LAS COMISIONES PARA LA REFORMA
ADMINISTRATIVA

Ponencia

Por L. JorpaNA pE Pozas
Consejero Permanente de Estado y Catedratico de la Universidad de Madrid

1. Eltema Il del orden del dia del X Congreso Internacional de Cien-
cias Administrativas, «Estudio de los procedimientos para la preparacion
y la realizacién de reformas administrativas», sera discutido sobre la base del
Documento previo redactado por los sefiores WiLLIAM F. FINAN y ALAN
L. Dean.

Como se dice en el capitulo I de dicho documento, el tema «abarca
la totalidad de los procedimientos, técnicas, sistemas y procedimientos
que utilizan los Gobiernos nacionales v de Estados federales para definir
como necesarias, elaborar y llevar a cabo mejoras en la ‘Administracién»,
pero «el recurso a los Comités y Comisiones para la preparacién y la rea-
lizacién de las reformas administrativas sera estudiado en un documento
diferente, encomendado a especialistas espafioles», que es el que tengo el
honor de someter al Congreso.

Sin embargo, como exigia la unidad del tema, en el documento de tra-
bajo ntim. 3, los Ponentes sefiores FINAN y DEAN han mencionado o des-
arrollado con acierto diversos aspectos referentes a las Comisiones para la
- reforma administrativa, particularmente en el capitulo III, letra C, 3;
letra D, 5y 6, y letra E, 4. El autor de este documento esta conforme con
€l parecer expresadc en los mencionados parrafos.

2. Las actividades encaminadas a preparar o realizar una reforma
administrativa pueden encomendarse a instituciones u Srganos preexis-
tentes (Ministerios, Servicios, Universidades, Cuerpos consultivos, etc.),
o, por el contrario, motivar el establecimiento de érganos especiales. En
este documento no nos referiremos a la primera hipétesis, lo que nos lle-
varia demasiado lejos. Contemplamos, por tanto, el supuesto de que—para
preparar y realizar las reformas administrativas—sea creada una organi-
zacién especial, aun cuando pueda relacionarse con la anterior de la Admi-
nistracién o insertarse en ella,

3. Como cualquier otra actividad. la encaminada a modificar la Ad-
ministracién puede encomendarse a 6rganos individuales o a érganos co-
legiados. En el primer supuesto, la competencia puede ejercerse aisladamen-
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te por cada persona o mediante una relacién de subordiracién o jerarquia
que traba a todas las que ejercen un cierto orden de funciones; pero, en
todo caso, los actos que realizan (informes, estudios, propuestas, decisio-
nes) son obra de una persona individual. Por el contrario, cuando se sigue
el sistema colegiado, las personas individuales que los integran, aun cuan-
do pueden trabajar por separado, ponen en comin el resultado de sus
trabajos, los comunican y discuten con los demas miembros del Colegio y
deben esforzarse en llegar a una decisién colectiva. que se vresenta como
obra del grupo organizado de que forman parte. La posibilidad de sepa-
rarse de la opinién de la mayoria y de formular voto particular es una
excepeidn requerida por el respeto a la libertad personal, pero si se con-
vierte en una practica corriente equivale al fracaso del sistema.

4. Los érganos colegiados reciben diversos nombres. La terminolo-
gia dista mucho de ser la misma en los diversos paises y de emplearse con
rigor técnico en cada uno de ellos. Frecuentemente se utilizan las pala-
bras Consejo, Comizién, Comité. En muchos paises no existe criterio para
preferir una u otra denominacién. En algunos, la distincién suele determi-
narse por el nimero de miembros que los integran. A titulo de aproximacién,
el Comité suele constar de tres a siete miembros: el Consejo. de veinte o
mis, v la Comisién, de un nimero intermedio. Existen también oérganos
colegiados de mayor niimero de miembros, a los que entonces suele darse
el nombre de Asambleas, Plenos u otros analogos. Finalmente, es fre-
cuente qiie, para determinadas labores preparatorias o de propuesta, se
acuerde constituir dentro del seno de dichas entidades grupos mas peque-
fios de miembros, llamados Ponencias, Comités, etc.

Por tanto. puede entenderse por Comisién el érgano colegiado, no muy
numeroso, al que se encomienda una funcién especial con caracter per-
manente o transitorio.

