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La «direccion publica profesional»:
su aplicacion al gobierno local

Introduccion. De la politizacion a la (timida) introduccién
de una burocratizacion de la direccion publica en Espana

En el funcionamiento de las estructuras de las administraciones publicas espafio-
las, con las excepciones que seguidamente veremos, la figura del directivo publico
profesional ha estado practicamente ausente. Hay muchas razones para que esto
haya sido asi, pero principalmente esa ausencia encuentra su explicacion mas
cabal, al menos desde 1978, en la omnipresencia de la politica y en la debilidad
consustancial del sistema burocréatico-funcionarial.

Posiblemente no se terminara de comprender qué es la direccién publica pro-
fesional y cual es su papel si antes no se deja sentado que ese espacio directivo
profesional se encuadra naturalmente en los dos polos de un binomio, como es el
de las complejas relaciones entre politica y Administracion.

En Espafa es oportuno poner de relieve que la pauta dominante ha sido la ocu-
pacion de ese espacio directivo por personas reclutadas politicamente, en virtud
de la confianza politica o personal que ofrecian al 6rgano que realizaba el nombra-
miento y, en este proceso de designacion, las aptitudes profesionales y de idonei-
dad para el desempefio del puesto de naturaleza directiva podian o no ser tenidas
en cuenta, pero en todo caso, si se valoraban, eso era exclusivamente desde la
perspectiva individual; es decir, en nuestras administraciones publicas los puestos
directivos no se han cubierto nunca con criterios competitivos.

Esta ausencia de competicion en la cobertura de puestos de naturaleza di-
rectiva ha eliminado de raiz uno de los elementos nucleares de su configuracion
como profesionales, pues el sistema dominante en la provisién de puestos direc-
tivos ha sido el de confianza politica o, como he resaltado en otro lugar, el de ca-
racter «politizado».!

1. Véase mi trabajo: Directivos publicos. Ofiate: IVAP, 2006.



No es menos cierto que esa politizacion de la alta administracion (sea estatal,
autonémica o local) se produjo principalmente a raiz de la implantacion del siste-
ma democratico tras la Constitucion de 1978. Con anterioridad, sobre todo duran-
te la etapa franquista (pero con precedentes en la dictadura de Primo de Rivera)
el modelo de alta administracion era claramente «burocratico-corporativo», pues
eran por lo general los miembros de los cuerpos de elite quienes estaban llamados
a ejercer funciones directivas en el sector publico.

El sistema politizado de cobertura de puestos de naturaleza directiva hunde
sus raices en el viejo sistema del clientelismo politico que reiné en Espafa durante
buena parte del siglo xix y principios del xx. La vuelta a los postulados democrati-
cos tras cuarenta afios de dictadura franquista supuso, sin embargo, «repescar»
en buena medida nuestros viejos demonios y ancestrales patologias en la concep-
cién de lo publico: el retorno —como diria Varela Ortega— de «los amigos politicos».?
Asi, la concepcién patrimonial de lo publico, el favor politico, el nepotismo, el viejo
y denostado «enchufismo», y un largo etcétera de lacras y patologias fueron asen-
tandose comodamente en el espacio de decision politica, sin que la sociedad es-
pafiola, con una débil cultura de lo publico, construyera los necesarios anticuerpos
para hacer frente a tan letal enfermedad.

Bien es cierto que esa concepcion tradicional de la direccién publica como es-
pacio reservado a la confianza politica fue mostrando, tal como se ver4, algunas
fisuras, por lo demas muy poco profundas. En efecto, la aprobacion en 1996 de la
Ley de organizacion y funcionamiento de la Administracion del Estado (LOFAGE),
por el primer Gobierno del PP, recuperd una idea que comenzé a tomar cuerpo en
el ultimo Gobierno del PSOE, y que no era otra que la estructuracion de la «alta
administracion» en dos tipos de érganos, los «superiores» y los «directivos». Con
esta idea se introdujo en la Administraciéon del Estado la nocion de «6rgano direc-
tivo», aunque con perfiles muy vagos y con una construccién conceptual muy fra-
gil. Pero lo més relevante es que el modelo de politizacion se recondujo mediante
la introduccién de criterios burocratico-corporativos para el nombramiento de los
titulares de tales 6rganos.

Aunqgue esa relativizacion del modelo de direccion publica politizado tuvo su
prolongacién en el espacio local de gobierno, a través de la Ley 57/2003, lo cierto
es que el sistema no habia cambiado en su sustancia, sino que Unicamente pre-
vio que determinados puestos directivos en las administraciones del Estado y local
(s6lo en los municipios de gran poblacién) se deberian cubrir entre personas que
acreditaran previamente tener la condicién de funcionarios publicos de cuerpos o
escalas para ingresar en los cuales se exigiera titulacion superior.

Esta leve, pero importante, correcciéon no tuvo lugar hasta bien avanzada la

2. Véase su excelente obra Los amigos politicos. Partidos, elecciones y caciquismo en la Restauracion (1875-1900). Madrid:
Alianza, 1977.
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década de los noventa en lo que se refiere a la Administracion del Estado, y has-
ta principios del siglo xxi en lo que respecta a la Administracion Local (municipios
de gran poblacion). Y sélo lo fue para determinados puestos de naturaleza directi-
va, admitiéndose por lo demas excepciones a la regla general, esto es, que fueran
nombrados titulares de érganos directivos personas que no tuviesen los requisitos
antes mencionados.

Esta operacion de «maquillaje» fue revestida bajo el manto del «principio de
profesionalizacion de la Administracion General del Estado», en palabras de la ex-
posicién de motivos de la LOFAGE.3 Bajo estas premisas, cualquier ingenuo podria
pretender extraer que se habia producido un cambio de paradigma: del modelo
politizado hablamos pasado, sin solucién de continuidad, al modelo «profesional»
de direccién publica. Nada mas lejos de la realidad.

En efecto, lo que la LOFAGE hizo no fue otra cosa que poner «negro sobre
blanco» una practica que ya era comun en la Administracion del Estado: los pues-
tos de titular de determinados érganos directivos (sélo de algunos, como eran
las Subsecretarias, Secretarias Generales Técnicas, Direcciones Generales y
Subdirecciones, asi como los Subdelegados del Gobierno), se deberian proveer
entre funcionarios publicos de cualquier administracion publica pertenecientes a
cuerpos y escalas para cuyo ingreso se exigiera titulacion superior. Solo en el caso
de las Direcciones Generales se admitian excepciones, siempre que asi lo previera
el Decreto de estructura organica del departamento ministerial correspondiente.

Intentar extraer de esta regla, que tiene su consabida excepcion, que el mode-
lo de direccion publica implantado a partir de 1997 es el «profesional» no deja de
ser un exceso de optimismo del legislador del momento. Lo Unico «profesional» del
modelo era que el nombramiento debia recaer en ese tipo de funcionario publico.
El nombramiento seguia siendo libre (y, en consecuencia, discrecional), y el cese
también. No obstante, se indicaba, que los titulares de los érganos directivos eran
nombrados «atendiendo a criterios de competencia profesional y experiencia, en
la forma establecida en esta Ley [...]» (articulo 6.10 LOFAGE), pero nada se reco-
gia en la misma en torno a la acreditacion de esa (indefinida) «competencia pro-
fesional y experiencia».

Repare el lector en un dato: el nombramiento se llevaba a cabo «atendiendo» a
esos criterios vagos y nunca concretados, lo que lisa y llanamente dejaba al érgano
que llevaba a cabo el nombramiento unos amplisimos margenes de discrecionali-
dad. Porque el dato determinante de ese sistema —luego trasladado al ambito de
la alta administracion de los municipios de gran poblacién- era basicamente que
se trataba de un sistema no competitivo.

3. Asi se expresaba la exposicion de motivos de la LOFAGE: «Como garantia de objetividad en el servicio a los intereses generales, la
Ley consagra el principio de profesionalizacion de la Administracion General del Estado, en cuya virtud los Subsecretarios y Secretarios
Generales Técnicos, en todo caso, y los Directores Generales con caracter general, son altos cargos con responsabilidad directiva y
habrén de nombrarse entre funcionarios para los que se exija titulacién superior».
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Y este es, efectivamente, el elemento crucial. No puede existir un sistema de
direccién publica «profesional» si previamente no hay un sistema competitivo en
la provision de tales puestos directivos, esto es, que los diferentes aspirantes a
ese puesto directivo puedan presentar su candidatura, los érganos encargados
del nombramiento valorar la idoneidad de los diferentes aspirantes para cubrir ese
puesto y, en Ultima instancia, el nombramiento recaiga sobre alguna de las perso-
nas que previamente haya demostrado que posee los conocimientos, destrezas y
aptitudes (esto es, las competencias) requeridos para el desempefio de tal pues-
to directivo.

Seamos honestos y francos. Lo que la LOFAGE hizo fue una operaciéon mucho mas
sencilla: blindé una buena parte de los 6rganos directivos de la Administracion
General del Estado para los funcionarios pertenecientes a los cuerpos de elite de
esa misma Administracion. En realidad, insisto, puso en «negro sobre blanco» una
practica que ya se producia en esa administracion publica, aunque con desigual
intensidad, desde principios de la reimplantacion del sistema democrético.

A partir de la aprobacion de la LOFAGE, la politica y, por tanto, los aparatos de
los partidos politicos se encontraron con un «dique» o «barrera» que les impedia
nombrar como subsecretarios, secretarios generales o directores generales, a per-
sonas que no pertenecieran a la némina de los cuerpos de elite de la Administracion
General del Estado. Esta sencilla opcién normativa, si bien de hondo calado socio-
l6gico, ha tenido sin embargo serias consecuencias politicas: aunque los partidos
politicos obviamente nombran a «funcionarios militantes» en sus propias filas o0 a
personas afines (o presuntamente afines) con su linea politica, lo cierto es que
en muchas ocasiones el «espiritu de cuerpo» puede mas que la afinidad a deter-
minadas siglas, y ese nivel directivo se muestra como elemento de reaccién o de
blogueo de determinadas politicas publicas que quieren poner en marcha los res-
ponsables politicos de los diferentes departamentos.

Cualquiera que conozca con cierto detalle la Administracion General del Estado
podra convenir en que, por ejemplo, uno de los factores actuales de resistencia a
las politicas de descentralizacion (como es el caso, sin ir mas lejos, del desarrollo
del Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006) encuentra su clave explicativa
en este dato. Y no es el unico ejemplo: los responsables «politicos» ministeriales
(ministros, secretarios de estado y secretarios generales, principalmente) tienen
que dejar en manos de esa tecnoestructura burocratico-corporativa (que son, no
se olvide, los puestos directivos de la Administracion General del Estado) el disefio
y puesta en practica de muchas politicas publicas.

Se objetara al argumento anterior que la LOFAGE lo Unico que hace es requerir
la pertenencia del funcionario a un cuerpo o escala de titulacion superior, indepen-
dientemente de la administracion publica de procedencia. Eso es asi sobre el pa-
pel. En la realidad, sin embargo, se pueden contar con los dedos de una mano los
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titulares de los 6rganos directivos de cada ministerio que no son funcionarios de la
Administracion del Estado y a su vez miembros de los cuerpos de elite. ;Cuantos
funcionarios de las administraciones autonémicas o locales han sido nombrados
titulares de 6rganos directivos en los diferentes departamentos ministeriales en
las Ultimas legislaturas? Hagan el recuento y saquen las preceptivas conclusiones.

Este proceso, tal como hemos visto, no es ademas una «profesionalizacion» de
la direccion publica ni nada que se le parezca. A todos los rasgos ya menciona-
dos se afiade que la «competencia profesional» y la «experiencia» de quienes son
nombrados titulares de esos 6rganos directivos les son reconocidas como funcio-
narios, y no como directivos publicos. No creo necesario insistir en exceso en esta
idea, por lo deméas muy clara: se puede ser un excelente funcionario publico y, a
su vez, un pésimo directivo.

Sobre esta idea me detendré de inmediato, pero conviene ir erradicando una
concepcidon muy asentada que consiste en presumir que tener la condicion de fun-
cionario publico (y mas aun si se pertenece a «cuerpos de elite») ya habilita para
el ejercicio de funciones directivas. Dicho en términos mas contundentes todavia:
es una auténtica falacia pretender hacer valer el nimero de temas que se han su-
perado en una oposicion para justificar las aptitudes que una persona tiene de
desempenfar puestos de naturaleza directiva. Una persona puede ser un excelente
fiscal, juez 0 abogado del Estado, pero no por ello esas cualidades profesionales se
proyectan sobre la direccion publica profesional. Es mas, hay casos «sonados» de
personas pertenecientes a cuerpos de elite de la Administracion que han demos-
trado su ineptitud «profesional» para dirigir un sector de la administraciéon publica
o0 ser titulares de un puesto de responsabilidad directiva. En la mente de todos es-
taran presentes varios ejemplos.

Ese «modelo LOFAGE» de direccién publica se ha importando, de forma muy
difuminada y desigual, en algunas comunidades auténomas. No obstante, por re-
gla general, las comunidades auténomas han seguido configurando los puestos de
naturaleza directiva dentro de la categoria de «altos cargos» y como puestos de
exclusiva confianza politica. El viejo modelo politizado sigue —con excepciones de
matiz que no vienen al caso— plenamente asentado en las comunidades auténo-
mas, 10 que no es Obice para que en muchos casos esos puestos de altos cargos
se cubran con personas de procedencia funcionarial por razones que ahora no
pueden ser explicitadas. Pero esta ultima precision no cambia la raiz del modelo,
s6lo matiza su aplicacion.

Si me he detenido con cierto detalle en el examen de ese pretendido (y fracasa-
do) cambio de paradigma, esto es, de la transicion de un modelo politizado «puro»
a un modelo «politizado» con dosis innegables del modelo burocratico-corporativo,
es porque de forma un tanto insélita ese modelo LOFAGE se trasladd, con correc-
ciones que no vienen al caso, a los municipios de gran poblacion por medio de la
reforma de la Ley de bases de régimen local que tuvo lugar en 2003. Este es un
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punto en el que me detendré en pasajes posteriores de este trabajo, pero valga
por ahora con indicar que esa traslacion se llevé a cabo de forma «descontextua-
lizada» y, como tantas otras reformas que se hacen en este pais, sin un minimo
analisis de cuéles podian ser sus efectos reales. Esa traslacion a los municipios de
gran poblacion del sistema LOFAGE implicé introducir en el espacio de gobierno
local una figura similar a «los altos cargos», pero vestida (o travestida) de perso-
nal directivo en cuanto que es titular de un érgano directivo de esa Administracion
Local. Sin embargo, esa traslacion se ha hecho con muchos déficit y no pocas la-
gunas, lo que como veremos complicara en exceso la articulacion de un sistema
racional de direccion publica en el ambito local.

A veces uno tiene la impresion de que estamos en un proceso permanente de
«reinvencion del agua caliente». Sin embargo, sin animo de caer en un escepti-
cismo facil, se debe indicar que las timidas limitaciones que se introdujeron en la
LOFAGE y en la LBRL para el nombramiento de titulares de los 6rganos directivos
han sido un pequefio avance, al menos en la linea de ensayar la diseccion —siem-
pre dificil- entre 6rganos de naturaleza politica y aquellos otros de caracter directivo
profesional, y también, aunque en menor medida, porque en esa timorata normati-
va se incluyeron conceptos como «profesionalizacion», «competencia profesional»,
«experiencia» y «responsabilidad por la gestion», que ya estaban en el Proyecto
de Ley de organizacion elaborado por el Gobierno socialista en 1996, y que tienen
una estrecha conexién con la direccion publica profesional.

Serfa razonable pensar que esta normativa (o esta institucionalizacion fragil,
como luego diré) de la funcién directiva juegue como una suerte de modelo de
transicion hacia lo que deberia ser un sistema de direcciéon publica profesional en
nuestras administraciones publicas, incluidas obviamente entre ellas las administra-
ciones locales. En cualquier caso, este objetivo esta plagado de dificultades. Sobre
ellas volveré en el Ultimo apartado de este primer epigrafe.

El modelo profesional de direccion publica: breves reflexiones

De lo expuesto hasta ahora se puede concluir facilmente que, a pesar de la retérica
que emplean las leyes, en las administraciones publicas espafiolas no ha habido
un modelo profesional de direccién publica. Para ratificar ese aserto nada mas
oportuno que ensayar una descripcion de cuales son los elementos que definen a
un modelo de direccién publica como «profesional».

La direccion publica se califica de «profesional», como el propio adjetivo indi-
ca, cuando se hace del gjercicio de esa funcién una profesion determinada. Puede
parecer un argumento circular, pero no lo es. Veamos.

Si reparan su atencién sobre la direccién en el sector privado, rapidamente
advertiran que aquellas personas que dirigen una actividad empresarial o un de-
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partamento de una empresa son, por lo comun, profesionales de la direccién. Es
posible, sin embargo, que todas esas personas dispongan de una titulaciéon aca-
démica concreta y, por lo general, inicialmente habran desempefiado una activi-
dad profesional vinculada en mayor o menor medida a esa titulacion. Pero, llegado
un momento, han dejado de ser ingenieros, economistas, médicos o abogados,
para pasar a ser directivos, ya sea de un departamento concreto (marketing, fi-
nanzas, comercial, recursos humanos, etc.) o como gerentes de una empresa. Lo
relevante de esta situacion es que esas personas desarrollan una carrera «pro-
fesional» en el campo de la direccion y, también por lo comuin, nunca vuelven
a desempefiar funciones profesionales vinculadas exclusivamente con su titula-
cion académica.

En realidad, si queremos establecer una direccion publica «profesional» en el
sector publico, su articulacion institucional deberia asentarse sobre esos mismos
parametros. Cabria suponer que todo funcionario o empleado publico que asume
funciones de direccién en el sector publico ha optado por una via profesional de-
terminada. Por tanto, en un determinado momento de su carrera profesional ese
funcionario o empleado publico dejara las funciones propias de su cuerpo, escala
0 puesto de trabajo y se volcara de lleno en una nueva actividad profesional, como
es la de dirigir lo publico.

Este esquema de institucionalizacién de la funcion directiva existe en algunos
paises. Con todos los matices que se quieran incorporar, este es el modelo del SES
(Senior Executive Service) de la administracion federal estadounidense. Con me-
nos intensidad en su estructuracion, el modelo britanico del Senior Civil Service
tiene algunos de estos rasgos en los puestos directivos. E igualmente el modelo de
la dirigenza en ltalia bebe en cierta medida de las mismas fuentes.*

Al margen de estos y otros ejemplos comparados, la idea fuerza de esa con-
cepcion de direccion publica profesional es bien precisa: la funcion de dirigir el
sector publico es una actividad profesional diferente de la de ejercer funciones pro-
fesionales propias de una determinada titulacion o actividades estrictamente fun-
cionariales vinculadas con un cuerpo o escala. Ademas, es una actividad profesio-
nal a la que la persona dedicara todo su tiempo y todas sus energias en el futuro,
por lo que no tiene (o no deberia tener) «marcha atrés», esto es, una persona que
ocupa un nivel directivo no deberifa retornar a ejercer funciones propias de los fun-
cionarios 0 empleados publicos. Dirigir no es, 0 no deberfa ser, una actividad con
billete de ida y vuelta. Sin embargo, estas apreciaciones, se compartan o no (esa
es otra cuestion), son de muy dificil proyeccién sobre nuestro espacio directivo en
el sector publico.

4. Sobre estos temas puede consultarse, entre otros titolos: F. MerLoni, Dirigenza Pubblica e amministrazione imparziale, Bolonia:
Il Mulino, 2006; M. SAncHEz Moron (coordinador), La funcién plblica directiva en Francia, Italia y Espafia, Madrid: INAP, 2006; y
L. Magso, «Una aproximacion al régimen juridico de los directivos publicos: el caso de Francia, Reino Unido, Italia y Espafia», Comision
de estudio del estado actual y perspectivas de la Administracion General del Estado, documento de trabajo, enero, 2007.
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Aun asi, en este marco conceptual, la direccion publica profesional como «tipo
ideal» deberia asentarse, por tanto, en esta primera premisa: los directivos publicos
son personas reclutadas mediante procesos competitivos por las administraciones
publicas en funcién de sus conocimientos, destrezas, aptitudes, habilidades y ac-
titudes para dirigir un determinado ambito o sector de lo publico.

