos en la Administracién. Si los
Cargos pura.menté politicos son los correspondientes a ministro y secretario de Estado,
los cargos directivos politico-administrativos serian los correspondientes a subsecreta-
rio y director general, quedando, finalmente, como cargos directivos puramente buro-
craticos los de subdirector general (Jiménez Asensio, 1998). Estos cargos directivos en
los tres niveles —politicos, politico-administrativos y administrativos—, comeo ya anti-
cipamos, estuvieron monopolizados por los cuerpos de élite durante el régimen autori-
tario. Durante los gobiernos de UCD (1977-1982), no se produjeron fuertes alteracio-
nes en ¢l equilibrio de fuerzas y la burocracia siguié jugando su destacado papel, pero
la llegada al poder de los socialistas, que implicaba un cambio politico profundo, requi-
rié el intento de control de este nivel estratégico. Para empezar, se cred la figura del
secretario de estado, no existente previamente y, a continuacién se expandié enor-
memente el nimero de directores generales (DG). En 1973, existian 76 DG, en 1983 ya
eran 179, en 1991, 227 vy, en 1996, 316. Sin embargo, s6lo un tercio de los nombrados
fue militante soctalista durante la etapa de gobierno y el 80 por 100 aproximadamente
pertenecieron ademads a la burocracia de élite (Parrado, 1996), dato a contrastar con el
periodo de la UCD durante €l que «s6lo» fueron burdcratas un 49,5 por 100 de los
directores generales. Ademds, en las politicas piiblicas mas tradicionales, desarrolladas
en los Ministerios cldsicos, el control de las posiciones de decision por parte de los
cuerpos propios del Ministerio ha sido espectacular, asi, el 81 por 100 de los directores
generales de Ministerio de Economia y Hacienda han sido inspectores de finanzas y el
100 por 100 de los directores generales del Ministerio de Asuntos Exteriores han sido
diplomaticos entre 1992 y 1996,

En suma, pareceria que los sucesivos gobiernos socialistas fueron cediendo a la presién
corporativa y aceptande como inevitable el modelo legalizado en 1918. Y una conclusién
coherente con los datos, aunque tal vez precipitada, seria la de considerar que la burocra-
cia central no s6lo mantuvo su poder durante estos afios sino gque, incluso, lo acrecenid.
Esta conclusion, no obstante, debe ser puesta en cuestion. Para empezar, los gobiernos
autondémicos comenzaron a funcionar en este periodo, reduciendo el poder de la AGE. Ade-
mis, la presencia de militantes entre los altos cargos de estos gobiernos autondmicos fue
superior a la de la AGE; asi, en Catalufia, por ejemplo, dos tercios de los altos cargos de la
Generalitat han sido militantes de Convergencia o de Unid (Matas, 1996). También se
incorporé Espaiia a la Unidén Europea en este perfodo, con lo que la europeizacion de cier-
1as politicas —como 1a industrial o 1a energética— empezd a ser elevada.

En general, del andlisis del entramadeo institucional de las politicas piblicas en Espa-
fia, aungue sorprende la alta implicacién de la AGE en todas ellas, también es cierto que
se observa una cada vez mayor implicacion europea y autondmica en la elaboracidn de
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las mismas (Subirats y Gomd, 1998). Por otra parte, la red de actores que intervienen en
dichas politicas, aunque depende mucho de cada politica, tiende a pluralizarse ¥, a pesar
de que existe un estilo todavia bastante opaco en algunos sectores, parece abrirse a la
mayor visibilidad.

Por todo ello, convendria matizar las conclusiones extrafbles de la ocupacién por la
burocracia central de altos cargos o de la progresiva reserva de puestos a cuerpos duran-
te el mandato socialista. Ambas realidades expresan la pervivencia de pricticas y jue-
gos de poder burocriticos dentro de la AGE, pero la propia AGE, en general, ya estd
incorporada a un nuevo marco de actuacion, a una «alteridad» mucho més acentuada v
donde la influencia externa permea de forma mds acusada la toma de decisiones. Asi,
sus fuentes de legitimidad, su papel y su identidad estdn en proceso de cambio desde
una posicién todopoderosa a una realidad mucho mas plural y exigente (Bafién y Tama-
yo, 1997).

Finalmente, y coenectando todo lo dicho en este epigrafe con el tema objeto de estudic,
es fundamental destacar que la burocracia central mantuvo un papel fundamental durante
la transicion y consolidacién de la democracia, ¥ que los intentos de apartarla a un segun-
do plano fracasaron aun cuando, como es 16gico, su poder se redujo en ¢l marco de la
irrupcidn de nuevos y competitivos actores. Tal vez, esta presencia disminuida pero rele-
vante fuera la mejor opcién en un momento de cambio como el que experimenté Espafia,
pues permitio disfrutar de la «expertise» y experiencia de los burdcratas sin que se les man-
tuviera el cuasi-monopolio en la toma de decisiones,

Un dltimo aspecto que convendria analizar es si la burocracia autonémica y la europea
no empiezan a ocupar los huecos que deja la burocracia central, pero ese es un tema que
excede de los dmbitos de este estudio.