5. Las Comisiones para la reforma administrativa, desde el punto de
vista de sus facultades, pueden ser meramente informativas; pueden ex-
tender su competencia a elevar propuestas o proyectos a la autoridad de
la que dependan; cabe que tengan facultades para decidir en un deter-
minado dmbito de asuntos y, finalmente, pueden hallarse también cana-
citadas para ejecutar lo que ellas mismas u otros 6rganos hayan decidido..
Tendriamos asi Comisiones informativas, consultivas, resolutorias y eje-
cutivas, '

Lo més general en lo concerpiente a la reforma administrativa es que
las Comisiones tengan cardcter informativo o consultivo. Las decisiones.
suelen corresponder a las autoridades administrativas o a los érganos le-.
gislativos, y la ejecuciéon ordinariamente se atribuye al Gobierno o al
Ministerio competente.

6. Son muy variados los motives por los cuales puede acudirse para
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la preparacién o ejecucién de las reformas administrativas al procedi-
miento de nombrar una Comisién. Sefialaremos los principales.

Frecuentemente, la reforma que se trata de llevar a cabo afecta a di-
versos servicios, instituciones o ministerios, sin que exista una autoridad
comun a todos ellos, salvo las supremas, que a menudo carecen de orga-
nizacién para esta clase de tareas. En tal caso, puede ser ttil crear una
Comisién formada por los jefes o representantes de cada uno de los Servi-
cios, Ministerios o sectores administrativos afectados por la reforma. Con
ese procedimiento se persigue, por tanto, un fin de coordinacién.

Rara es la reforma administrativa que no lleva consigo la supresién
de establecimientos, la disminucién o nueva agrupacién de empleados y
funcionarios, la reorganizacién de los servicios o la alteracién y sustitu-
cién de los modos de gestion. Cada una de esas consecuencias afecta di-
recta o indirectamente a intereses y derechos creados. Unas veces se trata
de los funcionarios y empleados puiblicos, otras de concesionarios o con-
tratistas y muchas de intereses privados. Para formar juicio sobre la
viabilidad de la reforma, poder estimar su coste,-estar cierto de que o
levantara resistencias que impliquen graves dificultades para su aproba-
cién o realizacién, es sumamente conveniente el estudio de esos intereses,
el conocimiento de las aspiraciones de sus titulares y todas las demas cues-
tiones que en torno a ello surgen. La Administracién frecuentemente esti-
ma que es preferible estudiar y discutir estos problemas con representan-
tes de la totalidad de los intereses en juego, que tratar separadamente con
cada una de las personas interesadas. De ahi un segundo motive para gue
se constituyan Comisiones formadas por representantes de los interesados
y de la propia Administracién. Estas Comisiones pueden ser llamadas a
informar antes de que la reforma se acuerde o también una vez decidida
y en el tramite de ejecucién. Si los intereses de que se trata son de natu-
raleza muy distinta, se constituiran distintas Comisiones para cada sector :
propiedades y derechos reales afectados; industrias o actividades que pue-
dan sufrir perjuicio o tener que cesar; profesiones libres interesadas; fun-
cionarios y empleados cuya situacién haya de cambiar, etc. En este caso,
se trata de comisiones representativas de intereses.

En puridad, las reformas administrativas son meras aplicaciones de
conceptos o ideas. Es frecuente que, existiendo una aspiracién general
al logro de un fin publico o reconociéndose por todos la existencia de
una necesidad social que debe ser atendida, haya, sin embargo, diversas
posiciones doctrinales o politicas sobre el mejor modo de lograr esa fina-
lidad o satisfacer la necesidad de que se trate. En este caso puede em-
plearse el procedimiento de Comisién, para que los mantenedores mas
caracterizados de las diversas solucicnes expongan sus puntos de vista,
deliberen sobre ellos e intenten reciprocamente convencerse o hallar una
solucién intermedia que a todos satisfaga. A esta clase de Comisiones per-
tenecen las formadas por representantes de diversos partides o grupos
parlamentarios.
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Un cuarto motivo por el que se requiere el procedimiento de Comi-
sién cuando se trata de abordar o de ejecutar una reforma administrati-
va, es el de la pluralidad de téenicas requeridas. En este supuesto, la Co-
misién se integra con personas de reconocida competencia técnica en los
diversos aspectos que se precisen, bien pertenezcan a la Administracién,
a los establecimientos de investigacién y ensefianza o al mundo privado.
Esta clase de Comisiones son frecuentes y fttiles, tanto para la prepara-
cién de una reforma como para llevarla a la practica.

