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La politizacion
de las estructuras administrativas
de las Comunidades Autéonomas!

Adela Mesa

t3 referidao al esindio dal nivel nn] ico-ad strativo de las CC AA. {5

pucde hablar de politizacion de las estructuras admmlqtr.ﬂl\«as de las Comunidades Autd-
nomas? Para responder a esta pregunta nccesitamos unos indicadores que sirvan para
medirlo. En este paper sc intenta dar algunos pasos en este sentido analizando el mimero
de altos cargos de la CC AA. el personal eventual, los puestos de libre designacién,
etcétera.

Palabras clave: politizacion, élites politicas, cargos politicos, Administraciones autondmicas.

Estc trabajo se enmarca dentro de un proyecto dc estudio de las Comunidades Autd-
nomas con un proposito ciertamente ambicioso: poder determinar qué grado de desarro-
lo austondmico han alcanzado las Comunidades Auténomas. {Las Comunidades Autd-
nomas han sacado provecho del Estado de las Autonomias? 2

Entrc los diferentes temas que se tratan (actividad legislativa, élites parlamentarias,

1. Este articulo estd basado en las comunicaciones que presenié cn los congresos de la AECPA ¢n Santiago
v en Salamanca; no ohstante, ¢sta version contiene cambigs sustanciales repecto a Jas mencionadas.

2. La referida investigacion se desarrolia gracias a la fnanciacién de ta Comisién Interminisicrial de Ciencia
v Tcenologia, tanto en su primera fase (SEC 94-0398). como cn su segunda y actual fase (SEC 98-0312).
El provecto dirigido por el profcsor Joan Subirats de la Universidad Auténoma de Barcclona lleva por titulo
«El Estado de las autonomias. Balance del rendimicnto de Jas instituciomes autondmicas, Espafia { 1980-2000)»
¥ aprupa a equipos de investigacion procedentes de diferentes universidades (Autdnoma de Barcelora, Sevilla,
Suntiago, Pais Vasco, Salamanca, Navarra y la UNED dc Madrid).
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desarrollo administrativo, ctc.) el tema que voy a tratar aqui entronca directamente
con lu partc referida a las estructuras administrativas de cada Comunidad Auténoma.
En concreta, me voy a ocupar del nivel politico-administrativo de las Administraciones
autondmicas, ya quc éste tiene suficiente entidad como para ser tratado aparte v de
forma especifica.

El estudio del nivel politico-administrativo de las Comunidades Auténomas en Espa-
fia ticne gran relevancia. Por una parte, porque, al contrario de lo que ocurre con su
organizacién administrativa, copiada miméticamente de ta del Estado —como se ha
expresado en repetidas ocasiones (Font i Llovet, Mufioz Machado, Castells, etc.}—, las
Comunidades Autdnomas han desarrollado una gran diversidad de figuras (una variada
gama) dentro de su nivel politico-administrativo. Hasta tal punto es asi que, establccer
pardmetros comparativos entre fos cargos de designacion politica de las Comunidades
Auténomas se torna una empresa complicada. A este tenor, la primera tarca a abordar
consistird en describir como se presenta ese nivel politico-administrative en las Comu-
nidades Auténomas.

En scgundo lugar, hay una serie de factores que en los dltimos afios han alimentado
una preccupacion por €l volumen de altos cargos en las Administraciones pitblicas. La
voz de alarma, que ¢n algin momento pudo desatarse coincidiendo con un ciclo de
crisis econdmica, hoy en diz parece carecer de sentido pucsto que el volumen de altos
cargos apenas hace variar sensiblemente los presupuestos de la generalidad de las Admi-
nistraciones pablicas (Mesa, 1992). La cuestidn se plantea mas en términos de legi-
timidad (R. Baitn y E. Carrillo, 1937: 51-75). En cste sentido, se podrian citar nume-
rosos articulos de prensa que en los dltimos afos han insistido en el prescupante cre-
cimiento del nikmero de altos cargos cn las diferentes Administraciones publicas 3. i Exis-
ten razones suficicntes para pensar que las Administraciones pablicas de algunas Comu-
nidades Auténomas estin politizadas? Para poder tesponder a esta pregunta seria pre-
ciso medirlo. (Pero se puede mcedir realmente la politizacién o no de las estructuras
administrativas? Es mas. équé significa pofitizacion de ta Administracién? La utilizacion
de cste concepte requiere de una delimitacion analitica para el caso concreto que nos
ocupa dada la pluralidad de significados que comprende.

Cicrtamente. la primera tarca consistird en tratar de dilucidar qué se entiende por
politizacion referido a vna Administracion pablica cualquiera. La interpretacién no sera

3. Se refleja a través del acento que s¢ pone en destacar el excesive nimero de altos cargos en tas Admi-
nistraciones publicas, Por citar sélo algunos gjemplos: «El Pais Vaseo ticne ¢l doble de alos carges que Catalufia
y triplica a Galicia», en £ Pais. 29 de noviembre de 1992 «El Pais Vasco s la Comunidad cor més altos
cargos piblicoss, en ¢l Diariv Vasco, 21 de mayo de 1992; v refiriéndose a la Administracién del Estado:
«El PP plantca climinar cinco mil altos cargos en la Admmistracions, en £/ Correo, 28 de junio de 1994
24. Véase. asimismo, «El gobicrna (del PP) aumenta en 1.281 10s altos cargos de la Administracién centrals,
en Ef Correp, 13 de junio de 1999: 38, '
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sencilla debido a las diferentes aproximaciones al significado de dicho término. De esta
cuestién me ocuparé cn el siguientc apartado.

Las Comunidades Auténomas surgidas al amparo del titulo VIIT de 1a Constitucién
espaiiola de 1978 presentan un idéntico diseio politico-institucional. Sin embargo, exis-
ten muchos factores de diversidad (cxtension territorial, densidad de poblacion, ntmero
de cmpleados publicos, etc.) que junto con el nivel competencial que le corresponde
a cada una de cllas indica que el desarrollo de la antonomia en unas y en otras ha
de verse influido ineluctablemente por dichos factores y por la propia idiosincrasia de
cada una de ellas. Cabe plantearse, por tanto, que la Administracién piblica de cada
Comunidad Auténoma debera dar respuesta a distintas particularidades y necesidades.
En bucna lgica, pues, el plantcamiento y disefio de sus estructuras administrativas debe-
ria estar ¢n consonancia con las tareas y misiones que debe atender y con sus dimensiones
fisicas rcales. Fl analisis del nivel politico-administrative de cada Comunidad Auténoma
debe completarse, scgin este plantcamiento, con una distincion clara de las propias
caracterfsticas de cada una de ellas. De una aproximacién a este intento me ocuparg,
pues, en este trabajo.

Politizacién de las Administraciones piiblicas. Diferentes interpretaciones

Las relaciones entre politica y Administracion han ocupado muchas paginas de
renombrados autores que s¢ han preocupado de su estudio y que, cn la mayoria de
los casos, concluyen que su delimitacion es sumamente dificil, si no imposible. La clasica
interpretacion de autores como Goudnow, que atribuian a la politica Ja decision y a
la Administracién la gjecucién, no sirve en los tiempos actuales en los coales las rela-
ciones entre peliticos y funcionarios se han tornado tan complejas que la frontera entre
ambaos prescnta perfiles borrosos *,

No cs éste momento ni lugar para ocuparme de todas las variadas y ricas aportaciones
de los autores al estudio de las relaciones entre politica y Administracién (Roman Mase-
do, 19Y7). Schalaré, sin cmbargo, quc la gran mayoria de €stas constalan su dificil sepa-
racién ontolégica. Ello no obsta, sin embargo, para que podamos cstablecer el ambito
propio de una y de otra, al menos en cl plano analitico, y desde una postura de utilidad
practica.