B. La descentralizacién. Conforme al principio constitucional de autoerganizacion,
corresponde a cada nivel territorial del Estado (ceniral, regional y local) establecer su
modelo de Administracién propia y auténoma, aun cuando corresponde al nivel central
definir las bases cornunes del sistema. En consecuencia, la descentralizacién, con la con-
siguiente generacién y puesta en marcha de las comunidades auténomas. obligé, también
en materia de funcién piblica, a optar por un sistema unitario —todas las regiones con
un sisterna parecido al del Estado, al desarrollarse unas bases comunes muy amplias—,
diverso —dejando amplios mdrgenes para la diferencia— o mixto. El modelo elegido
por la citada Ley 30/84, dentro de la libertad quc daba la Constitucién, ha sido bastante
uniformista (Carrillo y Nalda, 1993), aunque existen elementos de descentralizacion
menores. No obstante, Jas Comunidades Auténomas dentro del pequefio dmbito de liber-
tad que posefan, han optado por copiar el modelo central con todo lo positive ¥ hegati-
vo que €ste tuviere.

Desde una perspectiva no directamente juridica. la transformacién que implicé la des-
centralizacion afectd notablemente a la distribucion del personal entre las diversas Admi-
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nistraciones. Como se puede comprobar en el Cuadro 1'% las transferencias de personal y el
incremento del misme en la Administracién de las comunidades auténomas (CC.AA.) ha sido
impresionante entre 1982 y 1998, en concreto, dicho personal se ha multiplicado por trece en
dicho periodo —pasd de 44.475 empleados a 671.467—, sin que tat incremento se haya, toda-
via, detenido. Las transferencias de educacidn y sanitarias a las Comunidades Auiénomas que
todavia no han asumido plenamente las competencias en 1999, daran lugar en los préximos
aflos a un previsible incremento en 260.000 efectivos en el nivel autondémico, con la consi-
guiente reduccién para la Administracién central. Al final del proceso, come es normal en todo
sistema descentralizado, la mayoria de los empleados piblicos trabajardn para las adminisira-
ciones subnacionales. Y, dentro de éstas, en programas propios del Estado de bienestar, como
la educacién o la sanidad. En concreto, en 1994, rabajaban en el sector sanitario 306.570 per-
sonas —de ellas, 130,537 en Ja Administracion central y 176.033 en la autonémica—; y en ¢l
sector educativo no universitario 350.617 personas —133.548 en la Administracién central y
217.069 en la autondmica—. 5i a ello afiadimos el personal de universidades nos encontramos
con cerca de 750.000 empleados publicos o un tercio del volumen total de empleo!".

Este proceso de transferencias de personal y de modelo de funcién priblica debe ser anali-
zado a la luz del papel de la burocracia. Por una parte, es cierto que el incremento del volumen
de empleo en las Administraciones autondmicas ha sido enorme, no obstante, también es cierto
que el volumen de personal que ain trabaja para la AGE es anormalmente abultado en un Esta-
do descentratizado. En Estados Unidos'?, sobre 18.745.000 empleados pitblicos, 11.103.000 tra-
bajan en la Administracion local, 4.600.000 en los Estados y 3.045,000 en la Administracién
federal; en Alemania, sobre 4.720.000, 1.950.000 trabajan en los Linder, 1.360.000 en la Admi-
nistracién local y 1.390.000 en la Administracién federal; finalmente, en Suecia, de 1.450.000
empleados, 1.200.000 trabajan en la Administracién local y 250,000 en la Administracién cen-
tral. En Espafia, contando los entes y empresas publicas, todavia trabaja para la AGE un 45 por
100 del volumen total de personal, Este hecho es debido, entre otros factores, a las tesistencias
corporativas a la cesidn de competencias y medios a otras Administraciones o a ofras organiza-
ciones dentro de la misma Administracién. Resistencias que reconocis el propio gobiemo socia-
lista cuando aprobé la Ley 22/1993 y cred los Planes de Empleo, uno de cuyos fines era «situar
los efectivos de personal disponibles en las dreas o sectores necesitados de ellos».