La preferencia por el sisiema de Comité o Comisién puede ser debida
al mayor favor que en €l pais de que se trate tenga el sistema de trabajo
en equipo (team work) sobre el de trabajo aislado o individual. Suele
estimarse—aun cuando tltimamente tal vez no sea cierto—que en los pai-
ses latinos y germanicos da mejor resultado y mayor rendimiento el sis-
tema consistente en que cada objeto de estudio, investigacion o propuesta
sea confiado a una sola persona; mientras que en los paises anglosajones,
la idiosinicrasia v la costumbre favorecen el sistema de trabajo en equipo.
Aun en el primer caso, puede ser 1til una Comisién que acuerde la divi-
sién de la materia objeto de estndio, propuesta o ejecucién y dé luego
unidad a los trabajos individuales realizados para cada uno de los sectores
o divisiones. Para el trabajo en equipo, el sistema de Comisién es 6ptimo.

Finalmente, otro motivo para apelar en casos de reforma administra-
tiva al sistema de Comisién, es el de despertar el interés del publico, re-
querir y obtener su colaboracién y garantir o, cuando menos, producir
la impresién de imparcialidad e independencia de toda clase de intereses.
Cuando éste sea el fin perseguido, debera procurarse llevar a la Comisién,
v particularmente a su presidencia, personalidades de gran prestigio pu-
blico v reconocida independencia y dar entrada en la misma a elementos
que controlén e influyan sobre sectores extensos de la opinién.

7. La composicién v los modos de ser designados los miembros de
las Comisiones de reforma administrativa no admiten reglas rigidas y ten-
dran que adaptarse, por una parte, a las costumbres politicas y sociales
del pais, y por otra, a la naturaleza del fin perseguido.

En lo que se refiere al mimero de miembros, no convendra, por lo co-
min, que sea muy grande, para. evitar el peligro del verbalismo y de la
lentitud. Debera, sin embargo, tener el nimero suficiente de miembros
para que estén presentes los diversos sectores ideolégicos, de intereses o
técuicos, y también dividir el trabajo en Ponencias o Comités formados
por sus miembros,

¥l modo de designar los miembros de las Comisiones de reforma admi-
nistrativa puede obedecer a muy diversos criterios.

En las que tengan por finalidad la coordinacion entre diversos Minis-
terios o Servicios, pertenecera.a la Comisién el jefe de cada uno de ellos
o un funcionario designado por él.

Cuando se trate de compaginar o armonizar intereses, doctrinas o creen-
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cias, surgiran dos cuestiones delicadas: la del niimero de miembros con-
cedido a cada sector y la de que la designacién concreta del representante
haya de hacerse por los propios grupos interesados o por la autoridad.

Si la Comisién tiene meramente funciones informativas o de consulta,
no tiene gran trascendencia el ntimero de representantes asignados a cada
sector, puesto que se trata tan sélo de reflejar del modo mas fiel que sea
posible las diversas soluciones propugnadas o de lograr armonizarlas. En
cambio, si la Comisién' tiene facultades decisorias, es necesario que Ja re-
presentacién de cada grupo guarde proporcién con el volumen e impor-
tancia que realmente tenga.

En cuanto al mado de de51gna01on, debe preferlrse la participacién de
los interesados, bien sea atribuyéndoles de modo exclusivo la eleccién de
sus representantes o atenuandola en las formas conocidas de propuesta en
terna, de homologacién o de veto..

En lo que se refiere a la designacion del presidente, es lo méas comin
que se realice por la autoridad de que la Comisidn dependa, si bien cabe
asimismo atribuir a la propia Comisién la facultad de elegirle, bien sea
entre sus miembros o fuera de ellos.

Cuando se trata de Comisiones técnicas, rara vez se sigue otro sistema
que el de nombramiento directo.

Para garantizar la continuidad del trabajo, es practica muy seguida la
de que cada uno de los miembros tenga un suplente. Si se admite la sus-
titucién no solamente en caso de muerte, ausencia o enfermedad, sino por
voluntad del titular, es conveniente que los suplentes asistan a todas las
sesiones, aun cuando carezcan de voto cuando se halle presente aquel a
quien sustituyen.