Evidentemente, estas personas deben tener conocimiento del contexto y del en-
torno en que han de desempefiar su actividad profesional, por lo que es comun que
en todo modelo de direccion publica profesional, incluso en aquellos que se pue-
den calificar de «abiertos» (esto es, en los que pueden competir para esos pues-
tos directivos tanto personas provenientes del sector publico como del privado),
la mayor parte de los directivos provengan de la cantera funcionarial. En el Reino
Unido, por ejemplo, a pesar de que los puestos de director ejecutivo de las agen-
cias estan abiertos a personas que proceden del sector privado, mas del ochenta
y cinco por ciento de los puestos directivos son cubiertos por personal procedente
del Civil Service. Y esta es una regla general en todos los paises. Incluso existen
otros sistemas que se articulan como «modelos cerrados», no pudiendo aspirar a
tales puestos directivos mas que personas provenientes del sector publico.

Las razones de la escasa presencia de directivos publicos procedentes del sec-
tor privado en los modelos de direccién publica profesional son evidentes. Por un
lado, esta la necesidad de que el directivo publico conozca el contexto normativo
singular (las reglas de funcionamiento en materias tales como presupuestos, con-
tratacion, recursos humanos, procedimiento, etc., que difieren sustancialmente
del sector privado), asi como la necesidad también de que el directivo esté fami-
liarizado con el peculiar entorno institucional en el que ha de desarrollar sus fun-
ciones (ciclo politico, papel de la oposicion, control parlamentario o de la asam-
blea, control de los medios de comunicacion, etc.). No es menos evidente que el
directivo publico debera tener presente una serie de valores que informan toda su
actuacion y que deben inspirar su funcionamiento dentro de los estandares de la
ética publica: los valores y principios constitucionales y estatutarios, la condicion
de gestor de intereses publicos (con lo que ello implica), la rectitud en su gestion 'y
el decoro de su imagen externa, asi como un largo etcétera. Sobre ello volveremos
en otro momento de este trabajo.

Por otro lado, es evidente que, por lo comun, el sector privado retribuye mas a
sus directivos que el sector publico, por lo que no es frecuente el trasvase de aquél
a éste. En efecto, no es habitual que personas que desarrollan su carrera profesio-
nal de direccién en el sector privado recalen en el sector publico. Las diferencias
retributivas pueden ser (y de hecho son) un freno a ese trasvase, pero también
lo es que, tal como deciamos, el contexto normativo y el entorno institucional son
radicalmente diferentes, 10 que conlleva un coste adicional de aprendizaje cuyos
efectos generan no pocas dificultades de adaptacion de quien llega del sector pri-
vado al publico y asimismo genera notables disfunciones a las propias administra-
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ciones publicas que incorporan ese tipo de personal. Salvo en casos de servicios
finalistas (y aun asf con muchas cautelas) o en ambitos muy especificos (servicios
financieros), los supuestos de trasvase de directivos del sector privado al sector pu-
blico se suelen saldar con fracasos rotundos en el proceso de adaptacion y gestion
y con costes adicionales de notable magnitud para la organizacion que ha llevado
a cabo esa singular apuesta de captar savia directiva en el sector privado. También
se podrian aportar innumerables ejemplos de esos fracasos.

En todo caso, la apertura o cierre de los modelos de direccion publica varian
mucho segun los paises y los contextos. Las diferencias entre sector publico y pri-
vado son muy acusadas en los sistemas administrativos continentales de herencia
francesa, pero esas «distancias» son sin duda menores en los sistemas anglosajo-
nes y en los modelos administrativos de los paises nérdicos.

La profesionalizacién de la direccién publica implica, ademas, que quienes va-
yan a desempefar esas funciones directivas dispongan de conocimiento, expe-
riencia y un desarrollo profesional previo en ese sector o &mbito de actividad. De
ahi que en el mundo anglosajon ese estrato directivo se acufie con la expresion de
Senior Civil Service. Dicho de otro modo, quienes acceden a dirigir el sector publico
han de ser personas con cierta edad, madurez y experiencia: la funciéon de dirigir
lo publico requiere conocimiento previo, por lo que no cabe —conceptualmente ha-
blando— que una organizacion publica sea dirigida por una persona sin experiencia
que ha accedido recientemente a la funcién publica. Aqui se puede vislumbrar una
diferencia notable entre el sector publico y el sector privado (al menos en determi-
nados paises con desarrollos institucionales fuertes, lo que no es nuestro caso),
pues la edad y la madurez (asi como el conocimiento que da la experiencia) son
hoy por hoy un valor todavia apreciado en el entorno publico desarrollado institu-
cionalmente, pues en estos casos se desconfia (e incluso «se huye») del directivo
«bisofio», pues este seria incapaz de asumir tareas complejas como la gestion de
un determinado é&mbito de lo publico.

Sin embargo, esta apuesta por el «directivo senior» no es generalizada, pues
muchas administraciones publicas, con desarrollos institucionales deficientes y con
escasa cultura de la direccion publica, se han visto «contagiadas» por el «estilo»
del sector privado y comienzan a considerar que lo fundamental, también en la
direccion publica, es «rejuvenecer las plantillas». Aparte de la estrechez de miras
que presenta el argumento, llama la atencién cémo determinadas organizaciones
publicas echan literalmente a la basura el conocimiento adquirido con presupues-
tos conceptuales tan limitados. El coste que ello tiene para el funcionamiento del
sector publico no es facil de calcular, pero vaya por delante que no es una opera-
cién que salga «gratis» ni siquiera que carezca de efectos. Las administraciones
publicas de contextos institucionales desarrollados nunca harian una apuesta por
eliminar el conocimiento de sus directivos profesionales «senior» y, menos alin, con
argumentos tan insensatos como el del «cambio generacional»: ;puede la direccion
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publica cabalmente ser gjercida por quienes no disponen todavia de las competen-
cias necesarias para su desarrollo? Contesten ustedes a la pregunta.

La direccion publica tampoco es algo que se adquiera en cursos de formacion
0 en los numerosos, costosos y, a veces, escasamente Utiles (por descontextualiza-
dos), programas de las denominadas «Escuelas de Negocios». Como bien sefialaba
Mintzberg, ensefiar a dirigir a alguien que no ha dirigido nunca es como pretender
ensefar psicologia a quien nunca ha conocido a un ser humano. Lo razonable, tal
como se analizara en momentos posteriores de este estudio, es que la formacién
de directivos sea una herramienta de la que se haga uso para capacitar a aquellas
personas que ya estan desempefiando funciones directivas o que se encuentran
en posiciones pre-directivas. La formacion es, sin duda, un elemento central en el
desarrollo de las capacidades directivas. Pero a dirigir no se aprende en el aula 'y sin
contacto previo con las organizaciones. La formacion de directivos debe ser confi-
gurada como un elemento mas del sistema de organizacion y gestion de recursos
humanos en una administracion publica y, en general, como medio de capacitar a
aquellos altos funcionarios que acrediten las aptitudes y actitudes requeridas para
desempenar tales funciones.

La profesionalizacion de la direccion publica requiere, asimismo, la existencia
acumulada de otra serie de elementos que son necesarios para el desarrollo de
este modelo o «tipo ideal». A saber:

1. En primer lugar, cualquier modelo de direccion publica profesional se asien-
ta previamente sobre la base de describir con precision cual es el perfil exacto del
puesto directivo que se pretende cubrir. El perfil del puesto directivo es el elemen-
to nuclear sobre el que se ha de articular posteriormente un correcto proceso de
seleccion o identificacion de las personas que pueden desempefiar esas funcio-
nes y tareas directivas.

2. En segundo lugar, el modelo profesional de direccién publica exige un proce-
so de seleccion que tenga caracter competitivo y, en consecuencia, esté inspirado
en los principios de mérito, capacidad e idoneidad. Se trata de identificar a través
de este proceso qué candidatos disponen de las competencias para desempefiar
el puesto de caracter directivo. Este proceso pueden estar a cargo de oficinas de
seleccion propias de las entidades del sector publico o ser encargado a empre-
sas especializadas. El resultado del proceso puede ser identificar a la persona
que tiene las mejores competencias o también identificar cuédles de los candidatos
demuestran tener las competencias minimas requeridas para el desempefio del
puesto directivo, y dejar un margen de discrecionalidad al érgano que proceda al
nombramiento con el fin de que sea éste quien, en funcién de otra serie de varia-
bles (empatia, sintonia personal, género, etc.) y previa realizacién, en su caso, de
entrevistas (o cualquier otra prueba de caracter complementario), elija la persona
adecuada. Lo que si exige el modelo profesional es «competencia», o si se prefie-
re, publicidad y libre concurrencia.
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3. En tercer lugar, el directivo publico ha de tener competencias propias o dele-
gadas. Sobre todo ha de disponer de unos margenes razonables de autonomia de
gestion en materias tales como la organizacion, recursos humanos y gestion pre-
supuestaria. Sin esa autonomia de gestion es muy dificil hablar de direccion publi-
ca profesional, pues si las decisiones sobre organizacion, personal y presupuestos
estan centralizadas, el margen de maniobra del que dispondréa un directivo publico
sera francamente reducido.

4. En cuarto lugar, el modelo de direccion publica profesional se asienta sobre
la existencia de un marco de responsabilidad directiva o gerencial. En efecto, la
direccién publica profesional no es sino una pieza mas en el engranaje de un sis-
tema de gestidn que se fundamenta en un proceso de racionalizacién que arran-
ca de la definicion precisa de los objetivos de la organizacion y de la articulacion
de un contrato de gestion (acuerdo de gestion o contrato programa) en el que se
expondran esos objetivos, se determinaran los recursos personales, materiales y
financieros que se le asignan, y se estableceran los indicadores en virtud de los
cuales esa gestion sera evaluada. Se trata, sin duda, de la pieza maestra del mo-
delo, pero que esta directamente imbricada con la autonomia de gestion derivada
de las competencias propias o delegadas de que debe disponer todo directivo pu-
blico. Es, asimismo, la cuestion méas compleja de articular técnicamente, y de su
buen disefio y ejecucion depende la coherencia final del modelo.

5. En quinto lugar, y complementario del anterior, el modelo requiere un siste-
ma de incentivos o, con palabras mas graficas, un sistema de «premios y casti-
g0s». Los incentivos pueden ser de muchos tipos, pero habitualmente son los de
caracter retributivo los mas generalizados (aunque se podria motivar al personal
con otro tipo de incentivos no retributivos). Si se superan los objetivos no cabe duda
que el directivo ha de ser gratificado econémicamente, y si no se alcanzan, ha de
ver mermados sus ingresos. En consecuencia, las retribuciones variables son uno
de los elementos nucleares del modelo. No obstante, tampoco hay que magnifi-
car este elemento. Como pone de relieve un reciente estudio de la OCDE sobre el
Senior Civil Service, en diferentes paises las retribuciones variables de los directi-
vos publicos se mueven por lo comdn en una horquilla que oscila desde el 5 al 15
por ciento de las retribuciones totales.®

6. Finalmente, en sexto lugar, el elemento de cierre del modelo. Me refiero a la
trascendental cuestion del «cese» del directivo publico. En el modelo profesional
de direccion publica el cese so6lo puede obedecer al transcurso del periodo para el
que el directivo fue contratado o a razones derivadas de unos resultados insuficien-
tes en la gestion. No cabe el cese discrecional «por pérdida de confianza», pues

5. La OCDE publicé en 2003 un importante documento titulado Managing Senior Management. Senior Civil Service Reform in OECD
member countries. En el afio 2008 ha elaborado otro documento que lleva por titulo The Senior Civil Service in National governments
of OECD countries. Y es también de notable interés en estos temas el documento elaborado por A. MatHesoN, B. Weser, N. MANNGING
y E. ArNAUD, titulado (en su versién francesa) Etude sur la participation politique aux décisions relatives & la nomination des hauts
fonctionnaires et sur la délimitation des responsabilités entre ministres et hauts fonctionnaires. OCDE, 2007.
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esta idea colisiona frontalmente con la concepcién que alimenta el modelo en si.

En efecto, si una persona ha sido designada por disponer de unas competencias
profesionales acreditadas en un proceso competitivo, si se le han marcado unos
objetivos y se la dota de instrumentos para alcanzarlos, si obtiene unos resultados
buenos o extraordinarios en su gestion y recibe las compensaciones oportunas al
efecto, ;qué sentido tendria cesarla en el desempefio de su puesto directivo por
pérdida de confianza? Insistimos: en el modelo profesional de direccion publica la
confianza politica no tiene campo de juego, es un elemento extrafio al modelo v,
por tanto, inaplicable al mismo. Esta afirmacién no debe impedir, como ya hemos
visto, un cierto margen de libertad (o de discrecionalidad) en el proceso de desig-
nacion, siempre y cuando se haya acreditado por parte de diferentes candidatos
que se disponen de las competencias y de la experiencia necesarias para el des-
empefo del puesto directivo en cuestion.

Estos son, en consecuencia, los elementos 0 notas que caracterizan a la direc-
cién publica profesional como «tipo 0 modelo ideal». En verdad, para que podamos
hablar en sentido pleno de que una determinada organizacién publica ha incorpo-
rado la direccion publica profesional a su esquema de funcionamiento, deberiamos
contrastar si dispone de todos los elementos que se han citado en estas paginas.
En defecto de uno o varios de estos elementos, podremos hablar de un modelo
incompleto de direccién publica profesional o, en algunos casos, de un modelo de
transicion, siempre que quede claro que el objetivo final a conseguir es el citado.

Las dificultades del proceso de implantaciéon de una direccion
publica profesional en el sistema politico espaiiol. Especial
atencion a los poderes publicos locales

Si partimos del presupuesto de que una direccion publica profesional sélo es aque-
lla que dispone de los elementos enunciados, facil sera concluir que nos encontra-
mos muy lejos de ese modelo. En efecto, nuestras administraciones publicas siguen
siendo cautivas en su mayor parte de un sistema de direccién publica muy atado al
ciclo de la politica y a las veleidades del mundo de la politica. Con las excepciones
expuestas del modelo LOFAGE y de la LBRL (municipios de gran poblacién), asi
como de otras que se examinaran a continuacion, la confianza politica sigue siendo
el motor principal del funcionamiento de la direccién publica.

Con este punto de partida, causa, en principio, una relativa sorpresa la deci-
sion adoptada por el legislador basico, que en el subtitulo | del Titulo Il del EBEP
califica a la direccion publica de profesional. Esta caracterizacién no deberfa ser
neutra y mas adelante examinaremos su exacto alcance. Baste por ahora con su-
brayar que si realmente se quiere implantar una direcciéon publica profesional en
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nuestro sector publico (mas exactamente en nuestras administraciones publicas)
falta un largo trecho por recorrer.

Sin embargo, aunque con enorme timidez, algunos pasos se estan dando. Un
ejemplo de esos timidos pasos es la Administracion General del Estado y, mas en
concreto, las agencias estatales para la mejora de los servicios publicos creadas a
partir de la regulacion recogida en la Ley 28/2006, asi como algunas experiencias
en determinados gobiernos locales. Las comunidades autbnomas, por el contrario,
andan mucho mas rezagadas en ese empefio, tal vez a la espera de la configuracion
de los diferentes modelos de empleo publico como consecuencia del desarrollo del
nuevo marco normativo basico derivado del EBEP. Tan sélo la Comunidad de las
Islas Baleares ha regulado muy precariamente la figura del directivo publico, pero
sin mencién alguna a su calificativo como «profesional». En el resto de comunida-
des autbnomas impera la confianza politica como medio de provision de los car-
gos directivos que se encuadran en la categoria de «altos cargos» y en los puestos
de trabajo de libre designacion en la alta funcién publica. Todo lo més, en algunas
leyes autondmicas que regulan la administracion o la organizacion se ha recogido
el requisito de que los puestos de directores generales sean cubiertos «preferen-
temente» entre funcionarios publicos. Y poco mas.

La clave de comprension de este problema estriba, por tanto, en que partimos
de una situacién en la que la confianza politica (o, en su caso, personal) es el ele-
mento central del modelo de direccién publica, pues también en el modelo «mix-
to», esto es, «burocratico-politizado», el elemento de la confianza termina siendo
la pieza determinante del sistema de provision y cese de esos puestos directivos.

Si gueremos caminar hacia un modelo de direccién publica profesional a quien
primero se ha de convencer es a los politicos, pues la primera lectura que lleva a
cabo el personal de extraccion politica (sin duda la lectura mas simple y escasa-
mente depurada) es que con la implantaciéon de un sistema de direccién publica
profesional ese personal pierde espacio de poder. Dicho de otro modo, la objecion
tipica del politico a ese sistema es que ya no podra formar «equipos» libremente
como antafio y, en consecuencia, ya no podra designar y cesar con la libertad casi
absoluta de que antes disponia. El politico de miras estrechas piensa, por tanto,
que el modelo de direccién publica profesional recorta su margen de maniobra, le
«ata de pies y manos» y le impide nombrar o cesar a quien considere pertinente
en cada momento.

Sin duda la reflexion anterior debe ser matizada. Realmente no es un determi-
nado tipo de politico el que mostrara sus resistencias a la implantacion del modelo
de direccién publica profesional, sino precisamente son los partidos politicos, sus
propios aparatos, los que muestran una resistencia feroz y contundente al cambio,
pues en esas estructuras todavia anida una concepcién de lo publico muy mar-
cada por concepciones patrimoniales y de desconfianza hacia todo aquel que no
muestra externamente sus afinidades ideologicas hacia el partido que gobierna. Se
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trata de una concepcion enormemente vieja y periclitada, con efectos letales para
las organizaciones publicas y para las propias politicas publicas, pero que tiene rai-
ces profundas en todos los partidos politicos, sean del cariz ideoldgico que sean.

Cambiar ese estado de cosas no es facil. Se pueden cambiar leyes o reglamentos
con mayor o menor dificultad, pero cuando se trata de cambiar mentalidades el
problema se multiplica. Y mas aln si se trata de concepciones ancladas en lo mas
hondo del subconsciente colectivo.

Dicho rapidamente, a los politicos y a los partidos politicos hay que convencer-
les con argumentos y con hechos que les muestren de forma diafana y fehacien-
te que el modelo de direccién publica profesional es mucho mas efectivo para la
puesta en marcha de las politicas publicas del gobierno y que sus resultados se-
ran a medio plazo infinitamente mejores que los obtenidos por un sistema como el
actual. Y aun asf las resistencias seran numantinas.

He tenido multiples ocasiones de plantear este tema a determinados politicos
de diferentes niveles de gobierno. Por lo general, hay dos tipos de reacciones. La
mas comun es cerrarse en banda y argumentar que el modelo actual les deja li-
bertad de movimientos para elegir y cesar libremente. EI argumento adicional es
que han ganado las elecciones, deben poner en marcha su programa politico vy,
en consecuencia, deben tener las manos libres para formar equipos cohesionados
que puedan desarrollar esas politicas.

El argumento es, ciertamente, una suerte de reedicion, por cierto bastante tras-
nochada, de la doctrina del spoil system que construyera el presidente de Estados
Unidos Andrew Jackson, alla por los afios veinte del siglo xix: quien gana las elec-
ciones se lleva el botin. El problema central de este razonamiento reside en que,
si bien es intachable democraticamente el argumento de que quien gana las elec-
ciones debe gobernar, no lo es tanto que quien gana las elecciones tiene patente
de corso para nombrar y cesar los niveles intermedios o altos puestos directivos
de la respectiva administracién publica.

De hecho, la practica totalidad de las democracias avanzadas han resuelto de
manera razonable ese dilema y han ido configurando sistemas institucionales de
direccién publica con elementos cada vez mas acusados de profesionalidad. En
este punto, como ya indiqué en otro lugar, Espafia tiene un notable subdesarrollo
institucional, derivado, qué duda cabe, de nuestra débil cultura politica y nuestro
fragmentado desarrollo democratico, que se ha visto quebrado en diferentes mo-
mentos histéricos por practicas autoritarias o dictatoriales.

Dentro de la bateria de pretendidas razones que se esgrimen como «escudo»,
hay una en la que quisiera detenerme por su enorme potencial retérico y por su
fuerte caracter destructivo. Me refiero al argumento de «formar equipos», que po-
siblemente es uno de las mas perversas manifestaciones de esa forma de razonar.
En efecto, bajo el manto de «formar equipos» se decapitan constantemente las
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estructuras directivas de los diferentes gobiernos y, lo que es mas grave, se des-
angra el conocimiento y la continuidad de las diferentes politicas publicas. En un
escenario en el que buena parte de las politicas publicas (en materias tales como
infraestructuras, ensefianza, sanidad, medio ambiente, etc.) son politicas de largo
ciclo 0, mejor dicho, que sobrepasan con mucho el alcance de una legislatura, re-
sulta muy poco conveniente (por no decir completamente inoportuno) apostar por
cambios de «equipo» cada vez que el responsable politico cambia o cada vez que
hay un cambio de color politico. El coste que todos estos cambios tienen sobre el
funcionamiento del sector publico (dicho de forma mas directa, sobre la sociedad
y el sistema econémico) nadie los ha evaluado todavia, pero intuitivamente puedo
indicar que son altisimos.