Por otra parte, la transferencia del modelo de funcién piiblica a las Comunidades Auto-
nomas y la asuncién por parte de éstas del mismo debe ser analizada desde 1a teoria del iso-
morfismo institucional. Segdn dicha teorfa (DiMaggio y Powell, 1983). las instituciones

10 Fuente: Direccién General de Costes de Personal ¥ Pensiones Piiblicas, Ministerio de Economia y Hacienda,
1995, Registro Central de Personal, 1998,

11. Libro Blanco del Gasto Publice. Ministerio de Economia v Haclenda, 1994,

12, Los dates provienen de las estadisticas sobre empleo piblico de la OCDE, 1997,
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funcionan en wn reticulo o campo interorganizative que debe ser considerade cuando se
analiza una organizacioén. Las organizaciones que, como las Comunidades Auténomas, inj-
cian un procese de estructuracidn tienen que afrontar un conjunte de situaciones nuevas v,
ante ello, recurren a soluciones que ya se conocen y han tenido €xito en el reticulo al que
pertenecen. El isomorfismo tiende a incrementarse cuanto mayor es el grado de institucio-
nalizacién del campo interorganizativo, En general, existen cuatro modelos de isomorfis-
mo que son: el isomorfismo coercitive, el mimético, la presidén normativa v la incorpora-
cién de elementos ambientales. En Espafia'®, como consecuencia de la presién de la
burocracia central existié un isomorfismo coercitivo a través de la Ley 30/84. También,
debido a la inicial transferencia de burécratas y a la profesionalizacién cada vez mayor del
personal de las Comunidades Auténomas existié presién normativa, es decir, un conjunto
de métodes, condiciones de trabajo, sistemas de legitimacion del rendimiento o criterios cog-
nitives ya legitimados que los burdcratas de las Administraciones antonémicas —por dreas y
profesiones— (rataron de incorporar a sus instituciones de destino. Finalmente, las propias
Comunidades actuaron con mimetisme, es decir, que ante la ambigiiedad de significados y
objetivos o la incertidumbre de métodos a seguir, dichas instituciones imitaron formas vy
estrategias que la AGE habia experimentado con éxito y que estaban dotadas de legitimidad.

En consecuencia, en el proceso isomdérfico interving la burocracia central y, también,
la propia tendencia a la biisqueda de certidumbre por parte de las burocracias antonémicas.
Como ya adverti, no estd claro si el isomorfismo implica también el intento de las buro-
cracias autondmicas por ocupar el papel de la central en su dmbito, pues aqui cada Comu-
nidad sigue opciones particulares, con ejemplos de tensiones corporativistas en algunas
——como la Comunidad de Madrid— y de permanencia del control politico en otras —como
Catalufia—, También, conviene destacar que ¢l mavor volumen de personal vinculado a las
politicas sociales no conlleva un mayor poder e influencia de dicho personal, pues las posi-
ciones de la red de toma de decisiones interna siguen controladas por cuerpos de €élite, con
todo lo que ello implica,

La descentralizacitn ha sido un elemento esencial del proceso de transicidn y consoli-
dacidn de la democracia en Esparia, atin hoy es un {actor clave en el proceso de institucio-
nalizacién de la misma. La burocracia central y sus intereses explican, en gran medida,
algunos de los rasgos del proceso espaiiol de descentralizacién. Un proceso rdpido en lo
politico, lento y conflictivo en la implantacién y donde la administracién local ha sufrido
las consecuencias de los procesos isomérficos'. Tal vez, la burocracia central introdujo
racicnalidad en el proyecto, auxiliando a la adecuada transicidn y consolidacién del pro-

13. Paru un estudio de detalle de este proceso en una Administracion autonémica, ver de Ramoén Bouzas «Andli-
3y organizative de la Administraciin de una Comunidad Auténoma. La Xunta de Galicia 1982-1997 ., 1es1s doc-
toral de la Universidad de Santiago de Compostela, 1999, mimeo.

14. Espafia es, de entre los paises de la OCDE, une de los que otorpa mas baja participacion a las corporaciones
locales en ¢l gasto piblico. Fuente: E! Pais. 13 de junio de 1999,
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ceso, no obstante, también, su defensa de dreas de interés ha generado ineficiencia y con-
flictividad innecesaria, asf como una desconfianza permanente que hace dificil la plena ins-
titncionalizacién del cambio.