En toda organizacién administrativa se dan relaciones de poder. El poder caracteriza
a la politica y sin é1 no se pucde entendcr la Administracién. Existen, pues, determinadas

4. Panebianco, Angeln, ponc de manifiesto que las burocracias poblicas intervicnen de forma geacralizada
en la toma de decisiones, no solo en las gque son decisiones de rutina. sino también en aquellas directamente
relacionadus con determinados compromisos clectorales (Pancbianco, A., 1988, «Las burccracias publicas»,
en G. Pasquino {dtar.), Manual de Clencia Polftica, Madrid: Ahanza Editorial).
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personas dentro de la organizacidn que ejercen ese poder. A éstos, los dirigentes, se
les reconoce el derecho legitimo de mandar y exigir obediencia al resto. Por tanto, aqui
el interés se centra en localizar a esta clase dirigente que ejerce el poder dentro de
4 organizacién administrativa. Las organizaciones administrativas se encuentran por
lo general jerarquicamente estructuradas de modo quc los dirigentes politicos a los que
aludia antes se sitian cn Jos diferentes niveles de la estructura piramidal de la orga-
nizacion, distinguiéndose asi diferentes rangos o niveles y ejerciendo legitimamente ¢l
poder en la organizacion.

Este grupo dirigeate recibe distintas denominaciones: altos cargos, cargos de desig-
nacion poiitica, cargos politicos, etc. Esta pluralidad de denominaciones ha contribuido
de forma nada despreciable a la confusién cn la identificacion de dicho colectivo (Parra-
do, 1996). Dejando dicha cuestion al margen, en este momento, lo guc interesa es ubicar
a éstos dentro de la organizacion y delimitar sus caracteristicas.

Si seguimos el csquema mas combn en las socicdades democriticas modernas en
¢l que se incluyen una asamblea legislativa, un conscjo de gobierno y un presidente;
este Gltimo dispone dc la prerrogativa de nombrar a una serie de personas gue ejerceran
la titularidad de dcterminadas unidades organicas de la Administracién correspondiente.
Estas personas, cn razén de su designacion sc dice que disfrutan de una legitimidad
derivada, pero tan valida como la legitimacion dircctamente proveniente de la eleccién
democratica. De hecho, la primera se sustenta en la scgunda,

Estos niveles intermedios de respensabilidad son los que nos interesan agui. Sc trata
de los aitos cargos, que son cargos de designacién politica, ¥ que son designados para
detentar la titularidad de wn pueste organico de responsabilidad politica (Jiménez Asen-
sio, 1992: 45). Otro componente indispensable de todas las Administraciones miblicas
lo constituyen los empleados priblicos. Cuando los empleados publicos ocupan altos
puestos en la estructura de la organizacion suelen recibir la denominacién de burocracia,
término tremendamente polisémico %

En este momento, lo que interesa subrayar es que los cargos de designacién politica
¥ los altos funcionarios (aunque no siempre tienen csta categotia) son quiencs encarnan
las relaciones entre politica y Administracidn en las organizaciones administrativas y,
dependiendo de cémo scan éstas, se habla en ocasioncs de politizacion de le Adminis-
tracién, siendo variadas las manifestaciones de dicho fendmeno. Veamos a continuacion
algunas de las diferentes interpretaciones del térmimo politizacion que se pueden dar,

(i) La mas comin, la que generalmentc adoptan mayor nimero dc autores, es la
polilizacion que s¢ produce por facilitar a cicrtos funcionarios la ccupacion de deter-

3. Véase a este respecto una variada recopilacion de significados del términe burocracie. Riggs, Fred W,
1978, «Exvlucion de los significados del 1érmino burocracias, en Revistu Fniernacional de las Ciencias Sociales.
UNESCQO, XXX1: 611-633; XXXI1: 611-633.
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minados puestos por presentar afinidad ideolégica o personal con la autoridad que pro-
cede al nombramiento ®,

Precisemos un poco mas. En toda Administraci6n, Jos puestos superiores se reservan
a la discrecion del gobierno, pudiendo ser la gama de puestos «politicos» muy variada
{Gournay, 1986: 100). En cl otro polo nos encontrariamos com los puestos puramente
profesionales. Pero también existe una zona intermedia (zona gris) que la ocupan fun-
cionarios que han accedido a csos puestos a través de un nombramiento discrecional
por parte de la autoridad correspondientc. En nuestro sistcma juridico son los conocidos
como puestos de libre designacion y que rcpresentan una de las formas de pelitizacién
en la que coinciden numerosos autores, como se ha indicado més arriba. De este modo,
se cntiende que cn numerosas ocasiones, cuando se habla dc politizacién dc la Admi-
nistracién se trata de la ampliacion de esa zona gris que he mencionado anteriormente,
esto es, de la cxtensién de nombramientos discrecionales de los altos funcionarios por
el gobicrno. Tal es el caso de Dupuy y Thoenig, que llegan a hablar incluso de una
suerte de spoil system a la francesa (Dupuy y Thocenig, 1983: 130). Otros, como Drewry
y Butcher, cuando hablan de la politizacién refcrida a la Administracion britanica se
refieren a la época de la primera ministra M. Thatcher, durante la cual el nombramiento
para altos puestos funcionariales se rcalizaba en base a la afiliacion politica de los fun-
cionarios candidatos (Drewry y Butcher, 1991; 170).

En definitiva, que esta franja invada amplias extensiones del empleo publico, con-
taminandolo, csto es, pervirtiéndolo en su esencia, puede considerarse como un factor
de politizacién. Ademds, cuando se utiliza para cooptar a aquellos que presentan afi-
nidades partidistas con la fuerza politica gobernante se pucde consolidar a personas
cn ciertos puestos de los cuales luego es muy dificil removerlos en el caso de un cambio
de gobierno. Asi, los nucvos ocupantes del poder estarfan «rodeados» de funcionarios
con tendencias contrarias a la suya o cuando menos diferentes (Beltran, 1996: 290).

(ii) Otra manifcstacién de politizacién en las Administracioncs publicas consiste
en la presencia de unas figuras de perfiles opacos pero gue se hallan de forma genc-
ralizada, cn mayor o menor nimero, en la gran parte de las Administraciones publicas
de nucstro entorno. Sc trata del denominado personal eventual, pero que son mads
comiinmente conocidos como asesores v personal de confiunza. Es decir, aquellos que
segiin el articulo 20.2 de la Ley de Medidas son reclutados libremente para gjcreer

6. En cste sentido se expresan Timsit, G., y C. Wiener. 1980, «Administration et politigue en Grande-Bretagne,
cn Italie et en République Fédérale d"Allemagnes, cn Revite Frangaise de Svience Politique 3. Paris; Presses
de la Fondation Nationat des Scicnees Politiques: 527; Lochak. D, 1992, «Les lauts fomctionnaires et Val-
termance. Quelle politisation?». en P. Muller, L Adminisiration frungaise. Est-elle en crise?, Paris: I "'Harmattan:
39; Drewry, Gi.. y T. Bulcher. 1991, The Civil Service Today, GB: Basil Blackwell Ltd., 170, Bodiguel, J. L.,
1994 f.es fonctions publiques dans {Europe des douze, Paris: Librairie générales de droit et do jurisprudence.
EJA: Suleiman, F. N., 1984, «From Right 10 Left», en E. N. Suleiman (ed.). Bureaucrais and f'olicy Making.
New York: Holmes and Meier; y Beltran, M., 1996, «Las administraciones pdblicas», en J. Tusell, E. Lamo
v R. Pardo (eds.), Entre dos siglos. Reflexiones sobre la democracia espafiola. Madrid: Alianza: 294,
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funciones de confianza o asesoramiento especial. El personal asesor forma parte habi-
tualmente de los denominados Gabinetes o pucden estar vinculados directa e indivi-
dualmente al politico que les nombra. Estos, en definitiva, constituyen las unidades staff
de [a organizacion administrativa.