El argumento de «formar equipos» esconde, sin embargo, algo mas turbio. Sin
duda es un buen argumento para fomentar la «cohesion ideoldgica» del cuadro
de mandos de una determinada organizacion, pero también sirve para generar
lealtades inquebrantables, ausencia de cualquier atisbo, por minimo que sea, de
critica o censura de una determinada decision politica y, en el peor de los casos,
un medio espurio para «colocar» a fieles, amigos o, incluso, parientes mas o me-
nos préximos. Pero tiene todavia unos efectos mas letales para el sistema politico,
puesto que sirve para diluir 0, en su caso, desviar las responsabilidades politicas
en las que pueden incurrir los responsables politicos maximos de un determinado
gobierno o de un concreto departamento. En no pocas ocasiones nuestros politi-
cos (ministros, consejeros, alcaldes) han huido de asumir responsabilidades politi-
cas directas en asuntos de notable envergadura cesando a «mandos intermedios»
(esto es, cargos directivos) de su respectiva entidad o departamento. En la mente
de todos estaran varios de estos casos.

Pero hay, afortunadamente, otro tipo de reaccion de los politicos frente a esta
propuesta de implantar un modelo de direccién publica profesional. Se trata de lo
que podemos denominar la respuesta positiva o «constructiva» frente a esa im-
plantacion. No son todavia muchos los politicos que afrontan estos temas con vi-
sion estratégica y que huyen, como del demonio, de esa concepcion patrimonial y
atada al ciclo politico inmediato (una perspectiva que me atrevo a calificar de vuelo
gallinaceo) de la direccién publica. Pero comienza a haber una nueva generacion
de politicos que confia plenamente en la gestion y la racionalidad de la gestion, y
que busca resultados 6ptimos que mejoren la calidad de vida de los ciudadanos,
habiendo encontrado en la importacion de algunos elementos del modelo de di-
reccion publica profesional una ayuda para alcanzar esos objetivos.

Ciertamente, estos politicos con vision estratégica, que son conscientes de que
invertir en una direccion publica profesional es introducir factores de racionaliza-
cion y modernidad en los aparatos publicos, se encuentran en la actualidad prin-
cipalmente en el mundo local. Son normalmente alcaldes que tienen la percepcion
de que introduciendo mejoras en esos ambitos el resultado de la gestion municipal
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(y, en consecuencia, los servicios prestados al ciudadano) seran de mayor calidad.

Este tipo de alcaldes, con vision y liderazgo, pueden cambiar el ciclo anterior-
mente descrito. Pero la situacion de partida no seré facil. No hallaran posiblemen-
te mucha comprension en los propios aparatos de los partidos politicos, que pre-
sionaran para que se incorporen a la némina de la direccion publica personas con
«lealtad contrastada». No obstante, la politica municipal tiene una ventaja frente a
la autondmicay a la estatal, y es que, con excepciones muy singulares, los alcaldes
disponen de mayor autonomia de gestion y, también por lo comun, permanecen en
Su cargo varios mandatos, lo que les permite poner en marcha politicas de largo
plazo que no vivan atadas al corto plazo del mandato de la legislatura.

En realidad, la apuesta por un modelo de direccion publica profesional no debe-
ria levantar, desde un plano meramente conceptual, resistencias tan fuertes. Pues
los argumentos a favor de la implantaciéon del modelo profesional son contunden-
tes y, ademas, tienen a su favor el contraste empirico, ya que son modelos asenta-
dos en paises desarrollados tanto econémicamente como democraticamente. Sin
embargo, factores «culturales», impregnados de unas notables dosis de ignoran-
cia, siguen alimentado resistencias enormes a la introduccion de cualquier tipo de
modelo que haga de la profesionalidad el valor determinante para el desempefio
de puestos de naturaleza directiva.

El modelo politizado e, incluso, el modelo mixto (burocréatico-politizado), tie-
nen unos auténticos «agujeros negros» de consideraciones notables en su cons-
truccion conceptual. Ambos pivotan sobre el gje de la confianza politica. Pero el
escrutinio del sistema nos muestra todas sus debilidades cuando se examina con
cierto detalle. ;Saben ustedes cémo se reclutan los altos cargos y personal directi-
vo de las instituciones publicas en Espafia? Cuando no es el partido quien designa
a una determinada persona, generalmente se aplican métodos tan rudimentarios
como preguntar a personas conocidas quién puede ser designado para un deter-
minado puesto de trabajo. Se echa mano de llamadas de teléfono a determinadas
personas para que nos «den nombres». El sistema muestra sus debilidades por la
escasa fiabilidad del procedimiento elegido para esa designacion. Por un lado, los
partidos politicos no garantizan una correcta seleccion de cuadros (como estamos
hartos de comprobar en los sucesivos escandalos en los que unos y otros se han
visto afectados) y, por otro, cuando se recurre al procedimiento de «la llamada» o
«la pregunta» al fin y a la postre las soluciones ofrecidas dependeran de las filias y
las fobias que tenga hacia unos y otros la persona a la que preguntamos.

Lo rudimentario del sistema elegido de «seleccién» de directivos publicos en
el modelo actualmente vigente no puede resistir ni un asalto frente a las fortalezas
que muestra el modelo de direccidon publica profesional, que si se préactica de for-
ma inteligente —como venimos preconizando— puede permitir incluso unos ciertos
margenes de discrecionalidad en el proceso de designacion.

Las ventajas son indudables, pero conviene resaltarlas. La primera ventaja es
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que el modelo de direccién publica profesional requiere un proceso de racionali-
zacion organizativa que no se da en el modelo politizado o en el mixto. En aquél
los puestos directivos deben tener su correspondiente perfil, se requieren definir
objetivos, establecer indicadores y articular un sistema de evaluacion, asi como
instrumentar un sistema de incentivos. En estos, sin embargo, la administracion
publica funciona con parametros decimondénicos, ya que los puestos directivos no
disponen de més contenido funcional que el establecido en las normas orgéanicas,
carecen de fijacion de objetivos y de sistema de evaluacion, y las retribuciones de
los puestos directivos son homogéneas independientemente del contenido funcio-
nal del puesto y de sus resultados. En el modelo politizado o en el modelo «mixto»
(politico-burocratico) de direccién publica lo importante es el «cordén umbilical»
(o manto de confianza) que une a la persona designada con el politico, y su «gra-
cia» consiste en que éste puede romperlo en cualquier momento en que, por los
motivos que fuere, le interese o le convenga. El resto de elementos de estos mo-
delos, también del «mixto», es pura coreografia.

No cabe duda, por tanto, que todo proceso de modernizacion de las adminis-
traciones publicas deberia incorporar la insercion de la direccion publica profe-
sional. Asi lo afirma, por ejemplo, la propia exposicion de motivos del EBEP. En
realidad, si se repara atentamente en este dato se podra comprobar que el man-
tenimiento del viejo sistema de confianza politica en el nombramiento y cese de
los puestos de naturaleza directiva (aunque sea edulcorado con dosis del modelo
«burocratico») es una apuesta por una administracion publica tradicional, basada
en pautas ya superadas, y que tiende a huir del control de la gestion y de los re-
sultados, pues dificilmente se podra implantar un modelo de gestién asentado en
resultados si los directivos publicos no estan sujetos al mismo y su actividad no es
objeto de evaluacion.

Se le pueden dar las vueltas que se quiera a los argumentos aqui esgrimidos, se
puede intentar justificar lo injustificable, pero creo que ha quedado meridianamente
claro que el modelo actualmente vigente de direccion publica es un modelo vigjo,
sin perspectivas de futuro y con lastres evidentes para el desarrollo institucional,
lo que tiene consecuencias directas sobre el plano de la competitividad y sobre el
propio modelo de desarrollo econdmico, como se han cansado de repetir los eco-
nomistas y los organismos internacionales (por ejemplo, la OCDE). Sin embargo, la
transicion serd compleja, pues las resistencias al cambio son de magnitudes con-
siderables tanto por parte de los partidos politicos como por parte de las manifes-
taciones, también fuertes, de corporativismo en algunas administraciones publicas.

Hay asimismo argumentos de otro caracter para defender la implantacion del
modelo profesional de direccion publica. Aun en su version mas reducida (esto es,
la configuracion de la direccion publica profesional como una institucion que se
proyecta exclusivamente sobre los puestos directivos de la alta funciéon publica),
el modelo profesional representa una lectura mucho mas correcta constitucional-
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mente hablando de los principios de igualdad, mérito y capacidad, en la provision
de puestos de trabajo de caracter directivo en las administraciones publicas que
el viejo sistema de la libre designacion.

Con frecuencia no se repara en este dato, pero el sistema de libre designacion,
a pesar de la existencia de una jurisprudencia constitucional que lo avala con ra-
zonamientos de una debilidad inusitada, representa una lectura muy forzada de
los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad. Tras declarar el
Tribunal Constitucional que el derecho de acceso en condiciones de igualdad a
cargos y funciones publicas juega no sélo en el acceso sino también en la provi-
sion de puestos de trabajo, tuvo que limitar el alcance de ese pronunciamiento para
justificar la libre designacion, puesto que se valié del «argumento» de que el mé-
rito y la capacidad ya se han acreditado en el acceso, y en la provision de puestos
de trabajo se pueden tener en cuenta otros criterios tales como el de «eficacia».

Si no lo hubiera dicho el Tribunal Constitucional y fuera un resultado de un exa-
men practico de cualquier prueba selectiva o de un simple examen de Derecho
Administrativo, el suspenso seria sonado. Pero el manto de autoridad del Tribunal
Constitucional cubre al parecer los mas insospechados despropdsitos en su es-
quema de razonamiento. Pero dejemos de lado al Tribunal, que bastante pena tie-
ne con perder a raudales una legitimidad institucional que tanto costé conseguir y
que se dilapida sin un gramo de responsabilidad institucional, y volvamos a nues-
tro razonamiento.

El modelo de direccién publica profesional con los elementos expuestos repre-
senta, sin duda, una lectura constitucional mucho mas correcta, al menos en la
medida en que salvaguarda los principios constitucionales de mérito y capacidad,
sin perjuicio de que el principio de igualdad pueda verse afectado en alguna me-
dida en aquellos supuestos en los que el margen de discrecionalidad en la desig-
nacion se mantiene. En todo caso, aun con estas limitaciones, la adecuacion del
sistema de direccion publica profesional a los principios constitucionales y a las
previsiones del articulo 23.2 CE es mucho mas elevada que el tradicional sistema
de libre designacion, en el que no existe una acreditacion previa de la capacidad
e idoneidad para desempefar esas funciones, y su aval se construye sobre la fic-
cién de que el mérito ya fue acreditado en la fase de ingreso y que, por tanto, la
capacidad se presume (ante lo que nos preguntamos: jlo que se presume es
la capacidad para dirigir o bien la capacidad para superar un temario?).

Mientras todo el sistema de funcién publica siga asentandose en la caduca idea
de que el acto de ingreso (la superacion de las manidas oposiciones) es el momento
mas relevante de la carrera profesional, la articulacion de un sistema moderno de
funcion publica y de direccion publica profesional no pasara de ser un pio deseo.

6. Véanse, por ejemplo, las sentencias del Tribunal Constitucional 192/1991, 200/1991, 293/1993 y 365/1993.
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El proceso de institucionalizacion
de la direccion publica local en Espana

Introduccion

Analizado el marco conceptual de la direccion publica profesional y las dificultades
con que choca para ser implantado en las administraciones publicas de nuestro
entorno, procede ahora detenerse en examinar cudl ha sido el proceso de institu-
cionalizacion de la direccion publica local. Y para ello el esquema que seguiré es
muy sencillo.

Para abordar esta tarea haré, en primer lugar, una sucinta referencia al momen-
to histérico en la formacién de un sistema de directivos publicos locales; esto es,
incidiré en como el gobierno local en Espafia apenas se ha ocupado de institucio-
nalizar una funcion directiva en el ambito local, puesto que tales tareas eran (y son)
asumidas habitualmente por la politica. En segundo lugar, trataré de los primeros
pasos normativos en un proceso de institucionalizacion débil de la funcién direc-
tiva en el plano local, y que se han concretado en diferentes estadios normativos,
como por ejemplo la Carta Municipal de Barcelona (Ley 22/1998), las medidas de
modernizacion del gobierno local (Ley 57/2003) y, en fin, la Ley de capitalidad y
de régimen especial de Madrid (Ley 22/2006). Y, en tercer lugar, este epigrafe se
cerrara con un ejercicio de prospectiva; es decir, cudles son las lineas de futuro
en la regulacion de la funcion directiva local, sobre todo a partir de la aprobacién
del Estatuto Béasico del Empleado Publico y el desarrollo que del mismo se pueda
hacer tanto en sede estatal como en el plano autonémico, asi como por las pro-
pias entidades locales.

En consecuencia, el esquema de este epigrafe se articula en torno a tres ejes
que pretenden servir de base para analizar la funcion directiva en el mundo local,
y que son los siguientes: ;de donde venimos?, ;donde estamos? y ;a dénde vamos?

Antes de comenzar a analizar tales cuestiones, puede resultar oportuno indicar
que la direccion publica en general, y por lo que ahora interesa la direccion publi-
ca local en concreto, es un tema que ha entrado de lleno en la agenda legislativa
(y, por tanto, en la propia agenda politica). Sin duda, esta entrada en la agenda
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legislativa y, por ende, en la agenda politica, ha venido impulsada por la aproba-
cion del EBEP, pero como veremos los precedentes en el mundo local son varios
y no cabe descartar la idea de que en el ambito local la presencia de la direccion
publica (formulada, por ejemplo, con la expresion «gerencia publica») ha estado
particularmente presente desde hace muchas décadas.

En todo caso, hoy en dia se advierte con claridad una necesidad objetiva de
resolver de una vez por todas un problema que no puede (ni debe) aplazarse: los
gobiernos locales necesitan reforzar sus niveles intermedios de direccion ejecutiva
como una apuesta estratégica con el fin de dotarse de mejores instrumentos para
actuar en «un mercado de ciudades» cada vez mas competitivo, y con la finalidad
de proveer de mejores servicios y prestaciones a los ciudadanos, que al finy a la
postre son los destinatarios Ultimos (o primeros, segin se mire) de la accion de
los poderes publicos locales.

Como se ha visto anteriormente, la apuesta por la construccion de una direc-
cion publica profesional es, sin duda, un reto estratégico y requiere que los actores
politicos sean plenamente conscientes del valor afiadido que la misma tiene para
la modernizacion del sistema de gobierno local y para la propia gobernabilidad de
la institucion. Las leyes y los marcos normativos podran ayudar algo en esa tarea,
pero nada se conseguira sin un cambio de cultura y de mentalidad sobre como se
debe gestionar lo publico.

Lo que aqui sigue es, sin embargo, un analisis meramente institucional y tam-
bién normativo del marco de la direccién publica local. Segiin se podra comprobar,
ese analisis nos servira para tener una idea cabal de como se ha ido estructuran-
do la direccion publica en las administraciones locales y poder detectar asimismo
cudles son los fallos en el sistema de institucionalizacion, con el fin de poder co-
rregirlos, en su caso, y avanzar en un proceso de profesionalizacion de ese nivel
directivo publico local.

iDe donde venimos? El momento histérico de la direccion
publica local

No es este lugar adecuado para detenerme en un examen en profundidad de la
evolucion histérica del problema. Pero, antes de llevar a cabo un estudio del mo-
mento actual de la direccién publica local, es obligado detenerse al menos en un
somero analisis del problema.

Y a tal efecto, es preciso poner de relieve como el nivel local de gobierno antes
de la aprobacion de la Constitucion de 1978 carecia por completo de una funcion
directiva, con las excepciones de aquellos municipios que disponian de régimen
especial, como eran Barcelona (1960) y Madrid (1963), que crearon la figura de
los «delegados de servicios» inspirados en una suerte de «modelo gerencial», que

28



gjercian funciones ejecutivas y que rodeaban al alcalde dotandole de un equipo
de méanagers ajeno a las responsabilidades politicas que seguian siendo desem-
pefiadas por el propio alcalde, por los tenientes de alcalde o por los concejales.
En Barcelona, por ejemplo, el Decreto 1166/1960, que establecio el régimen es-
pecial del municipio, recogia en una espléndida exposicion de motivos cudles eran
las razones que justificaban la implantacion de este sistema gerencial en el mundo
local. Asi se expresaba la citada exposicion de motivos:

«En lo organico, se ha tenido siempre a la vista que la bondad de una adminis-
tracién ha de medirse por su eficacia, y que esta suele ser funcién directa de la
unidad en la esfera ejecutiva. Ello conduce derechamente a configurar al alcalde
como cargo al que se atribuyen amplias facultades. Sin embargo, de una parte,
el singular volumen de las varias funciones inherentes a la administraciéon de toda
gran ciudad ofrecia apreciables inconvenientes para que la gestion municipal pu-
diera ser confiada con eficacia a una estricta gerencia. Y, de otra, habia de tener-
se también en cuenta que la administracion de la gran urbe ofrece aspectos técni-
cos de la mayor importancia. Para conjugar ambas facetas, se rodea al alcalde de
un reducido equipo de delegados de servicio directamente designados por aquél,
cada uno de los cuales asume la direccion de una de las grandes ramas o depar-
tamentos en que ha de dividirse la actividad municipal.»

El modelo «gerencial» de la ciudad de Barcelona implantado —con todas las
cautelas que la propia exposicién de motivos esgrime— en 1960 era realmente un
anticipo de la evolucién posterior que tuvo el sistema denominado de «gerencia
publica» municipal que llega hasta nuestros dias. En realidad se puede afirmar
que este sistema «gerencial» contenia ya alguno de los elementos que articulan el
sistema de direccion publica profesional. La primera decisiéon importante es el in-
tento de separar la actuacion de la politica de la intervencion de la gestiéon o de la
direccion publica. La propia exposicion de motivos de la Ley de 1960 asi lo recogia:

«En consonancia con la orientacion indicada, la funcion ejecutiva se centra en
la figura del alcalde, pero no como 6rgano exclusivo, sino asistido, para ciertos ac-
tos, por una Comisién Ejecutiva, integrada por los delegados de servicio designados
por aquél, en misibn complementaria de sus propias actividades [...].»

Las funciones de esos delegados de servicio venian recogidas en el articulo 9y
en su apartado cuatro se preveia que el alcalde, atendiendo al interés del servicio,
podia ampliar la facultades anteriormente enumeradas, lo que daba pie, sin duda, a
abrir la puerta de «las delegaciones» a favor de esa estructura directiva o gerencial.

La segunda decision importante fue la creacion de seis areas o delegaciones
gjecutivas a cuyo frente se puso a los delegados de servicio, que eran personas
reclutadas libremente por el alcalde para hacerse cargo de funciones gerenciales
o directivas. La gestion municipal era atribucion de estos delegados o gerentes y
se coordinaba a través de la creacion de un Comité Ejecutivo del que formaban
parte el propio alcalde, algunos tenientes de alcalde y los delegados del servicio.
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Ni que decir tiene que dada la naturaleza dictatorial del régimen politico impe-
rante, el modelo de direccion publica del municipio de Barcelona se basaba prin-
cipalmente en el libre nombramiento y libre cese de esos delegados de servicio
por parte del alcalde.

Pero lo realmente interesante de este modelo de direccion publica es que el
alcalde podia delegar (y delegaba) sus atribuciones de caréacter ejecutivo en estos
delegados de servicio, que disponian de una autonomia funcional razonable para
el ejercicio de sus atribuciones, lo que configuraba uno de los elementos impor-
tantes del modelo antes examinado.

Asimismo, este modelo de «gerencia o de direccion publica» se articulaba en
el seno de un conjunto de medidas que ahora no pueden ser examinadas, pero
formaba parte de un sistema de gobierno que caminaba (aunque con fuertes limi-
taciones fruto del propio contexto politico en el que emergid) hacia un proceso de
racionalizacion o, si se prefiere de modernizacion. En esa clave hay que interpre-
tar, por ejemplo, los diferentes instrumentos de planificacidon que se recogian en el
Decreto 1166/1960 (Plan General de Actuacion Municipal, entre otros), asi como
la creacion del Gabinete Técnico de Programacion (auténtico gabinete cuyas fun-
ciones exclusivas eran el disefio estratégico de la politica municipal) y, en fin, el
disefio (todavia muy precario) de la desconcentracion territorial de la gestion mu-
nicipal a través de la creacion de los distritos.