8. Las normas para el funcionamiento de las Comisiones de reforma
administrativa suelen ser las que con caricter casi universal se han ido
creando. por la costumbre en todos los organismos colectivos, sin que haya
nada especial y privativo de las Comisiones de reforma administrativa.-
Consideramos, por tanto, suficiente esta referencia a las reglas sobre con-
vocatoria, quérum, proposiciones, dehberauon, enmiendas, votaciones,
votos particulares, actas, acuerdos, ejecucién, etc.

9. El acuerdo final (propuesta, conclusiones o provecto) ha de ser co-
municado a la autoridad correspond.lente Por lo comiin, es también objeto
de publicacién.

En cuanto a las actas que reflejan las discusiones v a todos los demas
documentos utilizados en el proceso seguido para llegar al acuerdo, de-
pende de la importancia del tema, de la publicidad que quiera darsele,
del valor de los propios documentos v deliberaciones v de los medios eco-
némicos de que se Jisponga, el que se publiquen o queden 51mp1emente
archivados en el departamento correspondiente.
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10. Un extremo interesante y que en la practica influye de un modo
poderoso sobre la eficacia del procedimiento de Comisién, es el de los
medios econémicos afectados a su funcionamiento y trabajo.

La variedad respecto de este extremo es muy grande, aun dentro de un
mismo pais. Muchas Comisiones carecen en absoluto de medios econémi-
cos : sus miembros no perciben retribucién especial, las sesiones se cele-
bran en un local del propio Ministerio o Servicio, y el personal auxiliar
0 no existe o es suministrado por los propios Servicios a quienes afecta
la reforma de que se trata. En otros casos, la compensacién del trabajo
de los miembros de la Comisién se realiza parcamente por el sistema de
asistencias o dietas, Finalmente, cabe que al crearse la Comisién se
le asigna un crédito que debe ser en cuantia suficiente para retribuir de
modo justo a los que realizan el trabajo, disponer de un personal auxiliar
competente v sufragar el material, utillaje y gastos de publicacién de las
encuestas, informes v estudios. No hay que decir que esto tultimo es lo
mejor.

11. El sistema de Comision tiene ventajas e inconvenientes notorios,
que algunas veces son inherentes a su naturaleza y otras constituyen abu-
sos o defectos evitables.

La principal ventaja radica en su eficacia para abordar, estudiar y re-
solver cuestiones de gran complejidad y que afectan a nucleos muy varia-
dos de intereses, creencias y opiniones. Mediante la presencia de cada uno
de ellos, el contraste con todos los demds, la discusién v deliberacién so-
metidas a normas y dirigidas por el presidente, pucde conducir a limpiar
de sus principales obstaculos el camino que conduce a la reforma. Es pre-
ciso, para ello, que la Comisién esté bien constituida y su presidente sea
capaz de imprimirle la intensidad y la direccién adecuadas y que todos
los miembros comulguen en el deseo de llegar a un resultado util, pronto
e inspirado en el bien comuin.

Cuando faltan estos elementos, y de modo especial si los miembros de
la Comisién van con fines de obstaculizar una reforma o su temperamento
es intransigente, el sistema de Comisién se convierte en un mero expedien-
te dilatorio. S

El principal inconveniente del procedimiento de Comisién radica en
su lentitud relativamente inevitable. Las formalidades inherenies a la
constitucién, convocatoria, quérum, etc., la duracién necesariamente li-
mitada de las sesiones,la dificultad préctica de que sus miembros dedi-
quen todo su tiempo a ese trabajo, puesto que precisamente suelen sexr
designados por desempefiar otras funciones o actividades que no suelen
abandonar, y la frecuencia de que la discusién degenere y se desvie, son
factores muy a tener en cuenta cuando la reforma se estima urgente.

En cambio, esa misma exigercia de un cierto tiempo para la trami-
tacién, el contraste de intereses y opiniones que en el seno de la Comi-
sién se producen, el mayor interés y colaboracién que la opinién publica
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y la prensa le prestan, son garantias de madurez, acierto, imparcialidad
y justicia en la preparacién o ejecucion de la reforma.

En tode caso, como muy bien hacen notar los sefiores FINAN y DEAN,
la utilidad de las Comisiones especiales para la reforma administrativa
dependera de que su cometido sea claramente definide y de que sus
miembros sean elegidos con sumo cuidado. Afiadamos que otra condicién
importante para su éxito es la de que no susciten el recelo o enemiga de
los Ministerios v Servicios de cuya reforma se trate, o de los jefes y fun-
cionarios de los mismos, sino que, por el conirario, cuenten con su eficaz
asistencia y apoyo. '
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