Cuabro 1,
EvOLUCION DEL PERSONAL EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS (1982-1998)

1982 1998 Diferencias
1982-1998

Diferencia
€n RImero
{positiva o

Administraciones Niimero % Numero % negativa)
Estado'” 895.731 57,0% 806.574 33,0% -89.157
CC.AA® 44.475 2,8% 671.467 280%  626.992
Entidades locales 167.045 10,7% 460.054 19.0%  293.009
Justicia'” 16.911 1.0% 41,131 1,5% 24,220
Universidades'® 30.320 2,0% 86.249 3,5% 55.929
Entes v '

empresas publicos 392693  250%  272.643"° 12.0%  -120.050
Totales 1.547.175  100,0% 2338118  1000%  790.943

Fuente: Direccion General de Costes de Personal y Pensiones Pdblicas, Ministerio de Economia y Hacienda.
1995; ¥ Registro Central de Personal, 1998,

Conclusiones
El primer gobierno democrético espafiol tras la guerra civil se encontrd, en 1977, una

Administracién piblica estructurada jerdrquicamente, con una profesionalizacién casi abso-
luta y dirigida por los cuerpos de élite. Durante los afios finales del franquismo, la aparien-

15. Aqui se incluyen, 130.000 sanitarios ¥ 130.000 profesores que se transferiran en breve piaze a las Comuni-
dades Auténomas o gue se eskin actualmente transfiricndo.

16. No se incluyen las policias autondmicas,
17. De este personal se ha transferido a las Comunidades Autonomas aproximadamente el 50%.
18. En su inmensa mayoria seri personal de Comunidad Auténoma en breve plazo.

19. Datos a 31-12-98. Estc personal estd sujelo a variaciones importantes como consecuencia de los procesos de
privatizacion, por lo que Ia cifra es aproximativa,
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cia de Estado de Derecho unida a la prohibicién de partidos politicos y sindicatos creaba,
ademds, un entorno en el que el debate politico aparecia como algo ajeno y permitia crear
la imagen de una Administracién que lenia derecho a interpretar el interés general, dado su
mayor nivel de conocimientos técnicos y juridicos y su ética de servicio al Estado.

Los primeros afios de democracia fueron regidos por la UCD, un partide de centro-
derecha cuya cipula directiva habia participado en puestos directivos en la Administracién
del régimen autoritario y/o pertenecia a la burocracia de élite. Los gobiernos de UCD no
introdujeron cambios en el modele heredado de Administracion, salvo algin peguefio
avance en el reconocimiento de las asociaciones de funcionarios para defensa de sus inte-
reses. La burocracia, por su parte, colaboré mayoritariamente con el nuevo gobierno por,
al menos, cuatro razones. La primera fue su apoliticismo v sentido de la jerarquia, cir-
cunstancia que fue favorecida por los ceses de los burderatas mas significativamente extre-
mistas. En segundo lugar, la propia formacion universitaria de la burocracia y sus relacio-
nes con otras Administraciones de paises avanzados les daba informacidén sobre la
imposible continuidad de un régimen antoritario en una Europa democrética. Tercero, la frag-
mentacién de cuerpos —habia mds de 240 cuerpos en 1981 en la Administracién central
(Baena, 1984)—— dificultaba enormemente la unidad de criterio si hubiera habido intencién
de actuar polfticamente. Finalmente, la pertenencia del gobierno a la misma red social de
intereses aseguraba que los objetivos finales no podian diverger en exceso. En este senti-
do, no hay que olvidar que los cuerpos mds poderosos actian como un verdadero grupo
social en el que la socializacion interna es muy fuerte y la defensa de intereses corporati-
vos constituye €l elemento mds importante de cohesidn interna (Beltran, 1977).

Ahora bien, el Partido Socialista llegaba al poder con unus reflexiones previas sobre la
reforma de la Administracién bastante coniradictorias con los intereses de la burocracia de
glite. Dichas reflexiones, realizadas en comiin con el sindicato socialista (UGT), ponian de
relieve la necesidad de renovar democriticamente el modelo de Administracién y reducir
el poder de la burocracia. La potenciacidn de la negociacidn colectiva, el reconocimiento
del derecho de huelga, la jubilacidn obligatoria a los 63 afios, el control de los conflictos
de interés y la exigencia de respeto a la normativa de incompatibilidades, la contractuali-
zacién de un importante niimero de empleados publices frente al modelo funcionarial y la
fuerte reduccion del poder de los cuerpos estaban en su proyecto. Cuando llegan al poder
se encuentran con una burocracia superior formada por 61.955 personas, de las cuales, des-
contados los empleados dedicados a educacién y sanidad, §1.329 corresponderian al sec-
tor puramente burocratico; de estos 11.329, el 76,2 por 100 tenian m4s de 40 afios en 1982
(Baena, 1934}, es decir, habian desarrollado una parte importante de su carrera durante el
franquismeo y los primeros afios de transicion y habian tenido tiempo de rectbir una trans-
misién de conocimientos pricticos y valores corporativos en el espacio de la organizacién
piiblica correspondiente. Considerando que la realidad por excelencia es la de 1a vida coti-
diana ¥ que ésta estd dominada por el motivo pragmético, el conocimiento de «receta» o
pretedrico para resolver problemas de rutina ocupa un lugar prominente en el cimulo
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social de conocimiento de cualquier persona (Berger y Luckman, 1968}. Este conocimien-
to de «receta» se transmite a los burécratas por los propios miembros del cuerpoe mis anti-
guos, los cuales ya han asumido los significados institucionales previa su legitimacién
correspondiente. La consecuencia de ello es que la inmensa mayoria de los burécratas
espainoles estaban socializados en una forma de entender la Administracién y su propio tra-
bajo desarroilada durante el franquismo y en la que valores propios de una Administracién
democritica —como ¢l pluralismo soctal, 1a rendicion de cuentas o la transparencia— no
podian estar presentes, pues no correspondian a problemas propios de su vida cotidiana.