Pero la figura de los managers o gerentes no era ajena al mundo local de gobier-
no. Ya estaba incubada la idea en la primera normativa general de la Administracion
Local auspiciada por Calvo Sotelo en plena Dictadura de Primo de Rivera. En efec-
to, en el régimen especial de Carta se preveia precisamente loe que se denomi-
naba como el «el gobierno por gerente» (articulo 146 del Estatuto Municipal de
1924). Y esta figura se concreto, por ejemplo, en el Reglamento de Servicios de
las Corporaciones Locales de 1955, donde aparecié de forma mas precisa la no-
cion de la gerencia (véase, por ejemplo, articulo 90). Sin embargo, estos prece-
dentes, aun siendo importantes, no conseguirian arraigar una funcion directiva en
el mundo local.

En cualquier caso, el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales de
1955 si que tenia una regulacion mas detallada de la figura de los gerentes, y en
la administracion institucional de las entidades locales esta figura ha estado muy
presente sobre todo en las sociedades mercantiles constituidas con capital publi-
co local ya sea en su totalidad o como «empresas mixtas».

Los cuerpos nacionales de Administracion Local tampoco podian ser conside-
rados, ni por su formacién ni por sus funciones, como directivos publicos o geren-
tes en el plano material, sin perjuicio de que en la practica algunos de sus miem-
bros, de forma intuitiva o no formalizada, desempefiaran tales tareas en algunos
municipios o entes locales. En realidad, los miembros de los cuerpos nacionales
de Administracion Local, y en especial los secretarios y los secretarios intervento-
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res, si que desempefiaron de facto o, incluso, de iure (responsables de personal)
muchas funciones propias de la direccion publica, pero lo que no puede dudarse
es que ni las exigencias de acceso ni la formacion recibida les habilitaba para ta-
les funciones, pues sus atribuciones tradicionales seguian girando esencialmente
sobre el plano del control de legalidad de la actuacién de los diferentes 6rganos
municipales y sobre la fe publica, asi como sobre las tareas de asesoramiento le-
gal preceptivo a los diferentes 6rganos de las entidades locales. En todo caso, es
evidente que en los municipios pequefios y medianos el secretario (y, en menor
medida, el interventor) se veian habitualmente en la obligacion de desempefiar un
papel préximo en ocasiones a la direccién publica, aunque todo dependia del perfil
personal del miembro del cuerpo nacional y de las relaciones que éste entablara
con las autoridades politicas.

En la Ley de bases de régimen local de 1975, y posteriormente en el texto arti-
culado de 1976, se previ6 por vez primera en el ambito local que las funciones di-
rectivas pudiesen ser desempefiadas por funcionarios eventuales, una figura que
habia hecho acto de presencia en la legislacion de funcionarios civiles de 1964.
Este dato normativo tendra importantes implicaciones en el devenir de la construc-
cion de la direccion publica en el mundo local, pues el funcionario o personal even-
tual era una persona designada libremente por el alcalde y quedaba unido «umbi-
licalmente» a éste, puesto que se trataba de un caso de personal de confianza o
asesoramiento especial, que podia ser reclutado fuera de la funcién publica local.
Ni que decir tiene que la fecha de aprobacion de esa normativa, en plena transi-
cion politica, tendria perturbadoras consecuencias sobre la evolucion ulterior del
modelo de direcciéon publica local.

En efecto, cuando en 1979 se constituyeron los primeros ayuntamientos de-
mocraticos tras el largo paréntesis franquista, el marco normativo vigente permitia
a los alcaldes de los diferentes municipios proveer puestos de naturaleza directiva
entre personas «leales» a su ideario politico a través del sistema de designacion de
funcionarios eventuales. No es necesario insistir mucho en esta idea, pero la figura
del personal eventual —como se dira posteriormente— es absolutamente inapropia-
da para institucionalizar la funcién directiva en las administraciones publicas y, en
particular, en la Administracion Local.

La llegada del sistema democratico al &mbito local, que, tras la aprobacion de
la Constitucion en 1978, se produce de forma efectiva después de las primeras
elecciones democraticas en 1979, no cambiaria en exceso este panorama. Si que
introdujo en el mundo local dos cuestiones muy importantes: la primera es que
comenzé a reforzarse (pues antes apenas si existia) el principio de autonomia lo-
cal como eje de actuacion de los nuevos municipios democraticos; y la segunda,
que irrumpio en el nivel local de gobierno una clase politica reclutada a través de
elecciones democraticas que desempefaria en un futuro las tareas de responsa-
bilidad politica municipal, pero asimismo se iria haciendo cargo de las funciones
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directivas o gerenciales de ese nivel de gobierno en aquellos casos en los que no
hizo uso del personal eventual para desempafar esos cometidos.

La profesionalizacion de la politica local conllevd, al menos en los primeros
afios y en buena parte de los municipios, que los miembros electos de la mayoria
de gobierno no soélo hicieran politica, sino que también se ocuparan en algunos
casos de la gestion de los asuntos publicos locales. La desconfianza, por un lado,
en una funcién publica local muy raquitica y poco definida institucionalmente, asi
como la dedicacion, por otro, a la actividad «politica» local con dedicacion exclu-
siva, fueron la semilla que gestd uno de los males endémicos del gobierno local
durante las décadas de los ochenta y noventa: la «politizacién» de la gerencia pu-
blica o la confusion de roles en la politica local, dado que el politico local no sélo
hacia politica sino que, en no pocas ocasiones (con toda la buena voluntad que se
quiera, pero este era el dato objetivo) hacia también gestion. De ahi que algunos
autores hace algunos afios propusieran en retorno a la politica o la «repolitizacion»
del mundo local, esto es, que los politicos locales se circunscribieran a la realiza-
cion de sus cometido propios, lo que deberia conllevar la emergencia, mas pron-
to que tarde, de una direccién publica profesionalizada en el ambito local que se
ocupara de las tareas de puesta en practica de las politicas publicas o, si se pre-
fiere, de ejecucion de las mismas.

De hecho, este proceso de ocupacion de la direccion publica local por la po-
litica tuvo, como vefamos, dos manifestaciones. En unos casos, fueron directa-
mente los electos locales de la mayoria de gobierno los que asumieron esas fun-
ciones directivas como parte de su dedicacion exclusiva a las tareas municipales.
Hicieron, por tanto, de politicos y gestores, aunque también carecian por lo comuin
de formacién apropiada para llevar a cabo esas funciones gerenciales, carencia
que era suplida con unas altas dosis de voluntarismo. En otros casos, los electos
locales echaron mano de personal eventual que se ocupaba de tareas directivas
0 gerenciales, pero ese personal eventual era reclutado exclusivamente en légica
politica sin exigencias de capacidad ni experiencia de ningln tipo. Se trataba, por
lo comun, de nombramientos exclusivamente de naturaleza politica donde se pre-
miaba la militancia y, en consecuencia, la lealtad, dejando de lado cualquier otro
tipo de consideraciones. Todo lo més, en ciertos municipios, algunos funcionarios
locales eran nombrados directivos y pasaban a la condicion de personal eventual.
Pero también en estos casos el elemento determinante de los nombramientos era
la confianza politica.

En el plano normativo (o, mejor dicho, de institucionalizaciéon de una funcién
directiva local), los primeros afios de la década de los ochenta del siglo pasado
fueron sencillamente decepcionantes. Nadie parecia percibir la necesidad de crear
una funcién directiva local, y la Ley de bases de régimen local (la Ley 7/1985) pres-
cindi6 por completo de tratar esta materia. Unicamente transformé a los antiguos
cuerpos nacionales de Administracion Local en funcionarios con habilitaciéon na-
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cional, reduciéndoles en alglin caso sus cometidos funcionales: pero estos funcio-
narios con habilitaciéon nacional no eran, propiamente hablando, directivos publi-
Cos, sin perjuicio de que, como ya se ha dicho, algunos de ellos (principalmente,
aunqgue no de forma exclusiva, en municipios pequefos y medianos) ejercieran de
facto como directivos o gerentes municipales.

Tampoco debe extrafar esa ausencia de regulacion normativa local de la direc-
cion publica, pues como es conocido la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas
para la reforma de la funcién publica tampoco recogié ningtin tipo de prevision al
respecto, guardando un mutismo absoluto sobre la direcciéon publica. Hubo que
esperar a la Ley 23/1988, de reforma de la Ley de medidas, para que incidental-
mente (y sin caracter basico) se hablara de que los puestos directivos o de espe-
cial responsabilidad de la funcién publica se podrian cubrir en la Administracion
del Estado por el sistema de libre designacion. Pero nada mas se dijo al respecto,
Unicamente en una ley de 1983 se ensay6 un timido ensayo de «profesionaliza-
cién» de las direcciones generales de la Administracion del Estado, entendiendo
por «profesionalizacion» el simple dato de que debieran ser cubiertas por funcio-
narios publicos de titulacion superior. Tal intento normativo no llegd a cuajar hasta
afos después.

En el &mbito local hubo que esperar hasta el texto refundido de 1986 (aunque
con precedentes en la legislacién preconstitucional, tal como se ha visto) para
gue se previera que las funciones directivas locales pudieran ser desempefadas
por personal eventual, siempre que acreditaran los requisitos exigidos por el pues-
to (art. 176 TRLBRL). Ni que decir tiene que el recurso al personal eventual para
el desempefio de tareas directivas era el méas inapropiado, puesto que, tal como
describia el articulo 20 de la Ley 30/1984, este personal se caracterizaba por las
notas de la «confianza y el asesoramiento especial»; es decir, el personal eventual
era una figura pensada institucionalmente para el desempefio de tareas de «ase-
soramiento» o de «confianza» de los politicos (propia, por tanto, de los gabinetes o
de funciones de asesores, y desaconsejada en consecuencia para funciones eje-
cutivas de caréacter directivo o gerencial).

La ausencia en el mundo local de una figura como la de los «altos cargos» hizo
proliferar asf la figura del personal eventual, que fue creciendo e implantandose en
la practica totalidad de las administraciones locales. Como se ha visto, ya en los
primeros afios del régimen constitucional se implantd esta figura en las entidades
locales y su crecimiento fue sencillamente espectacular. No hay estudios empiri-
cos sobre esta materia, pero en muchos municipios la figura del personal eventual
sustituyé incluso a la de los funcionarios publicos. La perversion de la figura esta-
ba ya incubada, y con el transcurso del tiempo, asi como debido a la concepcién
patrimonial que pesaba como una losa en el ambito local de gobierno, esa figura
se utilizd incluso para «hacer favores a los amigos politicos» cuando no se echd
mano de la misma para «colocar» a familiares. EI escaso control que estos nom-
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bramientos tenian en la Administracion Local hizo que la proliferacion y expansion
de la figura alcanzara uno volumen ciertamente preocupante.

Sin embargo, la legislacion local ofrecia una limitacion muy fuerte en relacion
con la posible aparicion de un escaldn directivo. Y esa limitacién no era otra que
una concepcion del gobierno local en clave «corporativa», hasta el punto de que las
funciones de «gobierno y de administracion» se consideraban propias del alcalde
y éste soélo las podia delegar en los concejales, nunca en érganos directivos o en
gerentes. Esto suponia en la practica una imposibilidad material de que emergiera
una funcién directiva, pues de hacerlo esta no podria tener en ninglin caso com-
petencias propias o delegadas. Unicamente, en aquellos casos en que se consti-
tuyeran empresas o sociedades publicas se podian producir las condiciones obje-
tivas para esa emergencia de directivos publicos o gerentes, pero en estos casos
el reclutamiento y el cese de esos directivos se continud haciendo exclusivamente
en clave de designacion politica.

Tras la aprobacion de la LBRL y del texto refundido, las leyes de régimen local
que aprobaron algunas comunidades autbnomas apenas cambiaron el panorama
descrito. De hecho, partiéndose como se partia de una legislacion béasica que en-
corsetaba notablemente los margenes de configuracion del legislador autonémico,
era obvio que las posibilidades de construir un modelo de direccién publica particu-
lar por parte de las comunidades autdnomas se reducia hasta perfilarse como una
misién imposible. Si se consulta, por ejemplo, la legislacion actualmente vigente en
Catalufia en el ambito local se comprobara fielmente lo expuesto. En efecto, el mo-
delo de direccién publica alli recogido parte, como no podia ser de otro modo, de
las premisas sentadas por el legislador basico. Asi, el articulo 306 del texto refun-
dido de la Ley municipal y de régimen local de Catalufia de 2003, regula la figura
del «personal directivo», pero la encuadra dentro del personal eventual, puesto que,
en principio, no tenia muchos margenes para articular otro tipo de régimen juridi-
co que vinculara al personal directivo con la Administracion Local correspondiente.

A partir de esa regulacion, que inicialmente se aprobd en la Ley municipal y de
régimen local de Catalufia de 1987, las administraciones publicas catalanas fue-
ron configurando sistemas méas o menos sofisticados de direccion publica local
construidos a través de la figura del personal eventual. En realidad, una vez mas,
se trataba de premiar la lealtad y la confianza politica como elementos sustantivos
del modelo. Ciertamente, se pretendia buscar, al menos en algunos casos, perso-
nas que acreditaran determinados conocimientos sectoriales o de gerencia publica,
pero el hecho determinante en cualquier nombramiento de este tipo, salvo excep-
ciones muy puntuales, era la vinculacion ideolégica o personal que el nombrado
tenia con el partido que gobernaba una determinada institucion. Este sistema, que
como hemos visto no tiene ni mecanismos de escrutinio de las capacidades ni sis-
temas de control, da lugar en no pocas ocasiones al nombramiento de personas
que no ofrecen ni de lejos las competencias requeridas para el desempefio de un
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determinado puesto de naturaleza directiva, pues obedecen a cuotas de partido o
de corrientes internas, a «recolocaciones» para evitar situaciones de desamparo
de militantes que antafio habian desempefiado determinadas misiones, y en los
casos mas extremos, a causas patolégicas que demuestran un escaso sentido éti-
co de la gestion de los asuntos publicos y una cultura democratica muy poco s6-
lida (nombramiento de amigos, vecinos, familiares, etc.). Asimismo, no son pocos
los casos en los que incluso las exigencias de la normativa vigente, tanto béasica
como autondmica, se han sorteado. En efecto, se han producido no pocos nom-
bramientos de personal eventual para puestos de naturaleza directiva sin titulacion
de ningun tipo o con titulaciones académicas a todas luces insuficientes para acre-
ditar los conocimientos minimos requeridos para el desempefo del puesto de tra-
bajo. En municipios de notable tamafio e, incluso en grandes ciudades, este tipo
de nombramientos ha sido una practica mas frecuente de lo que seria deseable.
Cualquiera que conozca el funcionamiento de nuestros gobiernos locales podra
avalar esa afirmacion con algunos ejemplos concretos.

El mundo local fue configurando la direccion publica con las limitaciones ex-
puestas, tanto en la normativa basica como en la legislacion autonémica de régi-
men local. Sin embargo, ese marco normativo, por cierto muy precario, seria objeto
de «presiones externas» que fueron ubicando a la direccion publica en un plano
de centralidad en la puesta en marcha de las politicas de modernizacion.

La entrada en nuestro pais a finales de los ochenta de las politicas de moder-
nizacion de la Administracion publica, a través de la importacion de las técnicas
del New Public Managment, podian haber presionado sobre ese marco normativo,
pero en los primeros momentos tampoco supusieron cambio cualitativo alguno en
este terreno. En efecto, la importacion de las técnicas de gestion del mundo priva-
do al sector publico se hizo aqui mas bien desde una perspectiva puramente cos-
mética, puesto que en nada se afectd al nlcleo de la direccion publica local —todo
lo méas comenzaron a proliferar por doquier cursos de formacion de directivos lo-
cales, pero sin que para nada se tocara la estructura de la direccién publica ni las
complejas relaciones entre politica y administracion en el mundo local.

Dicho en términos més precisos, la aplicacion de la «<nueva gestion publica» en
las administraciones locales si que introdujo gradualmente una notable bateria de
nuevos conceptos y técnicas (planificacion estratégica y operativa, calidad de los
servicios publicos, marketing de los servicios publicos, importancia de la gestion
presupuestaria y de recursos humanos, y un largo etcétera), pero en nada supuso
un avance decisivo sobre la articulacion de una direccion publica profesional. Y en
esas opciones, al igual que pas6 en la Administracion General del Estado y de las
comunidades autbnomas, habia bastante de trampa o impostura. Asi, es obvio que
en todos los procesos de implantacion del New Public Management en entornos
comparados, la configuracion de una direccion publica profesional o gerencial era
una de las piezas capitales de todo proceso de modernizacion. Se puede afirmar
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sin riesgo a equivocarse que no puede haber management sin managers, por lo
que el traslado de todos esos instrumentos y técnicas se hizo manteniendo inco-
lume la estructura directiva de nuestras administraciones publicas y no retocando
ninguno de los postulados basicos en la que aquélla se asentaba (confianza poli-
tica y libertad absoluta de nombramiento y cese).

En suma, los primeros veinte afos desde la reimplantacion del sistema demo-
cratico transcurrieron en este campo sin pena ni gloria. Nada se avanzo, por tanto,
en el proceso de institucionalizacion de una funcion directiva local, lo cual tampo-
co habia de extrafiar en exceso, puesto que en el &mbito de la Administracion del
Estado o en el de las comunidades autdbnomas tampoco la situacion era muy dis-
tinta. El modelo que se implant6 en todo el sistema politico-administrativo durante
esos veinte afios era el modelo de politizacién intensiva de la alta administracion
o de la funcién directiva, un sistema que bebia de las viejas fuentes del spoil sys-
tem pero esta vez aplicado Unicamente a la zona alta de estas administraciones.

En todo caso, si algo hay que retener de este periodo es que las secuelas o
efectos del mismo han sido sencillamente letales para la articulacion de cualquier
modelo de direccion publica profesional. De hecho, se sentaron unas practicas y
se configuraron unas instituciones de la direccion publica que estaban manchadas
por nuestros males tradicionales: ocupacion por la politica de la direccion publi-
ca, clientelismo en la provisiéon de esos puestos directivos, confianza politica como
elemento determinante del modelo, desviaciones patolégicas (nepotismo, arbitra-
riedad, etc.), que no fueron objeto de control ni reproche alguno (salvo aisladas
informaciones en algunos medios de comunicacion), y, en fin, una ausencia gene-
ralizada (salvo excepciones) de la exigencia de competencias (conocimientos, ha-
bilidades, aptitudes, etc.) para el desempefio de tales puestos directivos.

El mérito y la capacidad no formaban parte, por tanto, de los principios que ins-
piraban (e inspiran) ese modelo de direccion publica local. Esta es la pesada he-
rencia que hemos recibido. Veremos en qué medida se han adoptado soluciones
para cambiar ese lamentable estado de cosas.

:Donde estamos? Las primeras reformas de la direccion publica
en las grandes ciudades

Introduccion

El momento actual de la funcién directiva local, ciertamente, no ha sufrido gran-
des cambios frente a la situacion descrita en las paginas precedentes. Si que es
cierto que, a pesar de las rémoras «culturales» que se arrastran, se han producido
una serie de reformas legislativas que han terminado configurando una suerte de
institucionalizacion débil de la funcion directiva en el ambito de los municipios con
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régimen especial (Barcelona en 1998 y Madrid en 2006) o en los denominados
como «municipios de gran poblacién» (creados a partir de la Ley 57/2003, que
incorpord el nuevo Titulo X a la LBRL).

El denominador comun de estas reformas no es otro que la necesidad objetiva
por disponer de un espacio directivo en esas administraciones como consecuen-
cia de la propia complejidad estructural y funcional que esos municipios tienen,
debido principalmente a su peso poblacional. Pero cada una de estas experiencias
tiene sus singularidades y presenta sus propios perfiles, que habra que ir exami-
nando caso por caso.

Pero antes de proceder a este examen, es oportuno tal vez traer a colacién una
serie de reflexiones adicionales sobre la situacion actual de la direcciéon publica
local en los «municipios de régimen comun». Cabe sefialar que por municipios de
régimen comun entendemos aquellos que no son ni de régimen especial ni tie-
nen la consideracion de municipios de gran poblacion. Se trataria, por tanto, de la
mayor parte de los municipios. Y aqui el <momento actual» sigue siendo el mismo
que el que se ha descrito. Tan s6lo, como luego se vera con mas detalle, la refor-
ma de la LBRL de 2003 incluyd un nuevo articulo 85 bis, que, paraddjicamente,
si que preveia determinados requisitos para ser nombrado como directivo local de
organismos auténomos y entidades publicas empresariales, siendo esta regulacion
también de aplicacion a los municipios de régimen comun.