Esta figura destaca por la indefinicién cn cuanto a la determinacién dc sus atri-
buciones ya que el ordcnamiento juridico tnicamente indica de forma muy genérica
que a ellos les corresponden funciones de asesoramicnto y conscjo, debiendo ademids
presentar unas ciertas garantias de confianza cn las relaciones. Por otro lado, son per-
sonas que ingresan en la Administracion a través de la mera veluntad del superior jerar-
quico que procede a su nombramiento que, por cierto, no aparece publicado en el Boletin
Oficial correspondiente. A ello se afiade —como se ha advertido en repetidas ocasio-
nes— que el nimero de éstos en las Administraciones publicas no deja de aumentar
¥, lo que es mds preocupante, su identificacidn resulta tremendamente dificil ¥, €N con-
secuencia, ni que decir tiene acerca de su control (Jiménez Asensic y Mesa del Olmo,
1993: 47; Jiménez Ascnsio, 1992: 91; y Matas Dalmascs, 1996 42-43). Por elio, puede
pensarse quc la amplia utilizacién de esta figura en las Administraciones piblicas ha
llevado a considerar también a éste como un factor mas de politizacién de las mismas,

Los asesores o personal eventual, 1ambién catalogados como organos staff, no son
sino cargos de designacién politica y como apunta Jiménez Asensio: «Lo més censurable
dc este fendmeno no es tanto su existencia como la carcncia absoluta de regulacién,
esto es, el establecimiento de limites rigidos que eviten un crecimiento desmesurado
e inconirolado de este tipo de figuras, asi como una utilizacién de los presupuestos
publicos como medio dc repartir recompensas entre los acolitos politicos» (Jiménez
Asensio, 1991: 1368-1369), Esto es, su indefinicién es una de las caracleristicas mds
perniciosas de esta figura. Aan mas, Matas Dalmases observa incluso cierta prescin-
dibilidad cn la existencia de esta figura. Este autor considera que las tareas realizadas
por el personal de confianza bien podrian scr asumidas por altos €argos que tiencn
asignadas responsabilidades sectoriales de una determinada unidad orgintca, por cjem-
plo, los directores generales (Matas Dalmases, 1996: 43), Pero, al mismo tiempo, reco-
noce que los altos cargos necesitan, en ocasiones, el asesoramicnto sobre determinados
temas, en espacios de conocimientos y especializacién que los altos CATgos MISmos no
pueden cubrir (Matas, 1996; 44).

Por tanto, no queda muy claro ni para qué sirven ni si son o no necesarios en la
organizacion administrativa. Lo cierto es que sc constata cn este personal ciertos indicios
de contribuir a la politizacion de las estructuras administrativas. A los problemas sobre
su identificacion y cuantificacion habria que anadir el hecho detectado de que dentro
de cste colectivo se encucntran antiguos cargos politicos que reciben esos puestos a
modo de recompensa, 0 a modo de dar una salida digna a su situacidn. lo que Matas
Dalmases califica como «cementerio de elefantcs», expresion tan ilustrativa que no pre-
cisa comentario (Matas, 1996: 44). No hay quc ignorar, por tanio, fa presencia del per-
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sonal eventual cuando hablamos de politizacién de la Administracidn; aunque éste no
sea ni especifica ni exclusivamentc ¢l causante de la misma.

(ili) En tercer lugar, a la extension de los puestos de libre designacion, esto es,
puestos de caracter discrecional ocupados por funcionarios plblicos, y a la existencia
de personal asesor hay que sumar otros factores de tipo estructural que intervienen
en la politizacion de las Administraciones piblicas. Entre otros, Baena plantca dos pro-
blemas estructurales en ias relaciones entre politicos v funcionarios. Por un lado, el
fenomeno de «colonizacién» de la clasc politica por parte de la Administracion, que
en el caso de Espaia, cl cjemplo mds claro cs la circonstancia de que muchos fun-
cionarios llegaron a altos puestos politicos durante el franquismo y durante la transicién.
Y por otro, la politizacién de la Administracion en cuanto que puestos inferiores reser-
vados a funcionarios se proveen discrecionalmente sin que se aplique un procedimiento
que regule los accesos seghn los principios de igualdad y de mérito (Baena, 1988: 357;
Partado, 1996: 145). '

Aqui, sin embargo, intcresa destacar una de las formas de politizacion de las estruc-
turas administrativas consistente en la creacion artificial de departamentos y con-
secucntemente de difcrentes érganos administrativos (De Alfonso, 1982: 99). Esto
conlleva una multiplicacion dc cargos piblicos, en su mayor parte prescindibies, y,
en definitiva, 1 un crecimiento desmedido del Ambito politico-administrativo. No sélo
sc crean mas departamentos de los racionalmente nccesarios sino que algunos de
éstos estan sobredimensionados y sus cstructuras responden a una creacidn artificial
de los mismos, «... [que] radica en la carencia dc competencias sobre la materia o
cn la falta de un minimo de atribuciones que razonablemente aconseje la creacion
de csa estructura» 7. Este sobredimensionamiento de las estructuras administrativas
pucde tener también algunas repercusiones como la multiplicacién del mimero de
altos cargos o cargos de designacién politica. Un elevado nimero de altos cargos
puede ser un sintoma o un indicio de politizacién. Sin embargo. la mera cifra en
términos absolutos —como se ha sefialado en repetidas ocasioncs— carece de sig-
nificacién suficiente para poder hablar de politizacién de una Administracion poblica,
sobre todo si buscamos una cxplicacién en términos comparados (Jiménez Asensio,
1996: 31).

Por tanto, desde aqui s¢ presume la incidencia de estos tres factores —entre otros
posibles— en la politizacién de una Administracién pablica. Interesa conocer las carac-
teristicas de las Administraciones piblicas y detectar en ellas la presencia o no de cstos

7. Timéncz Ascnsio. R., 1991. «Administracién y emplco piblico en la Comunidad Autdnema del Pais Vasco
{1950-1990): un balances, cn la nbra colectiva Estudios sobre el Estatuto de Autonomia del Pais Vaseo, 111,
Oiiati: IVAP: 1368. Fn ¢l caso de la Administracion vasca dicho fendmena sc observa claramente en la Preau-
tomomia cuando muchos de los Depariamentos no tenian unos contenidos competenciales suficientes que jus-
tificaran su cxistencia,
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factores que conducen hacia la politizacion de sus dmbitos politico-administrativos y
ello puede tencr una repercusion para la propia Administracion en forma de pérdida
de cficacia o incluso de legitimidad que puede resultar preocupante.

La estructura politico-administrativa de las Comunidades Auténomas. Una descripcion

A a vista esta que las Comunidades Auténomas han reproducido el modclo estatal
dc Administracién piblica ¢n muchos aspectos, entre ellos, el de contar con un nivel
de cargos de designacién politica que sc sitian inmediatamente por debajo del Pre-
sidente y los Consejeros (jefcs y superiores jerdrquicos de los Deparlamentos) y por
encima del nivel administrativo profesional. Sin cmbargo, por lo que respecta al nivel
politico-administrativo sc encuentran diferencias sustanciales, resultando una tarea com-
plicada el establecer modelos comunes del nivel de altos cargos catre las diferentes
Comunidades Auidnomas 8,

De forma genérica podemos decir que en las Administraciones ptblicas de las CC AA
10s encontramos con una scrie de figuras cuyo nombramiento tiene un cardcter politico
y ocupan una franja muy concreta del cntramado administrative. Esto es algo comiin
a todas las Administraciones piiblicas estudiadas, la diversidad se cneuentra en las dife-
rentes y variadas denominaciones que csas figuras reciben en cada Comunidad Autd-
noma, aunquc en algunos casos sc den coincidencias puntuales. Pero no sélo no hay
coincidencia en las denominaciones de las figuras que ocupan el dmbito politico-ad-
ministrativo, sino también hay desemcjanza en cuanto a los niveles jerarquicos en los
que estd subdividida dicha estructura politico-administrativa, como tampoco coinciden
—como es obvio— en el nimero de cfectivos que reine cada Comunidad Auténoma
dentro de dicha franja politico-administrativa %,

Principalmente, a partir de las leyes de gobierno y administracién de las respectivas
Comunidades Auténomas se pueden extracr algunos modelos de cémo se configura
ese nivel de cargos politicos en cada Comuaidad Avténoma . Sin embargo, hay que

8. Este tema ha side brillaniemente tratado por Rafacl Jiménez Asensio en su obra Aitos cargos ¥ directivos
pribiicos. En una parte de csic trabajo realiza un minucioso cstudio de la nocidn de el cargo referido a
las Comunidades Auténomas y sciiala las dificultades que s¢ presentan dada la incoherencia al respecto de
algunas normas juridicas: la regulacién sobre incomipatibilidades de altos cargos parcee optar por una definicién
extensiva del término, cn contraposicion de otras disposicioncs legales al respecto [Jiménce Asensio, R., 1998,
Altos cargos y Directivos piblicos (un estudio sobre lus relaviones entre politica y Administracion en Espania),
Onati: IVAP, 2% ed.: 93-123].