En este contexto, si el gobierno socialista hubiera optado por Hevar su programa de maxi-
mos adelante, el conflicto con la burocracia hubiera sido inevitable. Pero para el gobierno
socialista era muy importante evitar conflictos, dar imagen de moderacién y afrontar los retos
de la economia espafiola con urgencia. Por ello, opté por una via intermedia, de transforma-
cién paulatina y asi mantuvo el sisterna de cuerpos y cedidé parte importante de los cargos
directivos a profesionales pertenecientes a la burocracia, muchas veces saerificando, incluso,
4 los burdcratas miembros del partido frente a los propuestos por los propios cuerpos.

A pesar de ello, el conflicto surgié, aunque de forma matizada. La Ley de Reforma
de la Funcién Priblica socialista fue impugnada ante el Tribunal Constitucional por el
principal partido de la oposicion, entonces un partido de derecha conservadora (AP) y
hoy en el gobiermo con otro nombre (PP) y una ideologia mds centrista. La presentacion
del citado recurso es explicable, ademds de por razones de estrategia politica, por la
extraordinaria influencia gque en tal partido y en la prensa de derecha tenian —y tienen—
los cuerpos de é€lite (especialmente, diplomaiticos, abogados del Estado e inspectores de
Hacienda). Precisamente, la presidencia de dicho partide ha estado sucesivamente en
manos de un diplomatico —Fraga—, un abogado del Estado —Hermandez Mancha— y
nn inspector de Hacienda —Aznar. El Tribunal Constitucional, de forma un tanto dog-
mitica {(Sdnchez Moron, 1996), dicté sentencia exigiendo que el proceso de expansién
del personal sujeto a convenio (personal laboral) y que las unificaciones y eliminaciones
de cuerpo se hicieran por una Ley del Parlamento y no por normas gubernamentales. En
ultima instancia, el Tribunal optd por defender €l mantenimiento del statu guo y recha-
zar los intentos de cambio profundo en materia de funcidn piiblica, tal vez porque temic
que si daba via libre a los cambios se introdujera un relativo spoils system, de nuevo, en
la Administracion espaficla.

A partir de ese momento, el gobierno abandoné la via del cambio meramente juridico
e intentd iniciar un proceso de modernizacién influenciado por los procesos de transfor-
macién que se estaban desarrollando en las Administraciones de los paises desarrollados,
todos ellos mds preocupados por 1a mejora de la eficacia v eficiencia de la Administracién
gue por la modificacion juridica del sistema de funcion piiblica (Villoria, 1996a). Dicho
proceso de modernizacién —realizado muchas veces a nivel local v en organizaciones con-
cretas y cuyo éxito, donde existe, es explicable sobre tedoe por la presencia de lideres con
vision estratégica— ya se emprendié aceptando el papel reievante de la burocracia e inten-
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tando integrar a fos cuerpos de élite en el proceso. Los resultados de dicho proceso, aun-
que no han sido espectaculares no pueden ser minimizados, Asi, la mejora en ¢l grado neto
de satisfaccién con el funcionamiente de los servicios piblicos entre 1992 y 1997 ha sido
evidente. Este indicador resuita favorable en casi todos los servicios, excepto en la Admi-
nistracion de Justicia, en algunos casos de forma espectacular?®, Satisfaccién que es toda-
via superior entre los que consumen directamente los servicios (Carrillo, 1997).