Por tanto, mientras que la legislacion basica nada regula sobre el régimen juri-
dico de los nombramientos de personal directivo municipal, si prevé que para ser
nombrado directivo en esos organismos autbnomos o entidades publicas empre-
sariales locales se requiere tener la condicion de funcionario o laboral de cualquier
administracion publica o, en su caso, persona externa a las administraciones publi-
cas con mas de cinco afios de experiencia. En cualquiera de estos casos se requie-
re asimismo poseer titulacion superior. Llama la atencién que en los municipios de
régimen comun las exigencias para ser nombrado directivo publico sean mayores
si se trata de ocupar puestos directivos en los «organismos publicos», que cuando
de proveer un puesto directivo en la administracion municipal se trata. Son posible-
mente las incongruencias derivadas de una forma de legislar a través de «parches».

Efectivamente, salvo esta regulacion aislada y ciertamente poco coherente con
el resto, no hay ninguna prevision en la legislacion basica y autonémica que «ins-
titucionalice» la direccidn publica en ese tipo de municipios mas alla de las previ-
siones recogidas en la legislacion basica y en la legislacion autondmica de régimen
local, segln las cuales el personal eventual podré desempefiar funciones directi-
vas en el ambito local. Si que es cierto que, como luego examinaremos, el Estatuto
Bésico del Empleado Publico puede plantear algunas dudas en torno hasta qué
punto se puede seguir echando mano de la figura del personal eventual para cu-
brir puestos de naturaleza directiva en las administraciones locales. Segun vere-
mos, hay opiniones que sostienen que, tras la entrada en vigor del EBEP, el articulo
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176.3 del TRRL ha quedado virtualmente derogado, por lo que también deberian
entenderse «desplazadas» las normas autonémicas que regulen esa misma mate-
ria. Pero lo cierto es que el EBEP no hace una derogacion expresa del articulo en
cuestion y, lo que es mas importante, la direccién publica profesional que confi-
gura queda pendiente en su aplicacion de lo que decidan, en su caso, los pode-
res normativos estatal, autondmicos o locales, en su caso. Dicho de otro modo: el
articulo 13 del EBEP no establece una norma basica de aplicacién directa, sino
diferida, e, incluso, como veremos, es una norma basica de naturaleza dispositiva.
Volveremos sobre este tema.

Con estas coordenadas, es obvio que el marco normativo actual que regula la
direccion publica local es a todas luces insatisfactorio, pues a pesar de los timidos
avances que se han producido en la institucionalizacién de la direccién publica lo-
cal en los municipios de gran poblacion y en los municipios de régimen especial
(Barcelona y Madrid), los municipios de régimen comun (no se olvide, el grueso de
los municipios espafioles) no disponen de un sistema institucionalizado ni siquiera
en sus elementos minimos. Esta situacion requiere, como luego se dird, medidas
urgentes de caracter normativo que puedan resolver un problema institucional que
no es precisamente menor.

El caso «Barcelona»: la pretensién de crear una estructura
gerencial. El denominado «personal de alta direccion»

Comprender el caso de la institucionalizacion de la funciéon directiva del municipio
de Barcelona requiere necesariamente hacer mencion, siquiera sea sumariamente,
a las claves histéricas del proceso. En efecto, como ya se ha dicho, la estructura
gerencial de la ciudad de Barcelona hunde sus raices en la regulacion que se hiciera
en 1960 del régimen especial, por la que se crearon seis delegados de servicio,
nombrados libremente por el alcalde (entre personas ajenas a la corporacion munici-
pal) que realizaban tareas de direccion ejecutiva en determinados ambitos sectoria-
les de la organizacion municipal; esto es, la organizacion se dividia en sectores y de
cada uno de ellos se hacia cargo un delegado de servicio; los delegados se reunian
asimismo, junto a determinados concejales y el propio alcalde, en un érgano que se
denominaba, como también se ha dicho, Comité Ejecutivo, y que se constituyé como
una suerte de «ejecutivo colegiado» en el que se toman las decisiones pertinentes.

Este disefio institucional, basado en una clara distincion de lo que eran las ta-
reas «politicas» (normalmente desempefiadas por el alcalde, los tenientes de al-
caldey, en su caso, los concejales) y las funciones «de direccion ejecutiva» o «di-
rectivas» (que competian a los propios delegados de servicio), se prolongara en
sus perfiles basicos, con las correspondientes adaptaciones, hasta nuestros dias.
De hecho el modelo ha permanecido mas o0 menos configurado de la misma forma
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(aunque en vez de delegados de servicio se denominaron «gerencias de sector»)
hasta el presente mandato (2007-2011), pues en los mandatos anteriores habia
seis «gerencias de sector», que en la actualidad se han incrementado.

Bien es cierto que, tras las primeras elecciones democraticas, el modelo tuvo
que adaptarse a los criterios derivados del juego entre mayorias y minorias, que
afectd tanto a la composicion del gobierno municipal como a la provision de los
cargos directivos. Asimismo, la profundizacién en la descentralizacion (a través de
la participacion ciudadana) y en la desconcentracion (mediante la transferencia, via
delegacion, de numerosas competencias) a favor de los distritos a partir de 1984,
conllevara también algunos ajustes importantes en el terreno de la funcion directi-
va municipal, tal como se vera.

Pero lo cierto es que la institucionalizacion de esa funcion directiva (o gerencial)
tardara en concretarse, puesto que soélo se hara efectiva tras la entrada en vigor de
la Carta Municipal de Barcelona aprobada por la Ley 22/1998, del Parlamento de
Catalufia. En efecto, la Carta Municipal de Barcelona consagrara definitivamente
un modelo que ya estaba funcionando en la practica desde varios afios antes, y
que serd, en su configuracion normativa, un precedente importante y, sin duda,
vanguardista en su disefo de las reformas que posteriormente se llevaran a cabo
por parte de la legislacion estatal.

;Cudles eran, en consecuencia, las lineas basicas de la institucionalizacion de esa
funcién directiva en el &ambito municipal de Barcelona? Sus rasgos fundamentales
pueden ser sintetizados de la siguiente forma:

1. En la ley se diferenciaba nitidamente entre lo que es el gobierno municipal
(esto es, los 6rganos que «hacen politica») y la administracion ejecutiva municipal
(los 6rganos que «gestionan» o desarrollan esas politicas). Esta importante division
entre «politica» y «administracion» se completaba por la aparicion, seglin veremos,
de un «tercer espacio» configurado por el «personal de alta direccidn», que venia a
asemejarse a una estructura gerencial. Se configuraba, asi, una nitida separacion
entre «politica» y «administracion», lo que seria un precedente de notable impor-
tancia para modificaciones futuras de la legislacion de régimen local.

2. Dentro de los érganos de gobierno la ley incluia al Consejo Municipal, al al-
calde, a la Comision de Gobierno, a los presidentes y concejales de distrito y a los
Consejos de Distrito. Mientras que sobre los 6rganos de la administracion ejecutiva
guardaba un prudente silencio. Tan sélo el articulo 53 de la Carta Municipal recogia
la prevision de que el Reglamento Organico estableceria «el nimero, la denomi-
nacion, las funciones y el régimen de puestos de trabajo ocupados por el personal
de alta direccion». Tal prevision es, sin duda, enormemente rigida, pues sujeta la
estructura directiva del Ayuntamiento a lo que disponga el Reglamento Organico
(cuya modificacion requiere ser tramitada por un procedimiento complejo y apro-
bada por mayoria absoluta). La rigidez de esta medida normativa se advierte con
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claridad en el hecho de que tal prevision ha sido incumplida por completo, pues el
actual Reglamento Orgéanico en vigor nada dice de tal materia ni se ha aprobado
ninguna modificacion del mismo que recogiera esas previsiones contenidas en la
Carta Municipal de Barcelona.

3. En cualquier caso, ha seguido funcionando el Comité Ejecutivo, pero aho-
ra limitado en su composicion a los gerentes sectoriales, los gerentes de distrito y
algunos directivos publicos, presididos por un teniente de alcalde por delegacion
del propio alcalde. Las funciones del Comité Ejecutivo se centran principalmente
en examinar los asuntos que posteriormente seran analizados por el Pleno o por
la Comision de Gobierno.

4. La estructura de la administracion municipal ejecutiva dispone, en primer
lugar, de un gerente municipal (esto es, un gerente «universal» que representa la
cuspide de esa organizacion municipal ejecutiva y pretende ser una suerte de al-
ter ego del alcalde en la administracion municipal ejecutiva). Esta figura se asienta
sobre una base funcional, dividiéndose la organizacién municipal en una serie de
sectores, a cargo de los cuales se encuentra un gerente.

5. Asimismo, la administracién municipal se proyecta territorialmente a través
de los distritos, que, como se ha visto, disponen de importantes competencias. Al
frente de cada distrito hay un concejal nombrado por el alcalde, pero asimismo exis-
te en cada distrito un gerente de distrito encargado de las funciones de direccién y
ejecutivas en ese ambito territorial. Por ultimo hay gerentes también en la amplia y
densa administracion institucional de que dispone el Ayuntamiento de Barcelona;
esto es, organismos autbnomos, entidades publicas empresariales y un buen nu-
mero de sociedades publicas.

6. Desde el punto de vista de institucionalizacion de ese estrato gerencial, cabe
sefialar que la Carta Municipal, dentro de la organizacién municipal ejecutiva, re-
gula la figura del personal de alta direccion con una serie de notas:

a) El «personal de alta direccion» se configura como una modalidad especifi-
ca del personal eventual, figura que ya hemos dicho que es inadecuada para el
desempefio de funciones directivas en el sector publico. Por tanto, se configura al
personal de alta direccion como personal de «confianza politica» sin que sea re-
clutado en funcién de sus competencias profesionales ni definirsele exigencia al-
guna de responsabilidad gerencial.

b) Este «personal de alta direccion» resulta una categoria que aglutina en su
seno una amplia gama de situaciones, muy dispares entre si, que van desde el
gerente municipal y los gerentes sectoriales hasta el personal directivo, los geren-
tes de distrito y los directivos de la alta funcion publica, debiendo incorporar en su
seno también a los gerentes y personal directivo de la administracion institucional.
En suma, un colectivo que facilmente aglutina a méas de cien personas, pero cuyo
sistema de categorias o estratos no esta bien definido, aunque pretende jerarqui-
zarse a través de una linea, no siempre de perfiles claros, que comienza por el ge-
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rente municipal, continlia por los gerentes sectoriales, sigue por los directivos de
nivel 30 y termina en los directivos de nivel 28. Como bien se puede comprobar se
mezclan las estructuras directivas de designacion politica (que alcanzan incluso,
de forma paraddjica, a los niveles 30, que, en principio, son propios de la estruc-
tura de la funcién publica) con las de libre designacion.

¢) Uno de los datos positivos de este disefio reside en que el alcalde de
Barcelona puede delegar o desconcentrar sus atribuciones en el personal de alta
direccion, tal y como prevé el articulo 13.2 de la Carta Municipal de Barcelona.
Esta es una caracteristica nuclear para que aparezca una funcion directiva de
corte gerencial, y en este punto la regulacion de Barcelona fue, sin duda, pione-
ra de lo que mas tarde seria reconocido por la Ley 57/2003, de medidas para la
reforma del gobierno local, o por la Ley 22/2006, de capitalidad y régimen es-
pecial de Madrid.

Sin embargo, el modelo no se «cerraba» correctamente en la ley ni tampoco se
desarrolld —tal como se ha dicho— por medio del reglamento organico, puesto que
todo el sistema se construia en torno al principio de la confianza politica; es decir,
tanto el nombramiento como el cese se articula sobre presupuestos «politicos» y
no necesariamente «profesionales», sin perjuicio de que en el proceso de nombra-
miento se busquen profesionales apropiados para desempefar esas tareas (pero no
hay convocatoria publica, tampoco proceso de seleccion objetivo, ni reclutamiento
segun competencias profesionales, no existiendo, por tanto, un proceso competi-
tivo). El cese se vincula, por tanto, al mandato de quien nombra (habitualmente el
alcalde) o, en su caso, a la pérdida de confianza, sin que entren en el mismo otros
factores como los resultados obtenidos en la gestién. Tampoco existe un marco de
responsabilidades (acuerdos de gestion) ni un sistema de premios o castigos (esto
es, de incentivos) en funcion de los resultados. La responsabilidad gerencial esta
ausente de este sistema. Se trata, por tanto, de un modelo gerencial puramente
nominal y no efectivo, tal como he expuesto en otro lugar.

La configuracion del personal de alta direccion que lleva a cabo la Carta de
Barcelona consiste en una regulacién muy genérica que deberia haber sido com-
pletada —cosa que no se ha hecho- por el reglamento organico (o por un regla-
mento organico) con la finalidad de conseguir una institucionalizacién acabada
del modelo. Sin embargo, como ya se ha dicho, el sistema se apoyaba y se apoya
sobre una base muy endeble: no se puede construir razonablemente una funcién
directiva local partiendo de una relacion juridica de «personal eventual», pues la
confianza politica no puede servir en ninguin caso como modelo para articular un
sistema de direccion publica profesionalizada.

La Carta Municipal, dada su anticipacion en el tiempo y su caracter avanzado,
posiblemente no tuvo otra salida, puesto que en el mundo local no se habia creado
entonces ninguna regulacion que diera cobertura a una suerte de «altos cargos»
en el plano local, y eché mano de la Unica figura que hasta entonces suplia esa
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carencia. Alun asi, en la propia Carta se advierte la necesidad, luego no desarro-
llada, de que el «personal de alta direccion» tuviera las calificaciones necesarias
para desarrollar su funcion. Asi, su articulo 52.1.c) establece que el personal de
alta direccion debera reunir las «aptitudes profesionales correspondientes», lo que
requeriria, en buena légica, un sistema de reclutamiento por mérito y capacidad
que mostrara la idoneidad de los diferentes aspirantes para el desempefio de un
puesto directivo o gerencial en la administracion municipal. Esta prevision legal no
ha sido, hasta la fecha, desarrollada.

Pero el marco normativo o formal del modelo no puede esconder otras conse-
cuencias derivadas de su aplicacion. El «<modelo gerencial» de Barcelona muestra
claros sintomas de agotamiento. Estaba inspirado en el modelo disefiado en 1960
y fue desarrollado en la década de los ochenta y noventa bajo presupuestos que se
enunciaron «gerenciales». Pero toda la apuesta de «gerencializacion» del sistema
no podia esconder elementos que lo condicionaban fuertemente en su desarrollo.

El denominado «modelo gerencial» tuvo un momento de esplendor.” Fue en la Bar-
celona de las Olimpiadas y en la etapa postolimpica. Alli coincidieron una serie de
factores que hicieron de Barcelona el paradigma del modelo gerencial. Un cambio
importante de la ciudad y de sus infraestructuras, una renovacién urbanistica, una
imagen realzada de la ciudad en el panorama internacional, etc. En el plano insti-
tucional hubo aciertos indudables, como fue la separacion de la actividad politica
de la propiamente gerencial (aunque esta idea ya estaba incubada en la legislacion
de los sesenta) y la posibilidad de que el alcalde delegara sus competencias no
s6lo en concejales, sino también en directivos locales. Estos aciertos hicieron que
la estructura gerencial del Ayuntamiento de Barcelona se fuera haciendo fuerte
en el sistema de gobierno de la ciudad e, incluso, que en ocasiones actuara como
«contrapoder» o limitando las facultades de los representantes electos municipales.

Ese momento de esplendor coincidié ademas con la presencia en la némina de
las estructuras gerenciales del Ayuntamiento de determinadas personas de induda-
ble valia profesional. Pero en la practica el sistema gerencial fue interiorizando las
mismas patologias que los modelos que se basaban en el personal eventual para la
vinculacion del personal directivo. Es mas, lo 16gico hubiera sido una evolucion del
modelo «gerencial formal» hacia una profesionalizacion paulatina. Pero no se hizo asi.

El gobierno municipal de Barcelona tenia ademas la constante hipoteca de es-
tar formado por gobiernos de coalicion, lo que también impactd sobre la direccion
publica local. Pero lo mas relevante consistié en que se adoptd la practica de que
los nombramientos directivos eran una suerte de cursus honorum que se debia
seguir hasta alcanzar responsabilidades de caracter politico. Este modelo llegé a

7. Vedse, por ejemplo, Barcelona: Gobierno y gestion de la ciudad. Una experiencia de modernizacion municipal. Barcelona: Ayun-
tamiento de Barcelona/Diaz de Santos, 1999.
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configurarse como doctrina. En virtud de esta doctrina, como se ha podido com-
probar, muchos de los actuales politicos locales e, incluso, algunos autonémicos,
han comenzado su carrera politica participando primero como «asesores», para
después pasar a desempefar cargos de «gerentes», ya sea de distrito o sectoriales
y acabar después sometiéndose al escrutinio de las urnas. En la mente de cual-
quier lector estaran los nombres de algunos de estos concejales e, incluso, de va-
rios alcaldes que siguieron ese cursus honorum.

Ni que decir tiene que esa «doctrina» se convirtié en pauta de actuacion e,
incluso, se extendié al resto de fuerzas politicas que en cada momento histérico
han formado parte del gobierno municipal. La mayor critica que se le puede hacer
es que mezcla el espacio de la politica y el de la direccion publica, ocupando lite-
ralmente esta Ultima con postulados exclusivamente de confianza politica y s6lo
residualmente de caréacter profesional. No hay convocatorias publicas de puestos
de naturaleza directiva, ni tampoco existe competicion en la provision ni, en con-
secuencia, acreditacion de competencias profesionales. El nombramiento es libre
como también lo es el cese. Y todo el sistema sigue girando en torno a la configu-
racion exclusiva de la confianza politica como clave del modelo.

En realidad, si exceptuamos los elementos arquitecturales del modelo, tales
como la diferenciacién entre politica y administracién (mas formal que real) y la
posibilidad de que el alcalde delegue competencias en los directivos publicos, en
el resto de cuestiones el modelo gerencial de Barcelona es practicamente idénti-
co al existente en los municipios de régimen comun. Dicho de otro modo, lo que
se configuré como una propuesta institucional innovadora (el «<modelo gerencial»
de Barcelona) se ha quedado en cierta medida obsoleto y no ha sabido evolucio-
nar al compas de los tiempos. Posiblemente haya llegado el momento de dar una
vuelta de tuerca al modelo y reenfocarlo con la finalidad de limitar en el mismo el
alcance de la confianza politica, asi como reforzarlo institucionalmente mediante
la incorporacion de elementos de profesionalizacion (perfiles de los puestos direc-
tivos, sistema competitivo, marco de responsabilidades, retribuciones variables,
etc.). La ciudad, y sobre todo los ciudadanos, agradecerian a medio plazo ese
cambio estratégico.

La funcion directiva en los municipios de gran poblacién
(Ley 57/2003, de medidas para la reforma del gobierno local)

No es este lugar apropiado para llevar a cabo un detenido estudio de este tema, que
por lo demas ya he desarrollado en otro lugar.? En todo caso, si que nos interesa

8. Véase mi trabajo «Politica y Administracién en la reforma del gobierno local (un estudio sobre la forma de gobierno vy la alta ad-
ministracion en los municipios de gran poblacion)», en Anuario del Gobierno Local 2003, Instituto de Derecho Publico; Fundacion
Democracia y Gobierno Local. Barcelona, 2004.
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traer a colacion cudles son los rasgos fundamentales de la regulacion que sobre la
«alta administracién» lleva a cabo este nuevo Titulo X de la LBRL. Y en este sen-
tido, la primera reflexién que cabe hacer es la relativa a que el modelo de funcién
directiva por el que apostoé la Ley 53/2003 para los «municipios de gran poblacion»
estaba directamente inspirado en el disefiado por la LOFAGE (Ley de organizacion
y funcionamiento de la Administracion general del Estado). Esta importacion al
mundo local de un modelo que ofrecia serias disfunciones en su disefio (y cuya
Unica explicacion cabal es la ocupacion de los puestos directivos de la Adminis-
tracién del Estado a favor de los cuerpos de elite), no dejaba de ser sorprendente,
pues intentaba articular una funcién directiva local sobre presupuestos ajenos por
completo a la realidad y a las necesidades del gobierno local.

En efecto, sorprende sobremanera que a los municipios de gran poblacién se
les trasladara mecanicamente un modelo de direccién publica que encontraba su
pleno sentido en las singularidades que ofrecia la propia Administracion General
del Estado y que se presentaba a todas luces como inapropiado para ser aplicado
en la esfera local de gobierno. Al parecer, en el fondo de esa opcién se encontraba
el razonamiento de que los municipios de gran poblacion no tenian figuras simila-
res a los «altos cargos» de las administraciones estatal y autonémica, y el recurso
al personal eventual se habia mostrado como una opcion plagada de limitaciones.