4. Jiménez Asensio distingue cntre profundidad de la franja politico-administrativa (cste cs, «el nimero de
figuras diferentes y de escalones jerarguicos») y la horizontalidad {«nimero de efectivos»), Ibid.: 94

10. Ha habido ya algunos autores que sc han ocupado de elic. M. Bacna, por ejemplo, distingue dos grupos
de altos cargos: Vicecomsejero, Secretarios Generales. y Secretarios Generales Técnicos, por un lado: v, por
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adelantar que la realidad no sicmpre coincide con las previsiones legalcs al respecto.
Luego, cifiéndome estrictamente a la configuracién del nivel de cargos politicos que
se desprende de las normas anteriormente citadas he elaborado el cuadro 1 que procedo
a explicar. En primer lugar, sc han agrupado aquellas Comunidades Auténomas que
reiinen a altos cargos con igual denominacién y se obticnen modelos, o combinaciones,

distintas segan su posicion cn la jerarquia,

Cuabro 1.
ALTOS CARGOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS !

Grupo Cargos Comunidades
I Viceconscjero y 8G Andalucia y Castilla-La Mancha
SGTyDG
II SGTy DG Aragdn, Cantabria, Balcares,
Extremadura y La Rioja
Hl Viceconscjero Asturias, Canarias y Madrid
SGTy DG (DReg)
v 56 (SSec) Castilla y Lcon, Cataluna,
DG Galicia y Murcia
v Subsecrctanio Valencia
8SG
DG
YI Viceconsejero Pais Vasco
Director
VI DG Navarra

Fuente: Elaboracién propia {vid. A. Mesa, 1998: 300).

otro, Secretarios Generales y Directores Generales {Baena del Alcdzar, M., 1988, Curso de Clencia de fa Adwmi-
nistracion, 1, Madrid: Tecnos: 287). Por su parte, R. Jiméncz Ascnsio elabora una clasificacion de los altos
cargos alendicndo al nivel (rango o escaldn} gue ocupsn en dicha franja politico-administrativa (Jiménez Asen-
sio, R., Altos curgos y Directivos piblicos, op. cit.: 94-97). Par su parte, Martas Dalmases ofrcee una relacion
de los altos cargos en las diferentes Comunidades Autdnomas {Matas Dalmases, J. Las dites politicas de...,
op. cit.: 39).

11. Pars la identificacion de las figuras s¢ ha recurrido a la consulta de los respectivos Estalutos de Aotonomia
y normas de desarrollo, como lus Leyes de Gobierno y Administracién y las leyes de incompatibilidades que
sirven para actualizar los datos respecto a qué modificaciones se han producide « o largo de los anos en
las Comunidades Autémomas cn la utilizacion del término «alto cargor (vid. Jiménez Ascnsio, R.. Altes cargos
v Directivos ptiblicos, op. cit., 2. ed.: 93-108).
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La combinacion de altos cargos mds cxtendida cs la de Secretario General Técnico
¥y Director General (ambos en el mismo nivel o rango jerarquico). Presentan este modclo
cinco Comunidades Auténomas: Aragén, Cantabria, Baleares, Extremadura v La Rioja
{grupo il). En segundo lugar, existen cuatro Comunidades Auténomas {grupo TV) que
coinciden con la férmula Secretario General (a veces, también Secretario Sectorial) mds
Director General; cn este caso ocupando ¢l primero (SG) un rango supcrior al segundo
(DG). Aqui se encuentran Comunidades Autdnomas como Castilla y Ledn, Cataluiia,
Galicia y Murcia. En algunos casos, por encima del Secretario General Técnico y del
Director General se sitiia un Viccconsejero (Asturias, Canarias y Madrid) o incluso,
ademas, un Secretario General {(Andalucia y Castilla-La Mancha). Como casos iinicos
quedan los de Valencia (Subsecrelario mas Secretario General mas Director General),
Pais Vasco (Viceconsejero mas Director) y Navarra (Director).

En resumen, s¢ pone de manifiesto la diversidad de denominaciones y de combi-
naciones diferentes a la hora de disefiar esa franja que mucstra Ia rclacién entre la
cuspide politica de la organizacién y ¢l nivel administrativo. Ademdés, disposiciones suce-
sivas al respecto han venido a enmaradar el panorama. Este cuadro recoge la prevision
normativa al respecto; sin embargo. no siempre coincide con la realidad puesto que
en ocasiones van surgiendo una seric de figuras no previstas por la normativa inicial.
Refiriéndose al caso de Catalufia, Matas Dalmascs advierte lo siguiente: «Los sccretarios
gencrales y los directores penerales no son los finicos cargos de designacion politica
de la Administracion catalana, 1o cual me permite afirmar que la Administracién cata-
lana, a diferencia de las Administraciones que siguen el “modelo Whitehall”, es una
Administracion formalmente politizada; aparece una amplia zona de cargos de desig-
nacion politics dentro de la estructura piramidal administrativa» {Matas Dalmases, 1996;
38). De donde parece desprenderse que una politizacion de las Administraciones publi-
cas podria venir por el establecimicnto de numerosos niveles o rangos y, por lanto,
de figuras cn el nivel politico-administrative. Ciertamente, la afirmacién de este autor
tiene que ver con cl surgimicnto en la Comunidad Auténoma catalana de varias figuras
asimifadas a altos cargos: Secretarios Sectorisles y Secrctarios Generales Adjuntos (en
Presidencia), los Comisionados, los Delegadus Territoriates y fos Directores de Servicios.
Situacion scmejante a la del Pais Vasco donde, ademss de los Viceconsejeros y Direc-
tores contemplados por la Ley de Gobierno, han surgido una scrie de figuras asimiladas
a altos cargos como los Secrctarios Generales ¥, €n su momento, los Delegados Terri-
toriales y los Subdirectorcs.

Hasta tal punto estd enmarafiado el panorama quc existen Comunidades Auténomas
con un dnico nivel jerdrquico en su Administracion, pero ocupado por dos figuras de
denrominacion diferente (por ejemplo, los Secretarios Generales Técnicos ¥ los Dirce-
tores Generales en Cantabria y Balcares). Se dan también casos cn los quc hay varias
figuras coexistiendo en cl nivel orgdnico superior: Secretarios Sectoriales juato a Secre-
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tarios Generales (en Catalufia y Murcia), y Viceconsejeros con Secretarios Generales
{Andalucia y Castilla-La Mancha), asi como varios Viceconsejeros por Departamento
{(Pais Vasco y Castilla-La Mancha). Otro dato que destaca es que las mismas figuras

no asumen necesariamente las mismas funciones en todas las Comunidades Auténomas.
Fijandonos en las CC AA que en su jerarquia politico-administrativoe presentan un

{inico rango nos encontramos con los casos de Aragén, Balcarcs, Cantabria y Navarra,
Sin embargo, en todos los casos —salvoe en el de Navarra— csc dnico nivel jerdrquico
lo ocupan dos figuras (Secretarios Generales Técnicos y Directores Generales) con fun-
cienes particularcs cn cada caso.

La mayoria de las Administraciones autonomicas sc cstructuran en dos niveles jerar-
quicos; en primer lugar, la figura que sc ubica jerdrquicamente por dcbhajo del Consejero,
y cn segundo Jugar, otra figura bajo su mando. La figura del primer nivel se suclc deno-
minar Secretario General o Viceconsejero (una o varias figuras por departamento, scgiin
los casos); mientras que en ¢l scgundo nivel se encuentran generalmente los Secretarios
Genecrales Técnicos, los Directores Generales o ambos.,

La figura mas universal que se encucnira en todas las CC AA cs la del Director
General (Directores cn ¢l caso del Pais Vasco y Dircctores Regionales en Asturias).
Su implantacion, al igual que en la Administracién del Estado, llcga hasta la frontera
con el nivel profesional de las Administraciones publicas.

Hacia un andlisis empirico sobre la polirizacion de las Administraciones piiblicas
de las Comunidudes Auténomas

(A} Algunos factores descriptivos

(a.]) Dimension de las Comunidades Autdnomas (extension, poblacion
y empleados piiblicos})

Las Comunidades Auténomas son muy diversas en muchos aspectos (poblacion, terri-
torio, ctc.). Las caracteristicas fisicas y demograficas, aunque no sc mencionen habi-
tualmentc, influyen en la configuracion de una Administracién piblica,

La realidad dc las CC AA desde el punto de vista poblacional y en extensidn territorial
cs muy diferente. En cuanto a la poblacion tenemos CC AA muy pobladas como Anda-
lucia (6,9 millones). Catalufia (6 milloncs) y Madrid (4,9 millones), y otras que lo estin
escasamente como La Rioja (263.000 hab.), Navarra (319.000 hab.) y Cantabria (527,000
hab.), segiin datos referidos al censo de 1991 (MAP, 1993; 3.3).