No obstante, la aparicién de destacados fenémenos de cerrupcidn paralizo el proceso
de modemizaci6n a nivel central y provocé un renacimiento del espiritu controlador y pro-
cedimentalista en la Administracién espaiola (Villoria, 1996b), espiritu que conecta per-
fectamente con los valores propios de la burocracia superior. En la estela de ese espiritu
comenzd su actuacion, en 1996, el actual gobiemno, el cual ha realizado una labor, hasta la
fecha, de clarificacién juridica en materias organizativas, de la mano de los tradicionales
cuerpos de €lite de la Administracién. En este sentido, es de destacar 1a aprobacién de la
Ley 6/1997 de Organizacién y Funcionamiento de la Administracién Generat del Estado,
ley que establece que los 6rganos directivos de la Administracién —subsecretarios, direc-
tores generales (salvo excepciones debidamente autorizadas), secretarios generales téc-
nicos y subdirectores generales— sean nombrados entre funcionarios de carrera del grupo A,
Con ello ya se exige legalmente lo que era una préctica comiin: nombrar como altos cargos
a funcionarios. No obstante, al no establecer criterios de seleccién ni reglas para el cese
permite una amplia discrecionalidad que estd generando tremendos ¥ subterraneos enfren-
tamientos entre cuerpos de £lite por el control de dichas posiciones de poder. Cuerpos a los
que se han reconocido, en 1998, incrementos retributivos muy por encima de los del resto
de la Administracién, al tiempo que se aumentaban los créditos destinados a pagar ¢l com-
plemento de productividad, complemento de uso opaco y especialmente dirigido a funcio-
narios del grupo A?'. Previamente, a lo largo de 1996 y 1997, se procedié a cesar en los
puestos clave de [a Administracién central a mds de 3.000 personas, nombradas durante la
etapa anterior, y a nombrar en dichos puestos a funcionarios de cuerpos mds elitistas o que
mspiraban mayor confianza al nuevo ejecutivo.

Por todo ello, se puede afirmar que aunque el modelo de Estado vi gente en Espafia en
1998 no se parece en casi nada al modelo existente en el franquismo, ¢l sisterna de funcién
publica inaugurado en 1963 estd, en gran medida, todavia vivo en la AGE: una burocracia
profesional, estructurada en cuerpos jerdrquicamente ordenados, con formacién mayorita-

20. Por ejemplo, el grado de satisfaccion en asistencia sanitaria ha pasado de -28 2 +11, en Correcs de -18 a +45,
en gestidn de las pensiones de -13 a +13, en proteccion al desempleo de -33 & -4 y en oficinas de Administracién
general de -26 a -3. Al tiempao, s ven positivamente o muy positivamente servicios como el transporte urbano o
el ferrecartil (CIS. series histéricas y Estudio 2253 «Opinidn piblica y politica fiscal», CIS, Madrid, 1997).

21. Durante el periodo 1995-1997, la masa salarial de ia AGE ha experimentado un incremento del 2%, mientras
que los créditos de productividad han crecido un 22.8%. Fuente: Direccidn General de Costes de Personal y Pen-
siones Phblicas, 1999,
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tiamente juridica en los cuerpos de élite, los cnales siguen controlando aspectos importantes
de 1a definicion de politicas de sus respectivas dreas de influencia. Mas adn, la funcién publi-
ca espafiola —sobre todo a nivel central— todavia se caracteriza por rasgos como: 1) Una
seleccidn inicial, bastante endogamica, que determina va el resto de 1 carrera, casi con inde-
pendencia del rendimiento individual posterior; 2) La inexistencia de evaluacion individual
del rendimiento; 3) La pervivencia del espiritu corporativo, con la defensa colectiva de inte-
reses por los miembros de cada cuerpo y la constitucion de redes de apoyo mutuo; 4) La opa-
cidad en la gestién de la informacion y la pervivencia de las relaciones informales para la
defensa de intereses; 5) Un sistema retributivo cada vez mds vinculado, de nuevo, al cuerpo
de origen y, por etlo, desvinculado del rendimiento; 6) Una pervivencia de la creencia de los
burécratas superiores en su mayor objetividad para definir el interés general®2.

Quizds estos rasgos expliquen el peso inexplicable que sobre el volumen total de
empleados publicos todavia tiene la Administracidn central. O la «configuracién escasa-
mente pluralista y tendencialmente cerrada de las arenas y marcos de negociacion de
numerosas politicas piblicas (Subirats y Goma, 1998, pag. 9). O la dificultad de introdu-
cir criterios de eficiencia y preocupacion por los costes en nuestras Administraciones
(Subirats, 1998). O la mayoritaria percepcidn ciudadana de que la Administracién —sobre
todo la central— no se comporta de acuerdo comn el perfil del deber ser de una Administra-
cion piblica democrética, pues «no trata a todos por igual», «no presta servicios a aquellos
que mds los necesitan», es «despilfarradora», es «autoritaria». etc. (Del Pino, 1997). O,
finalmente, la percepcién que los propios funcionarios tienen de que «la formacién no sirve
para promocionarse» —82 por 00—, «existe poca o ninguna posibilidad de carrera profe-
sional» —67 por 100—, «la promacidn depende sobre todo de las amistades» o que las dos
principales razones que dificultan la mejora de la Administracion sean «su complejidad» y
«los habitos y usos adquiridos a lo largo de muchos afios por los empleados piblicos®».