Algunas grandes ciudades (y entre ellas el municipio de Madrid) mostraron la
necesidad de que esas administraciones municipales de ciudades grandes dis-
pusieran de una estructura directiva similar, mutatis mutandis, a la que tenian los
niveles de gobierno estatal y autonémico. Y el modelo de referencia, dado que la
modificacion de la LBRL se llevd a cabo durante el segundo mandato del Partido
Popular en el gobierno central, fue la LOFAGE. Asi, no debe extrafiar que para en-
tender el modelo de alta administracion la fuente fundamental sea la citada Ley de
organizacion y funcionamiento de la Administracion general del Estado, a la que
me he referido con detalle en la primara parte de este trabajo. Pero, ciertamente,
no fue la Unica fuente de inspiracion.

El modelo impuesto por el Titulo X de la LBRL se inspiraba asimismo, al menos
en algunas cuestiones, en el disefiado previamente para la ciudad de Barcelona.
A tal efecto, cabe resaltar que la reforma de la LBRL (el régimen de alta adminis-
tracion de los municipios de gran poblacién) incorpor6 los elementos que podian
considerarse mas positivos del «<modelo Barcelona», sobre todo si se comparaban
con la situacion anterior, y estos eran los siguientes:

1. Al igual que hiciera la Carta Municipal de Barcelona, y de acuerdo con lo
que también establecié en su dia la LOFAGE, en el Titulo X de la LBRL se llevaba
a cabo un ensayo de separacion entre lo que eran «bérganos politicos» y «6rga-
nos de gestion o directivos». En efecto, con apoyo expreso esta vez en la distin-
cion que en su dia estableciera la LOFAGE, el articulo 130 de la LBRL consagraba
la diferenciacion entre drganos superiores (rectius, de naturaleza exquisitamente
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«politica»; esto, es el alcalde y la Junta de Gobierno Local) y 6rganos directivos
(los 6rganos de gestion o de direccion, que tenian por funcién principal colabo-
rar en la formacion y aplicar las politicas publicas disefiadas por los érganos su-
periores). Entre los primeros, tal como velamos, se encuadraban el alcalde y la
Junta de Gobierno Local (que, al igual que sucediera en el caso de la Comision de
Gobierno de Barcelona, era dotada de competencias propias, pero mas extensas
que las recogidas en la Carta Municipal). Y entre los segundos se prevefan una
amplia gama de cargos directivos, tales como los coordinadores generales, direc-
tores generales u 6rganos similares, secretario general, interventor general, el titu-
lar de la asesoria juridica, etc.

2. Asimismo, inspirado sin duda en el precedente de la Carta Municipal de
Barcelona, se preveia que el alcalde (art. 124.5) o, en su caso, la Junta de Gobierno
Local (art. 127.2), pudiesen delegar sus competencias en los coordinadores gene-
rales o en los directores generales, con lo cual estos directivos publicos pasarian a
disponer de competencias o atribuciones efectivas para desarrollar su labor geren-
cial, lo cual sentaba las bases para la articulacion efectiva de una funcioén directiva
sobre presupuestos gerenciales.

Ciertamente, el modelo previsto en la Ley de bases de régimen local para
los municipios de gran poblacion iba més lejos del que se recogia en la Carta
Municipal, y ello se observaba, segin deciamos, por un lado, en que la Junta
de Gobierno Local disponia de atribuciones méas amplias que las previstas en la
Carta Municipal para la Comisién de Gobierno, lo que configuraba a aquella como
una suerte de «gobierno municipal» (que compartia las funciones ejecutivas con
el alcalde) a diferencia de la Comisién de Gobierno de Barcelona, que se confi-
guré mas bien como un «gobierno municipal débil», ya que la mayor parte de las
competencias ejecutivas eran titularidad del alcalde, quien las distribuia entre los
diferentes tenientes de alcalde, concejales o personal directivo, dando lugar a un
modelo mucho mas atomizado de gobierno municipal; y, por otra parte, cabe su-
brayar que la Junta de Gobierno Local podia, asimismo, delegar sus funciones en
miembros electos de la mayoria de gobierno o en personal directivo, mientras que
la Comision de Gobierno del Ayuntamiento de Barcelona no puede delegar sus
atribuciones en personal directivo (lo que tal vez se explica por su contenido fun-
cional mas limitado).

Estos dos rasgos, que sin duda eran positivos, convivian con otros que des-
merecian bastante de lo que era un diagnoéstico del modelo. Dicho de otro modo,
junto a esos datos positivos se hallaban elementos que oscurecian la opcion por
la que se habia inclinado el legislador a la hora de configurar el modelo de direc-
cion publica de las grandes ciudades. En efecto, el sistema de direccion publica
local que disef6 el Titulo X de la LBRL, tal como se ha reiterado en este epigrafe,
se asentaba, como hemos dicho, en los presupuestos normativos establecidos por
la LOFAGE, y de ella hered6 todos sus elementos mas negativos que condicionan
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el desarrollo del modelo y su proyeccion hacia un sistema profesionalizado de di-
reccion publica. Veamos:

1. El nombramiento y cese de los coordinadores generales y directores gene-
rales era libre, pero debia recaer preferentemente entre funcionarios publicos de
carrera de la Administracion del Estado, de las comunidades auténomas o de las
entidades locales, que pertenecieran a cuerpos o escalas para el ingreso en los
cuales se exigiera titulacion superior. Por tanto, la libertad discrecional en el nom-
bramiento se condicionaba al requisito de que la persona designada tuviera la con-
dicién de funcionario publico de cualquier administracién publica que perteneciera
al antiguo Grupo de Clasificaciéon A. Se afiadia que esos nombramientos debian
motivarse y que se harian «de acuerdo con criterios de competencia profesional y
experiencia en el desempefio de puestos de responsabilidad en la gestién publica
0 privada». Y este ultimo inciso («en la gestion privada») obedecia a que excep-
cionalmente se podia también designar para puestos de coordinador general y de
director general a personas que no tuvieran la condicion de funcionario publico,
siempre que el Pleno (en la regulacion que estableciera los niveles esenciales de
la organizacién municipal), determinara que, «en atencioén a las caracteristicas es-
pecificas del puesto directivo, su titular no redina dicha condicién de funcionario
publico» (art. 130.3 LBRL). En suma, se trasladaba al ambito local la regulacion
recogida para los directores generales por la LOFAGE, y que ha sido interpretada
por la jurisprudencia en sentido muy restrictivo, de tal modo que para proveer un
puesto de director general entre personas que no tengan la condicién de funciona-
rio se ha de justificar o motivar claramente en el decreto de estructura organica (o
en este caso en el reglamento organico o en acto de nombramiento) la necesidad
de recurrir a nombrar para ese puesto directivo a personal «externo» a la funcion
publica en sentido estricto. En suma, se construye una funcién directiva sobre pa-
rametros exclusivos de «funcionarizacion»; esto es, se presume que una persona,
por el hecho de pertenecer a cuerpos superiores (del antiguo Grupo A de clasi-
ficacion), ya dispone de las competencias para desempefiar un puesto directivo,
confundiéndose lo que es un nucleo profesional cualificado de la alta funcién pu-
blica (los titulados superiores) con la propia funcién directiva. Ademas, al igual que
hiciera la LOFAGE, los requisitos de «competencia y experiencia» no tienen ningln
sistema de acreditacion, por lo que se quedan en exigencias meramente retéricas.
Ni que decir tiene que este sistema, llamado de libre nombramiento, tiende a favo-
recer la seleccién como directivos publicos de aquellos funcionarios superiores con
adscripciones partitocraticas (configurando una suerte de «spoil system de circui-
to cerrado»), tolerando sin duda que el cese se articule Unica y exclusivamente en
torno a la idea de pérdida de la confianza obtenida previamente; por tanto con una
naturaleza exquisitamente discrecional. Pero es que, ademas, el sistema disefiado
tiene otros fallos sustantivos. El primero es que, a pesar del alto grado de «labora-
lizacién» que tienen algunas de nuestras administraciones locales, el personal la-
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boral al servicio de la Administraciéon Local correspondiente no puede, en principio
(salvo que se prevea la excepcion antes citada), ser nombrado personal directivo
en los municipios de gran poblacién. Este es un ejemplo de como el traslado me-
céanico de un modelo de direccion publica de la Administracion General del Estado
a los municipios de gran poblacién supone afectar a su légica y coherencia insti-
tucional. El segundo consiste en que la idea motriz de ese disefio pareceria estar
en que el modelo de direccién publica a través de funcionario pretendia favorecer
que los puestos directivos de esos municipios de gran poblacion fueran ocupados
por funcionarios propios de la citada entidad. Aunque esto sea asi en buena parte
de los casos, y en realidad, deberia ser la pauta dominante, nada impide que sean
«importados» de otros niveles de gobierno altos funcionarios para ser nombrados
directivos de los municipios de gran poblacion, como asi ha sucedido en no pocas
ocasiones. El modelo gira Unicamente sobre el requisito de que el nombrado sea
funcionario de cuerpo o escala de cualquier administraciéon publica perteneciente
al antiguo Grupo de Clasificacion A.

2. Una regulacion muy similar, aunque con algunas variantes, se prevé para
los titulares de los ¢rganos directivos de los organismos autbnomos y de las enti-
dades publicas empresariales, que aparecen recogidos en el articulo 85 bis de la
LBRL (en la redaccion dada al mismo por la Ley 57/2003). Sin embargo, en esta
Ultima regulacion se prevé que los titulares de estos 6rganos directivos sean reclu-
tados no sélo entre funcionarios de carrera o laborales de las administraciones pu-
blicas, sino también entre profesionales del sector privado, titulados superiores en
todos los casos, y exigiéndose —si este directivo procede del sector privado— una
experiencia minima de cinco arios en el gjercicio profesional (art. 85 bis b) de la
LBRL). Como ya critiqué en su momento, esta regulacion se compadece mal con
las exigencias de «competencia y experiencia» que se predican en la ley, pues si
bien es cierto que tales requisitos se exigen al directivo que provenga del sector
privado, ninguna referencia a la experiencia se pide para el que proceda del sector
publico, sea este funcionario o laboral. Una vez mas, el hecho de pertenecer a la
plantilla de cualquier administracion publica en cualidad de funcionario o laboral
de titulacién superior parece ser una suerte de patente de corso para el desarrollo
de funciones directivas en el sector publico. Pero es que, ademas, esta regulacion
que, como se ha dicho, es aplicable también a los municipios de régimen comun
y que hay que entender igualmente aplicable a los municipios de régimen espe-
cial, salvo que en su legislacion especifica se prevea otra cosa, presenta otras in-
coherencias del modelo disefiado. En efecto, mientras que para ser directivo de la
administracion municipal la regla es que se ha de ser funcionario publico, en este
caso, cuando se trata de ser directivo de organismo auténomo o entidad publica
empresarial local los requisitos son diferentes: se puede ser personal laboral o, in-
cluso, persona «externa» a la administracion siempre que disponga de «titulacion
superior» y asimismo de un minimo de cinco afios de experiencia en el ejercicio
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profesional. ;Qué sentido tiene que se exijan cinco afios de experiencia en estos
casos a las personas externas y ninguno en el supuesto de que esos externos sean
nombrados personal directivo municipal en puestos de coordinador general y di-
rector general?; ;por qué se exige experiencia en estos casos y ninguna a los que
ya dispongan de la condicion de funcionarios publicos?

La regulacion de los érganos directivos en el Titulo X de la LBRL adolece, por
tanto, de los mismos defectos que la prevista en la LOFAGE e incluso muestra
algunas incoherencias en su disefio final (tal como se ha podido comprobar), pero
al menos el modelo de la Administracion General del Estado encontraba «su
explicacion» en la fuerte impronta corporativa que impregna a la alta administra-
cion en el Estado y que explica esa suerte de «reserva corporativa» de los pues-
tos directivos a favor de una serie de cuerpos de elite de la Administracion General
del Estado (préactica que, por lo demas, ha sido comun sobre todo durante el si-
glo xx, independientemente del caracter democratico o no del sistema politico
imperante).

Sin embargo, la traslacion de este modelo de direccion publica al &mbito local
parece apostar por la implantacion de un modelo de direccion publica inspirado
en pautas burocraticas, aunque también con no pocas disfunciones en su disefio
y algunos importantes matices que inmediatamente se diran. En efecto, una de
las caracteristicas del «<modelo burocratico de direccion publica» es que la cap-
tacion de la savia directiva se lleva a cabo entre personas de la propia organiza-
cion; es decir, se articula un «sistema de carrera» en virtud del cual los altos fun-
cionarios tienen la posibilidad de aspirar a puestos de naturaleza directiva una vez
que cumplan los requisitos exigidos para ello. Por el contrario, el sistema disefiado
en el Titulo X de la LBRL (y aplicable a los municipios de gran poblacién) Unica-
mente prevé que los titulares de esos 6rganos directivos hayan de ser reclutados
preferentemente entre funcionarios publicos de cualquier administracion publica
pertenecientes a cuerpos o escalas para el acceso a los cuales se exija titulacion
superior. Aunque esta prevision también esta recogida en la LOFAGE, lo cierto es
que el mundo local puede dar lugar a un «desembarco» de funcionarios de otras
administraciones publicas en los puestos directivos, debilitando asi la pretendida
configuracion del modelo como de caracter «burocraticos.

En realidad, como hemos visto, el modelo LOFAGE de direccion publica, al igual
que el regulado para los municipios de gran poblacion, no es en puridad, ni de le-
jos, un modelo de direccién publica burocratico, sino que tiene la caracterizacion
de «modelo mixto», aunque con un elemento dominante derivado de la libertad de
nombramiento y cese, que lo aproxima en cierta medida al modelo «politizado»
de direcciodn publica. Es cierto que, salvo excepciones, los directivos locales han de
ser funcionarios, pero no lo es menos que esos nombramientos pueden recaer en
cualquier funcionario de cualquier administracion publica que pertenezca a Cuerpo
0 Escala para cuyo ingreso se haya exigido titulacion superior. Lo que implica que,
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a pesar de que la ley exija «<competencia y experiencia», y dado que no se estable-
ce ninglin medio de comprobacion de la competencia, mientras que la experiencia
s6lo se valora para cubrir los puestos de directivos de organismos auténomos o
entidades publicas empresariales locales de quienes no sean empleados publicos,
nada impide que se pueda nombrar como directivos publicos a cualquier funcio-
nario publico que retina los requisitos exigidos en la ley. La practica dominante,
salvo excepciones singulares, es que el nombramiento de este personal directivo
recaiga sobre personas que tienen afinidad ideolégica o militancia con el partido o
partidos que ejercen el gobierno municipal. Por lo tanto, el avance real de este sis-
tema, como ya poniamos de manifiesto, radica en que se ha desplazado el spoil
systern, en la medida en que para esos puestos directivos no se puede nombrar a
cualquier persona, pero ese desplazamiento ha sido «relativo», ya que se ha im-
puesto un modelo que puede ser calificado de spoil system de circuito cerrado;
esto es, los nombramientos deben recaer fundamentalmente en personas que ya
tienen la condicién de funcionarios, pero nada impide que esos nhombramientos
sean absolutamente discrecionales y que, en consecuencia, el color politico del
funcionario pese mucho mas que sus calificaciones profesionales.

Este modelo de direccion publica prescinde, en efecto, de incorporar elemento
alguno de «seleccion por mérito o idoneidad», lo cual lo aleja de los sistemas de
direccién publica profesionalizados; del mismo modo, nada regula en torno a la
implantacion de un marco de responsabilidades gerenciales, de retribuciones va-
riables o de garantizar la permanencia en el puesto en funcién de los resultados.
No hay publicidad ni sistema competitivo, por lo que falla uno de los elementos nu-
cleares que tienden a salvaguardar la idoneidad de las personas nombradas para
el desempefio de los puestos directivos.

No se puede hablar, por tanto, de que a través de esta regulacion se haya im-
plantado una «profesionalizacion» de la funcién directiva ni mucho menos. El sis-
tema sigue estando marcado por un sesgo muy acusado de los elementos propios
del modelo «politizado», pero con una aplicacién acotada: esto es, se designa li-
bremente (y se cesa libremente) al directivo publico Gnicamente en funcion de cri-
terios politicos, con la Unica limitacién de que, salvo excepciones puntuales, ese
nombramiento deba recaer en un funcionario publico de carrera perteneciente a
cuerpo o escala para cuyo ingreso se exija titulacion superior.

Pero igualmente grave es que este modelo prescinde por completo de estructu-
rar un «marco de responsabilidad gerencial o directiva por la gestion». A diferencia
del modelo LOFAGE, que si prevé (aunque no se haya aplicado) que los titulares
de los 6rganos directivos estén sujetos a responsabilidad por la gestion, asi como
al control y evaluacion de la gestion por el 6rgano superior o directivo competen-
te (articulo 6.10, apartados a. y b.), en la LBRL nada se dice al efecto en relacion
con el personal directivo de los municipios de gran poblacion, salvo la referencia a
que seran nombrados «de acuerdo con criterios de competencia profesional y ex-
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periencia en el desempefo de puestos de responsabilidad en la gestion publica o
privada» (articulo 130.3 LBRL).

Las carencias que muestra este modelo de direccidon publica regulado en el
Titulo X de la LBRL son manifiestas. Y los problemas que ahora se plantean no
son menores, puesto que, como se vera mas adelante, la primera cuestion que
surge es la de hasta qué punto es compatible el modelo previsto en ese Titulo X
de la LBRL con el regulado en el EBEP (articulo 13). Asimismo, se puede cues-
tionar hasta qué punto ese nivel directivo previsto en la LBRL para los municipios
de gran poblacion es realmente equiparable a los «directivos publicos profesio-
nales» tal como ha sido configurada esa categoria por el propio EBEP. En fin, son
muchas las preguntas y pocas las respuestas que en estos momentos podemos
dar al respecto, y me remito a lo que mas tarde de se dird en torno a este y otros
temas.

Lo que si parece obvio es que esa regulacion del Titulo X de la LBRL deberia
ser repensada en su totalidad; igualmente, tendria que ser objeto de una regulacion
nueva que partiera de unos presupuestos diametralmente diferentes de los que
contiene la actual normativa basica. Esto presupuestos podrian ser los siguientes:

1. En primer lugar, cabria plantearse hasta qué punto el legislador basico de ré-
gimen local dispone de titulo competencial para regular el personal directivo local
y si no se deberia entender que esa regulacion basica ya esta directamente reco-
gida en el articulo 13 del EBEP.

2. En segundo lugar, si el legislador basico de régimen local actuara en este te-
rreno su regulacion deberia ser de minimos, y de hecho muy similar a la prevista
en el articulo 13 del EBEP, con las adaptaciones necesarias para el mundo local.

3. En tercer lugar, se debe salvaguardar plenamente el principio de autonomia
local constitucionalmente garantizado y, en consecuencia, el principio de autoor-
ganizacion de las entidades locales.

4. En cuarto lugar, si los postulados anteriores se cumplen, nada impediria que
la regulacion basica de minimos sobre la direccion publica fuese general y no se
estableciera distincion alguna entre municipios de régimen comun y municipios de
gran poblacién. Tal vez convendria que los municipios de régimen especial, dado
que la direccién publica es un elemento capital del sistema de organizacion insti-
tucional, quedaran fuera de esa normativa basica de baja densidad.

En todo caso, se ha de ser plenamente conscientes de que la regulacion reco-
gida en el Titulo X de la LBRL tenia como objetivo principal crear una estructura
directiva en la administracion municipal que fuera equiparable a la existente en la
Administracion del Estado y en la Administracion de las comunidades autbnomas.
Ciertamente, lo que la reforma pretendia era principalmente acabar con el «vacio»
que representaba en el mundo local la ausencia de una categoria de «altos car-
gos». Por tanto, en principio, ese escalén directivo que regulaba la LBRL es el que
podriamos denominar de directivos vinculados epidérmicamente con la politica o,
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como luego diremos, «directivos de caracter superior». Esta idea, sin embargo, se
ha terminado plasmando de forma un tanto desigual, pues, mientras por un lado
se reformd la legislacion de funcion publica para que los funcionarios publicos
que fueran nombrados «directivos municipales» pudieran ser declarados en la si-
tuacion administrativa de servicios especiales (supuesto que ha sido igualmente
incorporado al EBEP en su articulo 87 f.), en materia de incompatibilidades no se
les aplica el régimen relativo a los altos cargos de la Administracion del Estado y
de las comunidades auténomas, salvo en lo que afecta a una parte de la legisla-
cién de conflictos de intereses (articulo 8, de la Ley 5/2006), tal como prevé la
disposicion adicional novena de la Ley del suelo de 2007, por medio de la cual se
modificé la LBRL para hacer extensiva buena parte de la legislacion estatal (Ley
5/2006) a esos directivos publicos. Curiosamente, en el ambito local, salvo esas
excepciones recogidas actualmente en la Disposicion Adicional decimoquinta de
la LBRL (e incorporadas por la Ley del suelo 8/2007, de 28 de mayo), el resto del
cuadro de incompatibilidades se rige por la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de
incompatibilidades del personal al servicio de las administraciones publicas. El
cuadro normativo vigente, como venimos sefialando, no deja de ser muy precario
y un tanto contradictorio, también en lo que concierne a estos directivos publicos
de los municipios de gran poblacion.