Por lo quc respecta a la extension territorigl (en kildmetros cuadrados) las mis cx-
tensas son Castilla y Leén (94.193 km?), Andalucia (87.268 km?) v Castilla-l.a Mancha
(79.230 km®); y de menor cxicnsion lerritorial son: Baleares (5.014 km?), La Rioja
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{5.034 km?) y Cantabria (5.289 km?), Relacionando ambas variables obtenemos la den-
sidad de poblacion que resulta mas clarificadora. Asi, en términos de densidad de pobla-
cion, Madrid es la de mayor densidad (619 hah/km®), le siguen a cierta distancia Pafs
Vasco (290 hab/km?} y Catalufa (190 hab/km?); micntras que las CC AA de menor
densidad poblacional son: Castilla-La Mancha (20 hab/km?), Aragén (24 hab/km?) y
Extremadura (25 hab/km?). Curiosamente, Castilla-La Mancha, una de las mds extensas,
es, a su vez, una de las mas despobladas, Lo mismo ocurre con Castilla y Leén y Anda-
lucia, esta fltima, ademds, sc situaba entre las Comunidades Autdnomas con mayor
pablacidn,

En definitiva, cuando se habla de las estructuras administrativas de una Comunidad
Autdnoma, no es lo mismo referirse a }a Comunidad Auténoma de Madrid, que ticne
yue dar respuesta a las demandes de una aita densidad de poblacion por kilémetro
cuadrade y, por tanto, muy concentrada, que a la Comunidad Auténoma de Castilla-La
Mancha y Andalucia con una baja densidad de poblacién en su territorio. Las variables
fisica y poblacional influyen, de algiin modo, en el tipo de necesidadcs y demandas.

fa.2) La presencia de los empleados pablicos en las Administraciones autondmicas

El dato del volumen de empleados piblicos de una Administracién publica ofrece
informacién importante respecto a la misma. Por ejemplo, como expresa Beltran: «... scra
tanto mayor la eficicncia formal de una Administracién piblica cuanto mds grande sea
la relacion entre su volumen de gasto y su niimero de asalariados» 12,

La determinacién del nimero idéneo de efectivos cn una Administracién pablica
no es tarea scncilla, En cualquier caso, tendremos quc hablar en 1érminos comparativos
o relacionates. De este modo, ademas de contrastar el volumen del empleo piiblico
entre diferentes Administraciones pitblicas de dimensiones scmejantes, podemos rela-
cionar los cmpleados piblicos con otras variables como poblacion, poblacién activa,
etc. En este sentido, y 4 cnero de 1992, Andalucia (con unos 176.000 empleados piibli-
cos), Catalufia (con aproximadamente 103.000) v Valencia (con 81.000) son las CC AA
que destacan por cl mayor ntimero de empleados piiblicos, ddndose, ademas, la coin-
cidencia de que stas se sithan entrc las CC AA con mayor nivel compctencial (MAP,
1993: 1.4).

Si relacionamos ¢l nimero de empieados piblicos y la poblacion destacan Baleares
¥ Madrid con la menor proporcién de éstos con 4 y 5 empleados piiblicos por 1.000
habitantes, respectivamente. O sea, que en Madrid, aun presentando una alta densidad

12. Vid. Beltrin Villalva, M., 1991, La productividad de lu Adminisiracion espaiiola: un andlisis comparative,
Madrid: Institute de Estudios de Prospectiva, Ministerio de Economia y Hacicnda: 151,
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publacional s6lo una pequefia parte sc cmplea en la Administracién autonémica (MAFP,
1993: 3.3).

Por otro lado, las Comunidades Autdnomas con mayor proporcion de empleados
publicos por habitante son Andalucia y Navarra (ambas con 27 empleados puablicos por
1.000 habitantes) y Valencia (23 empleados piiblicos por 1.000 habitantes). Estos datos
no sorprenden en los casos de Andalucia y Valencia, que contaban con las cifras mas
altas de empleados piiblicos cn general; pero si Hlama la atencidén cl caso de Navarra,
que con 13.827 esta muy por debajo de la media de empleados publicos en las Comu-
nidades Auténomas (34.909). Esto significa que en Navarra de cada 37 habitantes uno
de ellos es empleado publico. Respecto a la pobiacidn activa, ello supone que de cada
14 activos uno es empleado piblico (MAP, 1993: 3.3). Idénticamente a coma ocurre
en Andalucia, donde también de cada 14 activos uno es empleado piblico. Sin embargo,
partimos de rcalidades muy diferentes ya que Navarra es una de las CC AA con mas
baja poblacién {logicamente, pues es uniprovincial) y Andalucia, por el contrario, una
de las de mas alta poblacion y de las mds extensas.

En cuanto a las Comunidades Auidnomas que presentan los niveles mas bajos en
la relacion cmpleados piiblicos-poblacién activa se encueniran Baleares, Asturias y
Madrid. Los casos de Asturias y Baleares se sitdan dentro de la logica al ser Comunidades
Antdénomas con bajo nimero de cmpleados piblicos. Las Comunjdades Autonomas mas
extcnsas (Castilla-La Mancha, Aragon y Extremadura) son, a su vez, las dc mds baja
relacion de empleados publicos por kildmetro cuadrade (Castilla-La Mancha, 0,12; Ara-
gon, 0,15: y Extremadura, (,16). Si la media de todas las CC AA cs de un empleado
piiblico por kilémetro cuadrado en la CAV la relacion es de 6/km” y le sigucn Valencia
y Canarias con 4/km?2 circunstancia que viene dada por lo reducido de la extension
territorial dc la primera y la dispersion territorial de la segunda.

{B) La divisién departamental

Todas las Comunidades Autdénomas se estructuran en Departamentos o Consejerias
que puedcn variar en nimero ¢ puede cstablecerse un nimero fijo e incluso puede
constar en los Estatutos de Autonomia la relacion nominal de dichos Departamentos 1.

A continuacién, y siguiendo la tabla que se presenta en el Anexo, sc puede observar
la evolucién en el nimero de Departamentos de cada Comunidad Auténoma. Estos
datos permiten conocer ¢n qué momentos se da un crecimicnto de la estructura admi-
nistrativa y en cudles se da una rcduccion de la misma: al menos en cuanto a los Depar-

13. Sc trata de los casos de Andalucia, Canarias, Cantabria. Castilla-La Mancha, Catzluia, Extremadura,
Muadrid ¥ Navarra.
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tamentos, sin entrar en detalle respecto a os niveles inferiores al mismo, 1o que nos
aportaria mucha mas informacidn.

Se da la circunstancia de que casi la mitad de las Comunidades Auténomas, como
tendencia gencral, disminuyen el ndmero de sus Departamentos de 1982 (o 1984, segin
los casos) a 1998 ', mientras que Andalucia y Cantabria destacan por Jo contrario y
el resto permanecen sin apenas variaciones durante tode el periodo . Esto indica varias
cosas. Por un Jado, paraddjicamente, cn los afos iniciales, cuando menos compcetencias
tenian transferidas Jas Comunidades Aulénomas mayor mimero de Departamentos reu-
nian €stas, lo cual no acaba de explicarse aplicando la pura Ygica. Y, por otro lado,
ese sobredimensionamiento inicial de alguna forma ha tenido que repereutir en multiples
aspectos: sobrecarga de altos cargos y de personal, en general, dc unidades orgdnicas
inferiores, de drganos sin competencias materiales reales, etc.