Desde un punto de vista tedrico, diversos cambios en ¢l entomo econdmico, politico y
social internacional de los afios 1950-1960 generaron cambios en el modelo de Adminis-
tracion publica dentro de la dictadura, dichos cambios también afectaron a la cultura civi-
ca de los espafioles, circunstancia que facilité la transicion y consolidacion posterior de la
democracia. Esta vision sistémica habria que matizarla con el reconocimiento a la vision
de futuro de quienes intervinieron desde dentro del sistema autoritario para adaptarlo, Fac-
tores endégenos como la muerte del dictador, una cultura civica con ciertos rasgos demo-
criticos, el recuerdo de la guerra civil y la habilidad ¢ inteligencia de un grupo de rele-
vantes actores politices durante la transicion permitié que ¢l proceso de democratizacién
espafiola sc saldara con Exito y sin violencia. A partir del final de la transicién democriti-

22, Ver, a estos eflectos, el Documento n” 13 del INAP: «Una década de Administracion piblica. La expericncia
de la XXIV promocion de Admnistradores Civiles del Estado 1987-1997s.

23. Estudio 1878, CIS. 1990,
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ca, una ideologia transversal —la europeizacion de Espafia— marcé el camino de nuestras
instituciones y, entre ellas, de la Administracién. A su vez, factores sistémicos —como la
internacionalizacidn de la economia espafiola o los cambios en el sistema social v politi-
co— unidos a un liderazgo modemizador provocaron cambios en las Administraciones
publicas espafiolas muy importantes. Sin embargo, la pervivencia de rasgos del modelo
autoritario nos obligan a destacar ]a importancia de los factores institucionales en la expli-
cacion de todo proceso de cambio en las Administraciones. Los hébitos y valores inte-
riorizados por las sucesivas generaciones de burderatas de élite, transmitidos mediante un
preceso de socializacién interna informal y vinculados a la solucion de los problemas de
su vida cotidiana, mantienen rasgos que impiden la plena institucionalizacién de una
Administracién democrética y moderna. También dificultan el pleno proceso de descen-
tralizacién y cooperacién intergubernamental. pues «continda detectindose una enorme
resistencia a alterar el papel predominante que histéricamente el nivel estatal juega en el
panorama simbdlico-estratégico espaiiol» (Subirats y Gomd, 1998: 9). '

En resumen, la Administraci6n espafiola ha ayudado a la consolidacion de 1a democra-
cia gracias a su relativa eficacia en la gestion del sistema (Beltrdn, 1991). Ahora bien, tan-
to la eficiencia como la democratizacién son asignaturas parcialmente pendientes. Comno
muestra, en un estudio presentado por el Instituto Nacional de Administracién Piiblica
cuando se escriben estas lineas®, realizado entre los funcionarios superiores de la AGE que
han participado en los cursos formativos de los dos dltimos afios, se comprueba que el 75
por 100 reconoce™ que «la cultura de gestién en la Administracion no favorece la eficacia,
eficiencia y economia» y el 72 por 100 que «falta conciencia de coste entre los empleados
publices». Por otra parte, se considera por ¢l 78 por 100 de los encuestados que el colecti-
VO que mas se tiene en cuenta a la hora de tomar decisiones o disefiar proyectos es el de
los politicos, seguide en un 68 por 100 por los grupos de interés y més de la mitad —51
por 100— considera que se tiene poco en cuenta a los ciudadanos afectados. De estas dos
asignaturas pendientes, la mas preocupante es la segunda, pues es requisito previo a cual-
quier mejora en la propia eficiencia. La conocida tensién entre democracia y burocracia,
tan excelentemente teorizada por Weber (1972), tiene en la Administracién espafiola un
caso tipico de estudio®®. En cualquier caso, es necesario aclarar que, a nuestro juicio, demo-
cratizacion noe es igual a control de la Administracion por los partidos politicos. Democra-
tizacion implica, ante todo, control de la sociedad civil sobre Ia burocracia, accountability,
transparencia y «responsabilidad equilibrada» frente a las demandas sociales. En este cam-
po. por desgracia. en Espafa todavia queda un Jargo camino por recorrer.

24, Estudio de Opinidn. marzo 1999, Escuela Superior de 1a Fancién Piblica, TNAP,
25. Es de destacar, como dato positivo, la capacidad de autocritica de nuestros burdcratas.