La regulacion de la funcién directiva en la Ley de capitalidad
y régimen especial de Madrid

El Ayuntamiento de Madrid, por lo que se refiere a regulacion de la funcion directiva,
estaba sujeto a las prescripciones de la Ley 57/2003, que modificé el Titulo X de
la LBRL, pues la Ginica excepcion recogida expresamente en esa ley era la relativa
al municipio de Barcelona, que se regulaba por lo dispuesto en la Carta Municipal
(disposicion transitoria cuarta de la Ley 57/2003). Ademas, como hemos expuesto,
la innovacién normativa que supuso el régimen de organizacion de los «munici-
pios de gran poblacién», sobre todo en lo que afecta a la alta administracién, vino
impulsada por las autoridades del propio municipio madrilefio, que pretendian
asi disponer de herramientas adecuadas para estructurar una direccion publica
municipal a imagen y semejanza de la existente en las administraciones publicas
estatal y autondémica.

Sin embargo, aun habiendo sido impulsor principal de la citada reforma, el
municipio de Madrid terminé por configurar un sistema de «alta administracion»
o de direccion publica propio, aunque basado, en sus grandes lineas, en el mo-
delo matriz de la LOFAGE y que luego fuera trasladado al Titulo X de la LBRL. En
consecuencia, el modelo es originariamente de pretendida impronta burocratica,
aunque con una fuerte presencia de politizacion, pero que puede derivar, segin
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se concrete ulteriormente, en diferentes soluciones institucionales. Al menos en su
disefio actual, directamente influenciado en los parametros de la reforma de 2003,
el sistema de direccion publica del Ayuntamiento de Madrid puede encuadrarse
facilmente en un modelo burocratico atenuado por la influencia de la politica en la
seleccion de cuadros directivos.

En cualquier caso, la Ley 22/2006, de capitalidad y régimen especial de Madrid,
prevé una regulacion de la funcién directiva que se asienta sobre los siguientes
criterios:

1. Se establece una nitida separacion entre lo que son érganos ejecutivos de go-
bierno (que son el alcalde, la Junta de Gobierno, asi como los tenientes de alcalde;
aunqgue también cabria incorporar dentro de esta nocién a los concejales con res-
ponsabilidades de gobierno y a los miembros no electos de la Junta de Gobierno),
que tienen como funcién ejercer la direccién politica y administrativa del munici-
pio, y los érganos directivos.

2. El estatus de los titulares de unos y otros drganos es muy diferente. Asi, los
miembros o titulares de los «érganos de gobierno» se regulan en el articulo 18.1
de la Ley 22/2006. Y alli se indica que, sin perjuicio de los requisitos especificos
que se puedan prever en cada caso, «para ser titular o miembro de un érgano eje-
cutivo de direccion politica y administrativa se requiere en todo caso, ser mayor de
edad, disfrutar de los derechos de sufragio activo y pasivo en las elecciones muni-
cipales y no estar inhabilitado para ejercer empleo o cargo publico por sentencia
judicial firme». En suma, las exigencias, como no podia ser de otro modo dada la
naturaleza representativa y electiva de los titulares de esos érganos, son aquellas
que se predican para el acceso a cargos publicos en cualquier asamblea legisla-
tiva 0 en los niveles politicos de las estructuras gubernamentales. Son, por tanto,
cargos de naturaleza exquisitamente politica y, en consecuencia, no se considera
adecuado que se requiera para su desempefio una determinada titulacion, cono-
cimientos o experiencia. Asimismo, en el apartado dos del articulo 18, y en lo que
afecta al régimen de incompatibilidades de este colectivo, se prevé lo siguiente:
«Los titulares 0 miembros de érganos ejecutivos de gobierno quedan sometidos al
régimen de incompatibilidades establecido para los concejales en la legislacion de
régimen local y en la presente Ley».

3. El régimen juridico de los «érganos directivos» se regula, a su vez, en el arti-
culo 21 de la citada Ley, y sus notas distintivas serian las siguientes:

a) Es a la Junta de Gobierno, en el marco de lo que disponga el Reglamento
Organico, a la que corresponde crear 6rganos directivos en el ambito de la adminis-
tracion del Ayuntamiento de Madrid (art. 21.1). Esta formula es lo suficientemente
flexible como para no encorsetar la definicién de la alta administracion, que debe
ser adaptada puntualmente en funcién de las necesidades objetivas y de las pro-
pias circunstancias que concurran en cada caso. No obstante, tal creacion debera
ser hecha de acuerdo con lo que disponga el correspondiente reglamento organi-
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co, pues segun el articulo 11.1.c) (como igualmente recuerda el propio 21.1) «la
regulacion de la organizacion politica y administrativa del Ayuntamiento» es una
materia reservada al Reglamento Organico. En todo caso, lo realmente relevante de
esta regulacion —y a diferencia de la Ley 57/2003- radica en que no se establece
en la ley cuales son las figuras u 6rganos directivos que conformaran esa alta ad-
ministracion, 1o que deja un amplio campo de juego a la potestad de autoorgani-
zacion del municipio en esta materia.

b) Tal como se prevé en la Ley de capitalidad, al igual que se recogiera en la
reforma de la LBRL, buena parte de las competencias que tiene el alcalde, asi
como algunas atribuidas a la Junta de Gobierno Local, pueden ser delegadas,
ademas de en los concejales y miembros no electos de la Junta, en personal
directivo. Por lo que resulta obvio que el modelo de direcciéon publica posibilita
que emerja un espacio directivo publico en el Ayuntamiento de Madrid que tenga
atribuidas competencias delegadas tanto por el alcalde como por la Junta de
Gobierno.

c) También la regulacion de Madrid se aparta de la prevista en los «<municipios
de gran poblacion» en relacion con los requisitos que deben acreditar las personas
que vayan a ser nombradas titulares de érganos directivos. En efecto, el articulo
21.2 prevé expresamente que los titulares de los 6rganos directivos seran nombra-
dos «atendiendo a criterios de competencia profesional y de experiencia [...] y de
acuerdo con lo que se determine, en su caso, en el correspondiente Reglamento
Orgénico». Por tanto, segun la Ley 22/2006 no se exige que los titulares de los
6rganos directivos tengan la consideracion de funcionarios publicos de carrera, 1o
cual permite encuadrar en la funcién directiva municipal tanto a funcionarios su-
periores como a cualquier otro funcionario, sea de carrera o interino, al personal
eventual, al personal laboral 0 a cualquier profesional externo a la administracion
publica. Se disefia asi, en cuanto al circulo de posibles candidatos a ser titulares
de drganos directivos, un modelo muy abierto, que posiblemente podra cerrarse
en algunos casos segln lo que establezca el reglamento organico o en el momen-
to de creacion de tales 6rganos por la Junta de Gobierno. En todo caso, hay un re-
envio al reglamento organico para que desarrolle los criterios de nombramiento, lo
que podria dar lugar perfectamente a que a través de esa norma se configurara un
modelo de designacion de directivos publicos municipales basado en presupuestos
de idoneidad, competencia, de libre concurrencia y, en fin, con marcado sello de
profesionalidad. Pero, como inmediatamente se dira, el modelo que se configura
de direccién publica en la Ley de capitalidad sélo se refiere a la direcciéon publica
superior o la que dispone de una impronta evidente de «direccién politica», pues
sus miembros hasta la fecha son nombrados y cesados discrecionalmente por los
6rganos competentes.

d) En lo que afecta a su estatus y en relacion con las incompatibilidades, la
Ley prevé en su articulo 21.4 que los titulares de estos 6rganos directivos queda-
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ran sujetos al régimen de incompatibilidades establecido en la Ley 53/1984, asi
como a lo que pueda preverse en otras normas estatales o autondémicas que sean
de aplicacion (piénsese en la modificacion de la LBRL a través de la disposicion
adicional novena de la Ley del suelo). En todo caso, aqui se advierte, segin se
indicaba, el distinto tratamiento que en esta materia de incompatibilidades se le
da a los «altos cargos» de la Administracion del Estado y de las comunidades au-
ténomas, que se rigen por una normativa especifica en cada caso, y el aplicable
a los directivos locales, cuya dispersién normativa provoca no pocas confusiones
e inseguridades en torno a cual es el sistema aplicable. En este caso, nétese que
se aplica el régimen de incompatibilidades del personal al servicio de la adminis-
tracion publica (funcionarios y laborales), obviamente con las modulaciones pre-
vistas en la disposicion adicional decimoquinta de la LBRL que fue incorporada
por la citada Ley del suelo (Ley 8/2007) y con las recogidas en el EBEP (dispo-
sicion final tercera).

e) Un aspecto importante de esta regulacion, sobre todo porque es la primera
vez que se lleva a cabo en la legislacion espafiola, es el &ambito funcional de los 6r-
ganos directivos; o dicho de otro modo, qué es lo que singulariza funcionalmente a
los directivos publicos frente a los politicos o funcionarios. En efecto, la legislacion
espafiola (con la salvedad de lo previsto en el articulo 23.1 de la Ley 28/2006, de
agencias, que recoge una definicion de las funciones directivas francamente de-
ficiente), no incluye otra regulacion al respecto. El articulo 21. 3 de la Ley de ca-
pitalidad establece una clausula general de funciones y luego detalla el contenido
de las mismas. Asl, prevé que a los 6rganos directivos corresponde «desarrollar y
ejecutar los planes de actuacion y decisiones adoptadas por los 6rganos ejecuti-
vos de direccion politica y administrativa competente». Y esta funcién, genérica,
se desglosa en una serie de funciones especificas. Corresponde, en particular, a
los 6rganos directivos el desarrollo de las siguientes funciones:

— El impulso de la ejecucion de las decisiones adoptadas por los drganos po-

liticos.

— La planificacion y coordinacion de actividades, evaluacion y propuesta de

innovacion y mejora en relacion con los servicios y actividades de su ambito

competencial.

—Y las demas funciones especificas que se les deleguen o atribuyan como

propias.

Posiblemente ese alcance funcional de lo que compete al personal directivo sea
mejorable en algunos aspectos puntuales, pero no cabe duda de que se trata de
un ensayo muy acertado de intentar delimitar qué es lo que hace en las adminis-
traciones publicas locales un directivo publico.

El modelo de direccién publica previsto en la Ley 22/2006 para el municipio
de Madrid se aparta, por tanto, de las lineas basicas expuestas en la Ley de me-
didas para la reforma del gobierno local. Se trata, sin duda, de un modelo mejor
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articulado, tanto por su flexibilidad como por la definicion del ambito funcional de
los érganos directivos, pero adolece de los mismos males que aquejan a la direc-
cién publica local en general. En efecto, no se avanza practicamente un apice (a
salvo de o que prevea en su caso el reglamento organico) en la profesionalizacion
de la direccion publica local, puesto que no se prevén sistemas de designacion
basados en criterios de idoneidad y de competencias profesionales (asi como de
libre concurrencia). Tampoco se articula ningiin «marco de responsabilidades ge-
renciales» por medio de la evaluacion de los resultados de la organizacion, ni se
prevén, en consecuencia, sistemas de incentivos (retribuciones variables en fun-
cion de resultados). No hay garantia de permanencia en el puesto a pesar de que
los resultados de la gestion sean buenos, puesto que el sistema sigue inspirado
(insisto, a salvo de lo que prevea el reglamento organico) en el libre nombramiento
y, en consecuencia, en el libre cese. Se trata, una vez mas, de un modelo hibrido
que actualmente se configura como una mixtura entre el modelo burocréatico de-
bilitado y un sistema de confianza politica. Todo dependera de cémo se aplique,
pues, dada la flexibilidad del marco legal (y esta es una gran ventaja), el modelo
puede evolucionar facilmente (si hay voluntad politica) hacia un sistema de direc-
cién publica profesionalizado.

En este sentido conviene traer a colacion las interesantes reflexiones recogi-
das en un Estudio sobre el Estatuto Basico del Empleado Publico editado por el
Ayuntamiento de Madrid, que fue elaborado por un grupo de directivos y profe-
sionales provenientes de la Administracion municipal, de la del Estado, de la de la
Comunidad Auténoma de Madrid, asi como por tres expertos, entre los que parti-
cip6 el autor de este trabajo.

En ese Informe se examina el alcance de las previsiones del EBEP en rela-
cién con la Ley de capitalidad de Madrid y se enumeran algunas propuestas.
Sucintamente estas son algunas ideas que alli se contienen:

1. La Ley de capitalidad y de régimen especial de Madrid limita exclusivamen-
te a tres los puestos reservados a los funcionarios de habilitacion con caréacter es-
tatal, que también tienen naturaleza directiva exclusivamente: son los titulares de
la Intervencion, de la Tesoreria y de la Secretaria General del Pleno. EI 6rgano de
apoyo a la Junta de Gobierno Local no debe ser cubierto con funcionarios de ese
caracter, lo que ratifica ain mas el caracter de érgano colegiado de gobierno que
tiene la Junta.

2. El Ayuntamiento de Madrid puede valorar la conveniencia de implantar la fi-
gura del directivo publico profesional en su administracion municipal. Asi, se parte
del hecho de que podria desarrollar normativamente esta figura de forma directa
a través de un reglamento organico, definiendo qué puestos tendrian la considera-
cion de directivos publicos profesionales.

3. La cuestion central estriba en si el personal directivo (rectius, los titulares de
los 6rganos directivos), tal como esta regulado en la Ley de capitalidad, y que se
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podrian enunciar como «directivos politicos», deben o no pasar a formar parte de
la regulacidon que, en su caso, se haga de los directivos publicos profesionales en
el Ayuntamiento de Madrid.

4. La respuesta a esta pregunta no puede ser univoca, pues las opciones que
tiene el Ayuntamiento de Madrid en esta materia son varias y de diferente intensi-
dad, segun los casos. A saber:

a) Podria incluir a todos los 6rganos directivos dentro de la figura de directivos
publicos profesionales, regulada en el EBEP. Asi, si esta fuera la opcion elegida,
formarian parte de la direccién publica profesional del Ayuntamiento de Madrid
los titulares de los érganos directivos tal y como estan recogidos en el articulo 21
de la Ley 22/2006 («directivos politicos», actualmente), asi como, en su caso, los
puestos directivos que se definan genéricamente en el reglamento orgéanico y que
sean concretados por la Junta de Gobierno Local.

b) La segunda opcidn seria incluir sélo a parte de los 6rganos directivos
de los regulados en el articulo 21, asi como al resto de puestos directivos de
la alta funcion publica que se determinase. Por tanto, si esta fuera la solucion
institucional adoptada ello implicaria que se deberia determinar previamente qué
organos directivos se encuadrarian dentro de la direccion publica profesional y
cuales deberian continuar siendo de provisién exclusivamente politica («directivos
politicos»).

c) La tercera opcion consistiria en establecer que la direccion publica profesio-
nal se limitase a los puestos directivos de la alta funcién publica o puestos simila-
res en régimen laboral, quedando completamente fuera de esa caracterizacion los
que actualmente tienen la consideracion de 6rganos directivos, que seguirian nom-
brandose a través de las previsiones recogidas en la Ley de capitalidad sin ahadir
ningun otro requisito adicional.

Estas son las tres opciones que se barajaron en el citado estudio. Todo depen-
dera de cual sea la que finalmente se adopte en la normativa que el propio
Ayuntamiento de Madrid esta elaborando en estos momentos; en desarrollo del
EBEP (cuando esto se escribe se encuentra en tramite de aprobacion). La institu-
cionalizacién de una funcién directiva profesional para todos los puestos directivos
(sean los dérganos directivos, propiamente hablando, o el resto de puestos que asi
se determinen) tiene la ventaja de que establece un sistema en el que las compe-
tencias profesionales se han de tener en cuenta en el nombramiento, se establece
un marco de responsabilidades gerenciales o directivas con sometimiento a eva-
luacién seguin objetivos y, en fin, cabe articular un sistema de retribuciones varia-
bles y ciertas garantias frente a los ceses discrecionales.

Sin embargo, la extensiéon de un modelo de direcciéon publica profesional a
todos los puestos directivos de la administracion municipal (a los actuales «di-
rectivos politicos» y al resto) plantea no pocas dificultades de orden practico y
de asuncioén «cultural». Por eso se propuso que lo mas razonable es que, si esta
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era la opcioén (o si la opcidon era asimismo la segunda de las propuestas), se es-
tructurara la direccién publica profesional en dos niveles o estratos, con algunas
diferencias en su régimen juridico: i) direccién publica superior; ii) direccion pu-
blica basica. Los actuales «directivos politicos» se encuadrarian en la direccion
publica superior y sus exigencias de «profesionalizacién» serian diferentes de las
del otro estrato. Asi, el nombramiento tendria amplios méargenes de discreciona-
lidad, pudiendo designarse a cualquier persona que acreditara las competencias
previstas en el perfil del puesto titular del érgano directivo, y asimismo el cese
seguiria siendo discrecional. Mientras que en los directivos publicos basicos, ca-
tegoria en la que se encuadrarian los puestos directivos de la alta funcion publi-
ca y asimilados en el campo laboral (tanto de la administracion municipal como
de sus organismos auténomos y entidades publicas empresariales), el régimen
juridico seria diferente.

En fin, el citado Estudio se planteaba por ultimo la posibilidad de extender el
régimen del personal directivo que en su momento establezca el reglamento orga-
nico asimismo a las sociedades mercantiles de capital exclusiva o predominante-
mente municipal, asi como a las fundaciones.

El proceso de reflexion abierto culminard, tal como decia, en una normativa
especifica que ha de aprobarse en un breve plazo. Cuando menos, independien-
temente de cuél sea el resultado final de este proceso, el Ayuntamiento de Madrid
ha abierto un interesante debate en torno a si los titulares de los 6rganos directi-
vos, tal como estan configurados en la Ley de capitalidad, deben ser encuadrados
dentro de la categoria de directivos publicos profesionales. Ciertamente, si esos
titulares de 6rganos directivos se asemejan a los «altos cargos», no cabe otra so-
lucion que la descrita: establecer dos tipos de regimenes juridicos de personal
directivo, con una base comun y algunas diferencias. Pero sobre ello volveremos,
puesto que el debate de fondo pretende dilucidar qué alcance e intensidad debe
tener la direccién publica profesional en una administracion publica determinada.
Hasta ahora, los pocos ejemplos existentes no van en la buena direccién, pues
limitan la intensidad de la direccion publica a los puestos de la alta funcion pu-
blica (Islas Baleares) o establecen una distincion que no pasa de ser un tanto
equivoca entre directores o presidentes de agencia (de naturaleza predominante-
mente politica) y personal directivo (de extraccion preferentemente funcionarial,
aunque con la posibilidad de incluir «externos» a través de la relacion laboral es-
pecial del personal de alta direccién), como es el caso de la Ley 28/2006, de
agencias estatales para la mejora de los servicios publicos (articulo 23) y los di-
ferentes estatutos de agencia aprobados hasta la fecha.’

9. Véanse, por ejemplo, los siguientes estatutos de agencias: Real Decreto 1403/2007, de 26 de octubre, por el que se aprueba
el Estatuto de la Agencia Espafola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (BOE nim. 283 de 26 de noviembre), y Real
Decreto 1495/2007, de 12 noviembre, por el que se crea la Agencia Estatal Boletin oficial del Estado y se aprueba su estatuto (BOE
numero 272, de 13 de noviembre).
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Breve referencia al nuevo modelo de estructura directiva
de la Diputacion de Barcelona

Aunqgue desde el punto de vista de régimen juridico o legal el modelo de la Dipu-
tacion de Barcelona no tiene ninguna singularidad frente al resto, dado que no se
le aplica el régimen previsto en la Ley de bases de régimen local para los muni-
cipios de gran poblacion previsto en el Titulo X (y que, paraddjicamente, la LBRL
si que extiende su aplicacion a los cabildos insulares en los términos que prevé
la disposicion adicional decimocuarta de la LBRL), puede ser oportuno detenerse
aqui en su andlisis. Lo cierto es que, como venimos sefialando, las diputaciones
provinciales no tienen ninguna singularidad en relacién con la estructura directiva
ni con el sistema de delegaciones, que sélo puede proyectarse sobre los cargos
electos de la respectiva institucion.