El caso dc Murcia cs singular ya que de las 12 Conscjerias quc tenia en 1982 se
queda con siete en 1995; o sca, una variacion de cinco Departamentos menos, casi la
mitad de los originales. éPor qué esa clevada cifra de Departamentos creados inicial-
mente? Ademds, tampoco cabe agui la cxplicacion de que se trate de una Comunidad
Autdnoma con mayores transferencias asumidas que ¢l resto. No deja de ser un interro-
gante intcresante. Un intento de responder a ésle requcriria un estudio especifico del
terna,

&Quc ocurre, entonces, con las CC AA con mayores transferencias asumidas? Pues,
curiosamcente, no hay un comportamiento uniforme. Tres de ellas (Andalucia, Canarias
y Cataluba) aumentan el niimero de sus Departamentos desdc 1982 hasta 19Y8. Bien
es cierto que ¢sic aumento no va mas alla de uvne o dos Departamentos mas como
méximo. ¢ Es ello resultado del proceso de asuncion de mayores competencias por parte
de estas Comunidades Auténomas? Seria ésta una cuestion a comprobar cotejando las
fechas en que se producen las transferencias més importantes (en recursos matcriales
v personales) con el momento cn que sc producen aumentos en ¢l nimero de Depar-
tamentos. Por otra parte, tencmos que las otras cuatro Comunidades Autdnomas con
mayores competencias que el resto (Galicia, Navarra, Pais Vasco y Valencia) han expe-
rimentado una reduccion en el nimero de sus Departamentos, aunque tampoce hayan
sido unas disminuciones muy significativas. Esta disminucién de las estructuras admi-
nistrativas solo se explica por la pucsta en practica de procesos de reforma administrativa
cn las diferentes Comunidades Auténomas en fechas relativamente recientes.

Al andlisis sobre Ja evolucién global del ndmero dc Departamentos hay que anadir

14, En concrete: Aragdn, Asturias, Madrid. Murcia, Pais Vasco, La Riga y Valencia,

15 Son los casos de Andalucia, que aumenta de 9 cn 1982 a 11 en 1995; Aragin, de 7 a Y Conscjcrias:
Asturias, de 7 a #: Canarias, de 10a 12: y Catalunia. de 12 a 13,
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las variaciones en el néimero de éstos a 1o largo de todo el periodo. Esto es, las variaciones
que sc dan en el numero de Departamentos al pasar de una legislatura a otra.

Asi, nos encontramos que hay CC AA que a lo largo de los diferentes afios han
cambiado muchas veces el niimero de Departamentos {Murcia y Cantabria son ejemplo
de ello, va que en quince afios han cambiado ocho veees el nitmero de Departamentos).
Otras Comunidades Auténomas que han seguido pricticas scmejantes son Castilla-La
Mancha, Cataluiia y Pais Vasco, que han presentado dicha discontinuidad en seis oca-
sioncs. En el lado opucsto, las que menos alteraciones han realizado cn el niimero de
Departamcntos ano a afio han sido Madrid, Aragdn, Asturias y Extremadura (dos veces
cada una}. Si nos fijamos en el niimero minime y el mimero méaximo de departamentos
que ha tenido una Comunidad Auténoma algunas dc ellas presentan ligeras variaciones
(por ejemplo, Extremadura, con un Departamento de difcrencia) y otras CC AA con
diferencias mas sustanciales {Catalufia con siete, y Murcia y Pais Vasco con seis, res-
pectivamente). Dc 1o que cabe deducir que ¢ mayor amplitud en la variacidn del nimero
de Departamentos mayor niimero de nombramientos y ceses de altos cargos se habrdn pro-
ducido en esas estructuras administrativas v, por tanto, la dimension de sus respectivos
sisternas politico-administrativos serd mayor.

Una manera de ver qué Comunidades Auténomas han presentado durante {odo el
periodo un nimero mas o menos alto de Departamentos con respecto al resto consiste
en fijarsc cn el nimero medio dec Departamentos durante todo el periodo estudiado
{quince afios: de 1982 a 1998, salvo 1983 y 1986). El rcsultado es que las CC AA con
mas alto mimere de Departamentos de media en los quince aiios estudiados son Cata-
lufa, con 13; y Pais Vasco, con 12 '. Sin duda, no es una mera casvalidad quc sc trate
de dos de las Comunidades Autdnomas denominadas histéricas y con altos niveles com-
petenciales asumidos. En el polo opuesto, se sitGan Aragén, Castilla y Ledn, La Rioja
y Valcncia con siete Departamentos de media. Puede suponerse, pues, que estas iiltimas
son Comunidades Auténomas que no parecen haber desarrollado una estructura admi-
nistrativa excesivamente voluminosa.

En 1998 (los datos mds recientes de que sc dispone en este momcnto) las Comu-
nidades Auténomas con mayor nimero de Departamentos son Catalufia y Andalucta
con 13, y las scgundas en el ranking, con 10, se sitllan Baleares, Canarias, Galicia y
Pais Vasco. En consecuencia, en funcion de la media de Departamentos en los quince
afios cstudiados destacan Catalufia v Pais Vasco como las que mds Conscjerias presentan;
aunque no cn la actvalidad, en cl caso del Pais Vasco, donde la reduccion a 10 Con-
scjerias en total es una de las medidas reformadoras puesta en marcha desde el inicio
dc la V legislatura {1995), lo que la sitfia en tercer lugar (con 10 Departamentos) por
detras de Andalucia (con 11}.

16. A ios que hay que afiadir Andalucia y Galicia con once.
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En resumen, una de las conclusiones que podemos extraer de aqui es que cuando
ROS encontramos con continuas alteraciones en la estructura administrativa cabe suponer
una cierta desorientacion en el disefio estructural; mientras que las escasay alteraciones
muestran wuna estabilidad estructural que produce las condiciones dptimas de cara a la
organizacidn interna. Por otro lado, podemos afirmar que ¢l aumento v disminucion de

consejerias no se justifica, en ocasioncs, por asuncion de mayores y nuevas competencias.

(C) La franja politico-administrativa en las Administraciones autondmicas

(c.1)  Altos cargos y personal eventual

La interrogantc quc guia este trabajo es la politizacién de las Administraciones piibli-
cas y, cn conereto, las autondmicas. A este respecio, pucde considerarse que cl nivel
de alios cargos influye en ello. Ciertamente, ef gue exista una franja mds ancha o mds
estrecha de figuras diferentes podri estimarse que es un indicador de mayor o menor poli-
tizacidn. Otro indicador dc politizacion podria ser ¢l nimero absoluto de altos cargos
pero éste s0lo ticne sentido desde una perspectiva comparada.

Un anilisis mas completo de la evolucién histrica de los cargos de designacion poli-
tica en cada una de las Comunidades Auténomas requeriria un estudio cuya extension
y profundidad cxtralimitaria las pretensioncs de este texto. En definitiva, basindome
cn los datos recogidos por el Ministerio para las Administraciones Piblicas a cnero
de 1992, se puede observar el cuadro dos que ofrece el ndmero de altos cargos y de
personal eventual por Comunidad Autonoma en 1992 (Mesa, 1998: 416).

A la vista dcl cuadro se observa que las Comunidades Auténomas que mas altos
cargos presentan en sus Administraciones autondmicas en 1992 son, en orden decre-
ciente: Pais Vasco (173), Cataluia (107) y Andalucia (92). Todas éstas son Comunidades
Autdénomas con competencias en Educacién y Sanidad; es decir, con un alto nivel com-
petencial. Los niveles miés bajos de altos cargos los detentan Navarra (25), Cantabria
(29} y La Rioja (32).

Llama la atencién cl caso de Navarra, gue siendo una de las denominadas Comu-
nidades Autémomas histéricas y con un amplio nivel de competencias asumidas, pre-
sentan un reducide nimero de alios cargos. Luego, ln posible justificacion de que a mayor
nivel competencial asumido pueda ser Idgico que las estructuras administrativas crezcan
Y. en consecuenciu, sea mayor el niymero de altos cargos, no parece corresponderse con
la realidad; y el caso de la Comunidad Foral Navarra es un ejempio de ello.