26. Agradezco al profesor Juan A. Ramos esta valivsa aporacion.
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El futuro de las Adininistraciones piiblicas espafiolas y de su burocracia dependers de
factores sistémicos como el proceso de integracion curopea, los efectos de Ia globalizacién,
el desarrollo del proceso de descentralizacién en marcha, o la propia capacidad de los sin-
dicatos y los partidos politicos para hacer propuestas coherentes ¢ innovadoras. También
dependera de la presencia o ausencia de un proyecto liderado por la cipula del gobiemo
para impulsar decididamente la modernizacion de nuestra Administracién. Pero, como nos
ensefia la historia, la capacidad de adaptacién y la renovacisén de los valores y hdbitos de
los mds de 21.000 burdcratas superiores de la Administracién central”’, serd determinante
para el éxito del proceso de cambio y, con él, del procesa de institucionalizacidn de la
democracia en Espafia,

Alo largo de estas pdginas se ha intentado demostrar que la burocracia espaficla contri-
buyé positivamente al éxito del proceso de transicién, pues no se enfrenté mayoritariamente
al nuevo gobieme sino que més bien, por los datos existentes de nombramientos, se mantu-
vo con disciplina en las tareas directivas que tradicionalmente venia desempefiando. Por otra
parte, del andlisis de las actividades normativas de preparacion del régimen constitucional,
del crecimiento presupuestario y de la ejecucién de los presupuestos, se puede comprobar
que el sistema se mantuvo en marcha sin graves quiebras durante tan convulso perfodo.

Durante la fase de consolidacién democrdtica, que a nuestros efectos culmina en 1986,
con la integracion de Espaia en la Comunidad Econémica Europea, se observa un incre-
mento de la legitimidad de la democracia y un crecimiento constante de su eficacia. Este
crecimiento de la eficacia del régimen — medido a través de la satisfaccion ciudadana con
los servicios piiblicos— continiia en la fase posterior de consolidacion plena mientras que la
legitimidad de la democracia también progresa de manera remarcable. Parece obvio que sin
la implicacidn, la capacidad profesional y la experiencia de la burocracia no hubiera sido
posible gestionar un preceso de transformacion del Estado como el que se ha producido,
proceso en el que al incremento espectacular de servicios se ha unido una descentraliza-
cién profunda y persistente. Por ello, se estima correcto afirmar que el papel de la buro-
cracia durante la fase de consolidacién ha sido, también, positivo.

Sin embargo, del andlisis de ciertas actitudes de la burocracia durante ¢l periodo de
consolidacion —defensa de 4reas de influencia, defensa corporativa de intereses profesio-
nales, opacidad, ineficiencia, despreocupacidn por la participacién ciudadana y por cono-
cer sus opiniones, elitismo— no se desprenden conclusiones positivas de cara a [os retos a
los que nuestro pais tendrd que hacer frente en el marco de una Europa cada vez mis inte-
grada. Tampoco parece que favorezcan dichas actitudes la implantacién de una democra-
cia de calidad en nuestro pais. Por ello, ¢l cambio de actitudes y valores de la burocracia
central aparece como una necesidad si se pretende institucionalizar plenamente la demo-

23. Funcionarios del grupo A de la Administracién central excluidos los del area de ensefianza, en 1997; 21.027.
De ellos, en 1989 habfa un 21% que eran mujeres, cn 1997 las mujeres ya son el 30%. Regisiro Central de Per-
sonal, 1997
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cracia en Espana. Por desgracia, los cambios de valores se estdn manifestando como un
proceso excesivamente lento y sometido a modelos de socializacién incongruentes con tal
deseo. Nuevamente, se compruecba c6mo el peso de la historia genera unas inercias en las
instituciones administrativas de muy dificil detencion.

Sobre la base de una democracia plenamente consolidada, el camino de la institucio-
nalizacidn se deberia manifestar, sobre todo, desde la propia sociedad, en mayor confian-
za en si misma y la capacidad de respuesta de las instituciones politicas y administrativas,
mayor confianza en la propia competencia politica, mayor participacién y preccupacion
por lo politico... Frente a ello, en Espafia existe una alta desafeccién politica, desateccidn
que dificulta la implantacién de una democracia de calidad. Creo, por lo que he tratado de
manifestar en el texto, que una variable a considerar, probablemente no la mas importan-
te”®, cuando se analicen en profundidad las razones de la desafeccion espafiola es la del
papel y mode de funcionumiento tradicional de la burocracia central espanola. Burocracia
que ha ayudado a la consolidacion del sistema, pero que, aunque con cada vez menor peso
relaiivo en el contexto europeo y nacional, estd dificultando Ia institucionalizacion de la
democracia. Quede, en cualquier caso, esta tltima afirmacién como una provocadora lla-
mada a posteriores y mas profundos estudios de cardcter nacional o comparativo,
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