La media de altos cargos de esas 14 CC AA cs de 62,5 (seis se sildan por encima
y ocho por debajo de dicha media). El lugar mds sobresaliente lo ocupa la CAV que
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Cuabpro 2.
CARGOS DE DESIGNACION POLITICA EN ALGUNAS COMUNIDADES AUTONOMAS (1993) 17

B
AiAdltos cargos BiP. eventual Total sobre
A
NavaITa ...ooeeecsssnsnninnees 25 54 79 2
Cantabrid.........cc.ccoeeveennns 29 34 63 1
Castitlay Ledn.......ccceeee 34 4 38 0,1
Castilla-La Mancha......... 35 38 73 1
ATagon e 40 31 71 0,7
ASTUTIAS wocrenerrererrerreronsecas 45 5 96 1
Extremadura.......oveennnene 47 92 71 2
3% () 3 48 39 . 87 038
Madrid.........coooeeiieen. 63 42 105 0,6
Valencia .ooineeerenneens 66 38 104 0,6
{0811 121 7 TN 71 60 131 1
Andalucia ....oooceeeeceeeeae 92 a7 189 1
Catalufia ......ovorreremeemceencnas 107 218 325 2
Pais VasCo.oueovrmrmeenenns 173 90 263 0.5

Fuente: Elaboracion propia a partir de las fuentes indicadas en nota.

casi triplica dicho promedio, seguida de Cataluiia, con casi el doble (107). Por el con-
trarie, Madrid, Valencia y Canarias s¢ aproximan a la media.

En cuanto a los datos referidos al personal eventual (de confianza y asesoramiento)
hay una cifra que destaca por encima de todas. Sc trata dc la abultada cantidad de
personal de confianza v asesoramicnto que presenta la Comunidad Auténoma catalana
a enero de 1993 (un total de 218). A una distancia considerable se encuentran: Andalucia,
97 asesores y personal dc confianza; Extremadura, 92; y Pais Vasco, 90. Curiosamente,
la Comunidad Auténoma Vasca, que encabezaba el ranking de Comunidades Auténomas
con mds altos cargos, cuando se wata de personal eventual (conflunza y asesoramiento)
desciende al cuarto piesto.

17. Conviene explicar algunas particularidades del cuadro: 1) la expresion aftes cargos engloba a 10s drganos
cenirales de las respectivas CC AA al I de enero de 1992, excluyendo drganos periféricos y micmbros del
gobierno {fuente: Ministerio para las Administraciones Piblicas (MAP): op. cit: 1.4]. Los datos referidos sl
personal eventual (confiunza y ascsoramiento) estan recogidos al ! de enero de 1993 {fucnte: MAP, Resumen
estedisticn de los efectivos de peronal por Comunidades Awtdnomas, Madrid, 1993). Las CC AA con compcetencias
en «Educaciin» v «Sanidad» son Valencia, Canarias, Andalucia, Cataluna y Pais Vasco. No sc ofrceen datos
dc La Rioja, Baleares y Gaficia va guc la fucnte consultada ne los incluye.
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En el nivel inferior, teniendo en cuenta que se carece de los datos de tres Comu-
nidades Autdénomas (La Rioja, Baleares y Galicia), se ubican Castilla y Ledn, con sola-
mente 4; Aragon, con 31; y Cantabria, con 34. Todas ellas son, ademds, CC AA con
un reducido nimero de allos cargos. Luego, si parece que hay una cierta relacion entre
tener mds altos cargos y preseniar un nitmero elevado de personal asesor y de confianza.
Sin embargo, como nota a destacar, tenemos el caso de la Comunidad Auténoma
Navarra, que detentando el nivel més bajo de altos cargos en 1992 (25) el persenal
asesor y de confianza dobla dicha cifra en 1993 (suman 54). Por tanto, si en su momento
se ha podido calificar a csta Comunidad Auténoma de poco politizada por su bajo niime-
1o de altos cargos, el elevado miimero de personal eventual viene a empanar esta imagen
y, ademas, por su lado mds oscuro ya gue el control sobre el personal asesor y de con-
fianza ¢s mucho mds dificil de realizar que sobre tos primeros que, por o menos, sabemos
que se nombran por Decrcto cn ¢l Boletin (Xicial dc 1a respectiva Comunidad Auténoma.
El control sobre el personal asesor siempre es mas dificil. Refiriéndose a Cataluiia,
J. Matas indica: «(...} respecto a los asesores, el desconcierto es absoluto. Si ya resulta
imposible saber cudntos asesores existen en la Administracion catalana, mas complicado
aifn cs saber quiénes son» (Matas, 1996: 42-43).

El calculo del promedio de personal asesor y de confianza arroja la cifra de 63 (sin
tener en cuenta a las tres Comunidades Auténomas de las que no disponemaos de infor-
macion). La mayoria de Jas Comunidades Autdonomas (un total de 10) se sitian por
debajo de esa media, e incluso algunas muy alejadas a la misma. De las cuatro restantes,
Catalufia supera 2,5 veces dicho promedio y las otras tres superan 0,5 veces el mismo 12,
Destaca, por tanto, Catalufa como la Comunidad Auténoma con mayor nimero de
perscnal eventual (de confianza y asesoramiento). cuestion que no se suele tener en
cuenta cuando se habla del personal de designacién politica de las Comunidades Auto-
nomas.

fc.2) La «libre designacién» en Catzaluna y Pais Vasco

Uno de los factores considerados por la mayoria de los aulores como de gran inci-
dencia en la politizacién de las estructuras administrativas es la presencia de los deno-
minados puestos de libre designacion. Recordemos que por éstos se entiende «... tal
y como prevé la legislacion sobre funcionarios piiblicos, aquellos puestos de la Admi-

18. Scgan los datos disponibles podemos decir gue para Cataluna v Andalucis se trata mayoritariamente de
personal asimilado al grupo A, scein la clasificacion de los empleados pablicos. Téngase en cuenta, sin embargo,
que las cifras responden a techas diferentes. Ba do altos cargos al 1 de encro de 1992 y 1a del personal eventual
al 1 dc cncro de 1993, un aifo mas tarde. La diferencia de fechas no es excesivamente importante y creo
gue s¢ pucden tomar, al menos, como aproximacion al objeto.



LA POLITIZACION DE LAS ESTRUCTURAS ADMINISTRATIVAS DE LAS CC AA 229

nistracion que, debiendo estar clasificados con ese cardcter en las relaciones de puestos
de trabajo y previa convocatoria piblica al efecto, se proveen discrecionalmente por
el Gobierno o autoridades inferiores entre funcionarios de carrera» (Jiménez Asensio
v Mcsa dcl Otmo, 1993: 20).

Una vez concretado a qué nos referimos con la expresion libre designacion, el siguienie
paso consistiria en demostrar con cifras cémo se ha manifestado dicho fendmeno en
las diferentes Administraciones pablicas de las Comunidades Auténomas, cuestion ésta
quc no resulta ficl dado que los informes del Ministerio para las Administraciones
publicas no suclen recoger este dato. Nos referiremos tinicamente a los casos de Cataluiia
y Pais Vasco, ya que gracias a la existencia de estudios especificos sobre ¢l nivel poli-
tico-administrativo cn estas CC AA se pueden obtener algunos datos sobre los puestos
de libre designacion en cada una de ellas (Matas, 1996, y Jiméncz Asensio y Mesa del
Olmo, 1993). _

En el caso de la CAV a 1 de septiembre de 1992, se contabilizaban (a través de
la iiltima relacion de puestos de trabajo publicada en aquel momento) un total de 234
puestos de libre designacién que se distribuian en: grupo A, 60; grupo A/B, 1; grupo
C/D, 161; grupo D/E, 2; y grupo E, 10. Todo cllo sobrc un total de 4.536 empleados
piblicos en la Administracion general, lo que representaba un 5,15 por 1 de puestas
de libre designacion sobre el total. Llamaba la atencién entonces la alta concentracion
de puestos de libre designacion en los grupos C y D (habitualmente de Secretaria de
alto cargo). Esta cs, pues, la primera diferencia respecto a Cataluiia, donde exclusi-
vamente son puestos de libre designacion los de Subdireccion General, puesto que con
dicha denominacién practicamente no existe en la CAV. Considerando las cifras, la
Comunidad Auténoma calalana contabiliza un total de 138 puestos de libre designacion,
mientras quc ¢l personal de la Administracion general segtin el presupuesto de 1992
era de 20.655 personas (lo que arroja un porcentaje insignificante) {Ramié, 1995: 131
y 139), Es importante destacar aqui, no las meras cifras, sino la diferente composicién
que adquieren los puestos de libre designacion en un flugar y cn otro. Por un lado,
la figura de Subdirector General no se da en la CAV, salvo en escasas ocasiones, Por
otro lado, resulta extrano que en la CAV se reserven la mayor parte de los puestos
de libre designacion para puestos clasificados dentro de os grupos C y D'y no, como
pareceria légico pensar, a puestos de un cariz directive. Bien es cierto que en posteriores
rclaciones de puestos de trabajo la tendencia es hacia el aumenio de los grupos A y
B en la libre designacidn y no tanto en los grupos Cy D.

Luego la disfuncionafidad aqui estaria no en la existencia de este tipo de puestos (le-
gitimo) ni en el volumen de éstos (bastante reducido), sino en como se ubican en la estructura
general de la organizacion v en si esas personas se consolidan o no en esos puestos en
el futuro, cuestion nada facil de dilucidar (Beltrdn, 1996: 273-274).
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{c.3) La relacién empleados publicos por alto cargo

Otro indicador de una elevada o escasa presencia de altos cargoes en las estructuras
administrativas lo ofrece el cilculo de la ratio dcl niimere de efectivos por alto cargo
en las Administraciones piiblicas autondmicas. Es decir, indica cuantos empleados pibli-
cos se cncuentran en cada Comunidad Auténoma por cada alto cargo perteneciente
a la misma. De csta relacion se extraen algunas conclusiones de interés.

CuaDrO 3,
EMPLEADOS PUBLICOS POR ALTO CARGO A ENERD DE 1992

. Empleados Empleados publicos!
Comunidad Auidnoma Altos cargos

pliblicos Alto cargo

Baleares 36 2418 67
La Rigja 32 2501 78
Cantabria ..o 29 3.147 109
ABTUTIAS e e 45 4.909 109
MUTCIA oo 47 5.556 118
Extremadura........cccoeeeevveninene 48 6.548 136
ATABON (e 40 7.315 183
Castilla-La Mancha 35 9.456 253
Navarra * ... 25 13.827 270
Castilla-LeOn ..o 34 15.949 406
Madrid......ooooie e 63 25.590 439
Canarias * ... 7 31.130 469
Pais Vasco ¥ rieeeceeeeeeene 173 43818 553
Galicia * 66 59.132 BY96
Valencia * 66 81.982 970
Catalufa * 107 103.742 1.242
Andalucia *....ccoovrvere 92 176.413 1.918

TOTAL CCAA ... 1.009 593.453 508

Fuente: MAP, 1992: 1.5,
* CC AA con competencias en Educacion y Sanidad.

Obviamente, hay que tener en cuenta que el mayor o menor mimero de efectivos
en una Comunidad Auténoma influye decisivamente en el resultado de la ratio a calcular;
por ejemplo, Andalucia, que es la Comunidad Auténoma con mis empleados piblicos
{176.413), tiene una ratic de 1918 empleados puablicos por alto cargo. Sin embargo,
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la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, que es la quinta Comunidad Auténoma en
numero de empleados pitblicos a enero de 1992, es 1a octava en cuanto a la ratio emplea-
dos pitblicos por alto cargo (253). Podemos comparar los datos de fa CAV con los
de otra Comunidad Auténoma de similar niimero de efectivos, de modo que la mas
préxima es la Comunidad Auténoma canaria con 31.150 empleados piiblicos. Asi, esta
altima presenta una ratio de 406 empleados publicos por alto cargo, un nimero superior
a la CAV. Otra Comunidad Auténoma gue podria considerarse que estd proxima a
la CAV en cuanto al nimero de efectivos es la CA de Galicia, con 59.132 empleados
piblicos. En este caso, s¢ llega hasta 856 empleados piblicos por alto cargo.

Matizaré, sin embargo, que no siempre que sc da una baja rclacin empleado pablico
por alto cargo sc da una politizacién de las estructuras administrativas, porque nos pode-
mos encontrar con casos de un bajo nivel de empleados publicos, con lo cual los datos
parecerian distorsionar la realidad. Este es el caso de Murcia v La Rioja, que con una
de las cifras mas reducidas de altos cargos (42 cada una de ellas) arrojan ratios de emplea-
dos publicos por alto cargo de 97 y 60}, respectivamente.

En conclusion, hay cascos en los que se aprecia un alio pesc de los cargos politicas
en relacion a los puestos funcionariales, como es el caso del Paiv Vasco, va que CC AA
con similar niimero de efectivos presentan ratios superiores (por cjemplo, Canarias con
31.150 empleados publicos su ratio cfectivos/altos caréos es de 375; o sea que supera
en 143 efectivos los 232 de la Comunidad Autonoma Vasca).

(D) Algunas imp]icaciones.de la politizacién en las Administraciones ptiblicas

Otro indicador de las dificiles relaciones entre politica y Administracion en las Admi-
nistraciones piiblicas podria estar en la consideracion de lo que supone a una Admi-
nistracion piblica cualquiera el gasto en altos cargos: o sea, la parte del Capitulo I
que va destinada a retribuir a los altos carges. {Cuanto le cuesta a cada Comunidad
Autdénoma su personal de designacion politica?

Las Comunidades Auténomas que destacan por retribuir proporcionalmente mas a
sus altos cargos respecto al gasto en Capitulo T son: Baleares (3,86 por 100), La Rioja
(3,4 por 100) ¥y Murcia (1,94 por 100). En los niveles inferiores, o sea las que menor
porcentaje del Capitulo 1 destinan a altos cargos, se sitdan: Andalucia (0,14 por 100),
Valencia (0,17 por 100) y Navarra (0,33 por 100). En riimeros absolutos, las que menor
cantidad destinan a altos cargos son por este orden: Aragon, Navarra y La Rioja (esta
iltima es también dc las de mds bajo presupuesto). Mientras que las que destinan las
cantidades mas elevadas son: Catalufia, Pais Vasco vy Galicia. En el caso de Cataluna
no es extrafio este dato por ser una de las dc mas alto presupucsto, mayor nimero
de altos cargos y personal eventual. Pero el dato interesante es preguntarse qué significa
para la peblacion de estas Comunidades Autonomas el gasto en altos cargos. Pues bien,
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. €5 muy baja la cantidad, por habitante y afo, que en cada Comunidad Auténoma estd
destinada a retribuir a los altos cargos (en ningin caso Hega a la peseta). De todos
modos, cabe sciialar que los niveles mds bajos son los de Aragon, Castilla-Ledn y Valen-
cia; y los més altos los de La Rioja, Pais Vasco y Baleares. Esto sipnificaria que a los
cindadanos de estas tres iltimas Comunidades Auténomas les cuesta mds caro que al
resto la retribucion anual a sus altos cargos (MAP, 1992: 4.1 y 4.3).

Si nos fijamos en el gasto en Capitulo I por habitante, Baleares, una de las CC AA
en las cuales era mds caro la retribucion a los altes cargos por habitante, resuita la
mds econdémica para sus ciudadanos (13 pesetas por afic de gasto en Capitulo 1), a
la que siguen Asturias (14 pesetas por persona y aio) y Castilla-La Mancha (18 pesetas
per persona y afio). Por el contrario, resulta mas caro el Capitulo I a los ciudadanos
de Navarra (123 pesetas por ailo), Pais Vasco (91 pesetas por persona y ano) y Andalucia
(88 pesetas por persona y ano). Datos éstos que deberan ser matizados con la renta
per capita. Esto es, la riqueza de una Comunidad Auténoma influye en si retribuir al
personal de la Administracion resulta mas o menos caro a los ciudadanos de dicha Comu-
nidad Autdénoma.

Sirvan para ilustrar algunos datos. Asi, para Andalucia, sus 80 pesetas por habitante
¥ afio resultan mds caras que las 91 pesetas del Paifs Vasco, puesto que la tenta per
capita de la primera es una de las més bajas cn Espaiia (1.013.337 pesetas). Sin embargo,
Pais Vasco y Navarra ticnen los costes més alios de personal por habitante y afio pero,
sin embargo, sus rentas per capita son también de las mas altas (1.609.262 v 1.648.438,
respectivamente).

Podriamos concluir citando las siguientes palabras de Jiménez Asensio: «El problema
del niimero de altos cargos o puestos de designacion politica no es tanto presupuestario
{es decir, de gaslo piblico) ni personal (acortamiento de las carreras funcionariales)
como de organizacién» (Jiménez Asensio. 1992: 95). Coincido, pues, con el autor en
que los mayores obstéculos cn aras a la profesionalizacion de los niveles de designacion
politica de las Administraciones piblicas se encuentran en su propia organizacién inter-
na, la cual puede restar o socavar ta racionalidad de su actuacion.
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