Sin embargo, puede ser oportuno introducir alguna referencia —siquiera sea
de forma muy resumida— al «<modelo de estructura directiva» de la Diputacion de
Barcelona, porque incluye algunos elementos interesantes e innovadores en su
disefio y porque, en definitiva, la citada Diputacion de Barcelona ha sido siempre
(y continva siéndolo) una institucion referente en los temas de organizacion y re-
cursos humanos en al ambito local.

A grandes rasgos, los elementos mas relevantes de este nuevo modelo de di-
reccion publica serian los siguientes:

1. Se trata de un modelo que parte del Plan de mandato de la Diputacion de
Barcelona (2007/2011), que se basa en tres grandes ejes: la creacion de valor
publico, la incorporacion de nuevos valores a la cultura corporativa y el estableci-
miento de un marco de responsabilidad directiva.

2. Tras definir una serie de sefias de identidad del modelo, éste se asienta en
el liderazgo efectivo, tanto politico como en el ambito de la gestion.

3. La estructura directiva se descompone en dos niveles de direccion publica:
la alta direccion de la Diputacién de Barcelona y la estructura directiva comple-
mentaria.

4. La alta direccién se configura, a su vez, en dos tipos de érganos: uniperso-
nales y colegiados. Estos ultimos se vertebran en dos tipos de comisiones: comi-
sion de coordinacion y comision técnica. La primera es la comision de soporte al
gobierno de la Diputacion, que tiene por objeto la propuesta, la coordinacion vy el
seguimiento de las lineas estratégicas de la Diputacion. Y la segunda es un 6rga-
no colegiado de coordinacién de las lineas ejecutivas de los diferentes ambitos de
actuacion corporativa.

b. La alta direccion se estructura, a su vez, en cuatro niveles u 6rganos de ca-
racter unipersonal: i) coordinador general; i) gerencia; iii) coordinador de area; iv)
gerencia y direcciones de servicios 0 ambitos. Estos cuatro niveles u érganos uni-
personales tienen atribuidas diferentes funciones.
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6. El coordinador general, el gerente y los coordinadores de area son figuras
cuyas personas son designadas y cesadas libremente por la Presidencia de la
Diputacion, que tendran la consideracion de personal eventual en el caso de que
la persona designada no fuera funcionario de carrera.

7. Los gerentes de servicio y los directores de servicio o de ambito son desig-
nados por convocatoria publica por el sistema de libre designacion, atendiendo a
los principios de mérito y capacidad y a criterios de idoneidad. Las personas de-
signadas seran funcionarios de carrera del grupo de clasificacion A, subgrupo Al,
o0 personal laboral sometido a la relacion especial de alta direccion.

8. Los subdirectores y los titulares de los servicios y oficinas son personal direc-
tivo complementario, y su designacion sera llevada a cabo mediante convocatoria
publica por el sistema de libre designacion, atendiendo a los principios de mérito
y capacidad y a criterios de idoneidad. Los titulares de esos érganos directivos de-
beran ser funcionarios publicos de carrera del grupo de clasificacion A, subgrupo
Al, en el caso de los subdirectores, y de los subgrupos Al y A2 en el caso de los
servicios y oficinas.

Tras esta breve descripcion del modelo, si que puede ser oportuno traer a colacion
unas rapidas reflexiones sobre este nuevo modelo de institucionalizacion de la fun-
cién directiva en la Diputacion de Barcelona, que ofrece sin duda puntos fuertes,
pero también algunos puntos débiles. Veamos.

Como puntos fuertes se podrian recoger los siguientes:

1. Los ejes en los que se basa el modelo de direccion publica estan bien cons-
truidos, y sobre todo puesto que se trata de un modelo que pretende potenciar una
cultura corporativa orientada a la gestion de resultados, lo que se habra de con-
cretar mas tarde o mas temprano en la implantacion de un sistema de evaluacion
de resultados por la gestion.

2. Es un modelo muy desarrollado tanto en su estructura como en sus funcio-
nes, que se expresan de modo diafano, y que intenta combinar dos espacios de
direccion publica que, en ocasiones, convergen y en otras no: la direccion pu-
blica de caracter mas «politico» o estratégico, y la direccién publica técnica o de
gestion de recursos internos. A tal efecto se articula una estructura de érganos
unipersonales y colegiados que obedece a esa finalidad.

3. A pesar de no aplicérsele a las diputaciones provinciales el modelo de di-
reccion publica «de los municipios de gran poblacion», en algunos puntos se ha
tomado éste como referente, aunque en otros muchos se ha distanciado de forma
claray precisa. Es un modelo con una impronta de modernidad en su disefio mu-
cho més alta que el previsto en el Titulo X de la LBRL.

4. Dispone de una figura de coordinador general que puede ser enormemen-
te Util (e incluso imprescindible) en una institucion en la que los miembros de la
Diputacion Provincial (empezando por su presidente) dedican buena parte de su
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tiempo a su actividad principal de electos municipales. En las diputaciones la im-
plantacion de esta figura o la de un gerente «universal» puede tener, por tanto,
pleno sentido.

5. El sistema de provision de puestos directivos se ha basado parcialmente
en el articulo 13 del Estatuto Basico del Empleado Publico, aunque —tal como se
dird— no ha sabido extraer todo el potencial modernizador que esa norma prevé.

6. A grandes rasgos ha establecido dos niveles de direccion publica (la «alta
direccion» y la «direccion complementaria»). Esta distincion esta correctamente
hecha, pues una organizacion del tamafio de la Diputacion de Barcelona ha de
tener necesariamente esos dos niveles directivos. Razonablemente, establece
algunas modulaciones en cuanto a los requisitos y formas de provisién en fun-
cion de qué nivel de la estructura directiva se trate.

7. Es razonable, asimismo, que los puestos de subdirectores y de jefes de ser-
vicio o de oficinas, se reserven en exclusiva a funcionarios publicos, no admitién-
dose en este caso excepciones.

8. Parece oportuna la insercion dentro de la estructura directiva de los titulares
de los 6rganos de servicios y oficinas, y en este Ultimo caso se incluye la posibili-
dad de que tales puestos directivos sean cubiertos por funcionarios publicos per-
tenecientes al grupo de clasificaciéon A, subgrupo A2.

Como puntos débiles, se podrian aportar los siguientes:

1. El modelo de direccién publica de la Diputacion de Barcelona sigue hacien-
do uso, aunque ciertamente muy limitado, de la figura del personal eventual para
el desempefio de funciones directivas. Se trata, como se ha dicho, de una figura
inadecuada para el gjercicio de tales funciones, y muy discutida actualmente (aun-
que personalmente no comparto esas criticas) por parte de la doctrina e, incluso,
por parte del MAP (que defiende que no se puede recurrir a ella tras la entrada en
vigor del EBEP para ejercer funciones directivas).

2. La «dualidad» de figuras y de dos circuitos directivos en funcién de crite-
rios tales como el disefio e impulso de la estrategia de la institucion o de la ges-
tién corporativa de recursos internos, a pesar de su buena intencién, puede dar
lugar a incrementar los costes de coordinacion y transaccién para hacer efectivas
esas politicas.

3. La estructura directiva tiene un recorrido jerarquico posiblemente demasia-
do largo o profundo, pues no es facil que pueda articularse racionalmente un mo-
delo de direccién publica con seis o siete niveles directivos. Tal vez serfa oportuno
simplificarlo, aunque parte de la complejidad procede de esa dualidad de figuras
y circuitos antes enunciada.

4. El recurso a la figura del personal de alta direccion (relacion laboral especial)
solo se podra llevar a cabo en aquellos puestos de trabajo directivo que por su con-
tenido funcional no deban ser reservados a funcionarios publicos.

5. EI modelo de direccion publica de la Diputacion de Barcelona se asienta so-
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bre la traslacion del «sistema de libre designacién» como procedimiento de provi-
sién de puestos de trabajo a la direccién publica profesional. Se han incorporado,
en efecto, algunos elementos del EBEP (mérito, capacidad e idoneidad, asi como
publicidad), pero de una forma tibia y algo descontextualizada. En efecto, tal como
se dird, el articulo 13 del EBEP prevé un sistema de designacion «alternativo» a la
libre designacion, que puede ser un procedimiento de provision o, en algln caso,
un sistema de designacion con cierto componente «selectivo».

6. La consideracién del sistema de provision de puestos directivos como de
«libre designacion» (que se regula en el articulo 80 EBEP y no en el articulo 13)
hace difuminarse hasta desaparecer por completo los principios de mérito y ca-
pacidad, asi como los criterios de idoneidad. Lo méas correcto en estos casos es,
como también se dira, hablar de «procedimiento de designacion», en el que pre-
viamente a la actuacion de la discrecionalidad que se puede anudar o no a la pro-
vision de tales puestos, se deban acreditar los requisitos y competencias exigidas
para el correcto desempefo del puesto directivo.

7. Se trata posiblemente de un modelo inicial que admite evoluciones claras y
evidentes hacia la implantacién de un modelo de direccion publica profesional, del
que todavia en su disefio actual queda lejos. Las inercias del pasado y las pautas
culturales que anidan en todas las instituciones publicas posiblemente han pesa-
do mucho para que esta evolucion pudiera llevarse a cabo de forma més acabada.
Pero, al menos, es un paso adelante, que convendra reforzar institucionalmente en
un futuro si realmente se quiere caminar a una implantacién de un modelo profe-
sional de direccién publica.

¢(Adonde vamos? La regulacion de directivos publicos en el
Estatuto Basico del Empleado Publico. Escenarios de futuro

Antecedentes

Como hemos visto, la problematica de la direccion publica ha entrado de lleno en la
agenda politica y, asimismo, en la agenda legislativa. Ello no debe extrafar, porque
en relacion a otros paises de nuestro entorno resultaba ya evidente que el estado
en el que se encontraba la direccion publica en Espafia era mas propio, como
también decfamos, de un pais con fuerte subdesarrollo institucional que de una
economia que pretenda homologarse con los estados méas avanzados de Europa.
La progresion del problema, como se ha visto, ha caminado hacia una creciente
institucionalizacién, aunque todavia muy tibia, de la funcién directiva, al menos en
la Administracion del Estado y en algunas administraciones locales. Sin embargo,
en el nivel autonémico los avances, al menos hasta la fecha, son practicamente
inexistentes (con la excepcion, tal como veremos, de la Ley 4/2007, de 28 de
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marzo, de funcion publica de las Islas Baleares, articulo 35; y la Ley 8/2007, del
Instituto Catalan de la Salud, articulo 20).

De todos modos, la regulacion recogida en la LOFAGE y en las distintas leyes
que abordan el fendmeno desde la perspectiva local dista todavia mucho de aproxi-
mar el modelo de direccién publica a uno de tipo profesionalizado, pues la impronta
de la politica, en algunos casos, o la «corporativizacion» de la alta administracion,
en otros, siguen siendo una pesada losa que impide construir un modelo de direc-
cién publica profesional bajo los parametros que existen en otros contextos que
tomamos como comparacion.®

En cualquier caso, la situacion deja de ser estatica, pues los avances parece que
poco a poco van tomando cuerpo. Y si bien no se advierte todavia un cambio de
paradigma, si que al menos algunos de los elementos de la direcciéon publica pro-
fesional, aunque sea so6lo parcialmente, impregnan cada vez mas los textos legales
y permiten advertir algunos signos de cambio en un ambito que habia permanecido
inamovible, al menos hasta bien entrada la década de los noventa del siglo pasado.

Con anterioridad a la regulacion del EBEP que sera objeto de andlisis deteni-
do en estas péaginas, puede resultar oportuno traer a colacion dos antecedentes
especialmente importantes en la gestacion de esa normativa. Prescindimos aqui
de cualquier referencia al Proyecto de Ley de funcién publica de 1999, que llegd
a presentarse en las Cortes Generales pero que no se tramitd, y que contenia asi-
mismo un articulo sobre los directivos publicos, pues su influencia sobre el proce-
S0 ulterior sera practicamente inexistente.

Los antecedentes citados eran los siguientes:

1. En primer lugar, el Informe de la Comision para el Estudio y Preparacion del
Estatuto Basico del Empleado Publico.

2. Y el segundo es la regulacion de la Ley de agencias para la mejora de los
servicios publicos (Ley 28/2006), que en su articulo 23 recoge un marco norma-
tivo general de la figura de los «directivos publicoss.

Veamos brevemente cuales fueron las aportaciones de esos dos textos, uno
«doctrinal» y el otro «<normativo».

El «personal directivo» en el Informe de la Comisioén para el Estudio
y Preparacion del Estatuto Basico del Empleado Publico

Ante la situacion de vacio normativo o de institucionalizacion «débil» de la figura
de los directivos publicos en las administraciones publicas espafiolas, el Informe
de la Comision para el Estudio y Preparacion del Estatuto Basico del Empleado
Publica (que fue entregado al ministro el 25 de abril de 2005 por el presidente
de la Comision, profesor Miguel Sanchez Mordn) llevé a cabo un diagnostico de

10. Véase a este respecto: The Senior Civil Service in Nacional Governments of OECD countries, OCDE. Paris, 2008.
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la situacion y propuso una serie de medidas para realizar una regulacion minima
de esta materia en el citado Estatuto. Las propuestas de la Comision se pueden
sintetizar del siguiente modo.

Se partia de la constatacion de que una administracion moderna necesita dis-
poner de directivos cualificados. Y esta idea se contrastaba con el entorno com-
parado, donde se detectaba que uno de los ejes de los procesos de reforma (o
modernizacion) en las administraciones publicas habia sido precisamente la ins-
titucionalizacion de la figura del directivo publico profesional. Se llegaba asi a la
conclusién de que se debia crear un grupo profesional que se insertara entre la
direccion politica y la funcién publica superior de carrera.

En todo caso, el informe reflejaba que tanto en la Administracion del Estado
(a través de la LOFAGE) como en la Administracion Local (por medio de la Ley
57/2003), la figura del directivo publico habia comenzado a insertarse en nuestras
organizaciones publicas. Pero aln asi este incipiente sistema de directivos publi-
cos estaba marcado por una serie de rémoras, como eran, por un lado, la fuerte
presencia de la confianza politica en el proceso de designacion y cese de los titu-
lares de los 6rganos directivos, y, por otro, la «funcionarizacién» de la provision de
esos puestos directivos, cuya cobertura se pretendia reservar (salvo excepciones
muy tasadas) a favor de los funcionarios de cuerpos o escalas de titulaciéon su-
perior («cuerpos de elite»), confundiendo lo que eran tareas directivas con tareas
funcionariales cualificadas.

El Informe hacia una apuesta clara por regular un estatuto de directivos publi-
cos en el que se configurase una clase de personal especifica que fuera la de «di-
rectivo publico profesional». No obstante, conscientes de que el punto de partida
era, sin duda, el de un modelo muy alejado de un escenario de profesionalidad, la
Comision abogd por una suerte de «modelo de transicidn» en el que, a la hora de
definir el régimen juridico del estatuto de directivos publicos (y teniendo en cuen-
ta de que se trataba de una normativa béasica, que posteriormente deberian de-
sarrollar tanto el Estado como las comunidades auténomas a través de ley), se re-
cogiesen una serie de datos que se consideraban de suma importancia, a saber:

1. Se habria de definir en qué casos el acceso a los puestos directivos deberia
quedar reservado a funcionarios y en qué circunstancias se podria optar por un
modelo mas abierto (esto es, por la incorporaciéon de personal laboral al servicio
de las administraciones publicas o de externos a la administracion publica para la
cobertura de puestos de naturaleza directiva).

2. En los procesos de seleccion se debia conjugar inteligentemente la necesi-
dad de acreditar el mérito y la capacidad para el desempefio de esos puestos di-
rectivos junto con un cierto espacio (mayor o menor segun el puesto a cubrir) en
el que jugara la confianza personal o politica (esto es, en el nombramiento, al me-
nos de determinados puestos directivos, deberia haber un margen razonable de
discrecionalidad).

63



3. En materia de funciones, debia existir una atribucion legal o normativa de
determinadas funciones reservadas a este personal directivo.

4. Las condiciones de trabajo del personal directivo no deberian ser objeto de
negociacion colectiva, lo que implicaba la determinacion unilateral por parte de la
propia Administracion.

5. El trabajo directivo deberia ser objeto de control en cuanto a sus resultados
por medio de un sistema de evaluacion.

6. Y en lo que concierne al cese, se debia establecer un cese discrecional o
establecer un periodo de estabilidad, en funcion del tipo de puestos directivos de
los que se tratara.

El modelo propuesto por la Comisién era, por tanto, meramente embrionario y
se podia calificar como de «minimos», puesto que al tratarse una normativa béasi-
ca la legislacion de desarrollo podia mejorar ese proceso de institucionalizacion a
través de una articulacion mas depurada de lo que era el régimen juridico de ese
personal directivo.

En todo caso, al margen de esas reflexiones de la Comision, el Informe hacia
hincapié en otros pasajes de la existencia de una practica en la Administracion
Local mediante la cual el personal directivo al servicio de ésta se vinculaba a tra-
vés de la figura del personal eventual. La Comisién ponia en tela de juicio el uso
y abuso de esa figura del personal eventual en el espacio local de gobierno, abo-
gando por una reconduccion de la misma.

En todo caso, el Informe de la Comision era un conjunto de propuestas de las
que algunas fueron seguidas por el legislador béasico (EBEP) y, en otros casos,
en cambio, el Estatuto Basico se aparté considerablemente de su sentido y fina-
lidad.

El personal directivo en la Ley de agencias para la mejora
de los servicios publicos

Antes de que se elaborara el Estatuto Basico del Empleado Publico, el legislador
estatal aprobo la Ley 28/2006, de 18 de julio, de agencias estatales para la mejora
de los servicios publicos. Y en el articulo 23 de esta Ley se recoge una regulacion
de directivos publicos que mejora sustancialmente la existente hasta la fecha (la
prevista en la LOFAGE), por lo que se puede hablar de que, efectivamente, es una
regulacion pionera en esta materia que acoge algunas de las propuestas antes
esbozadas, pero que incorpora otras que es preciso resaltar aqui.

Aunque, ciertamente, cabe poner de relieve que en el citado articulo 23 la
Ley de agencias reguld como «personal directivo» Unicamente el personal directi-
Vo «béasico» 0 de «segundo nivel» —esto es, los puestos directivos de la estructu-
ra de las agencias ocupados por funcionarios o laborales—, pero no encuadr6 en
esa nocion de directivo publico a los directores o presidentes de las agencias, que
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seguian configurandose como personal de designacién politica. Con lo cual «la
distancia» entre el modelo de la Ley de agencias y el modelo gerencial de agen-
cias existente en el Reino Unido (asi como en otros paises), donde el «director
ejecutivo» de la agencia es designado tras un proceso publico y competitivo, era
mas que considerable. Esta cuestion se ha intentado matizar en algunos estatu-
tos de agencia que se han aprobado recientemente, en el que se caracteriza a los
directores de las agencias como «personal directivo», incluyendo incluso algunos
requisitos, mas bien genéricos, para la designacion de director o presidente de
la agencia (por ejemplo, el Estatuto de la Agencia de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo).!!

Las lineas béasicas de esta regulacion de directivos publicos que conviene re-
cordar en estos momentos serian las siguientes:

1. Se califica como personal directivo a aquel que ocupa puestos de trabajo
determinados como tales en el Estatuto de la Agencia, pero se prevén en la Ley
(art. 23.1) una serie de criterios orientadores para calificar a un puesto como di-
rectivo (cosa que no aparecera, seglin veremos, en el Estatuto Basico del Empleado
Publico): los puestos se calificaran como directivos en razén a la especial respon-
sabilidad, competencia técnica y relevancia de las tareas a ellos asignadas. Se
trata, ciertamente, de unos criterios orientadores marcados por la imprecision y
la vaguedad. Parece obvio que los puestos que conlleven «especial responsabili-
dad» (aunque cabria afiadir «en la gestién») tengan la consideracion de puestos
directivos. Ello nos sitla inmediatamente ante la exclusion de tales puestos del
sistema de libre designacion, que pasaria a ser asi un sistema de provision de
puestos de trabajo de naturaleza residual en las agencias estatales. Méas discuti-
ble es que un puesto de trabajo sea calificado como directivo en funcién de la
«competencia técnica», puesto que tal caracteristica definira el mayor o menor
nivel de un puesto de trabajo, pero no su naturaleza directiva. Tampoco parece
un elemento determinante para calificar un puesto como directivo «la relevancia
de sus tareas», salvo que esa relevancia se refiera puntualmente a tareas de na-
turaleza directiva.

2. El personal directivo sera nombrado entre titulados superiores, prefe-
rentemente funcionarios, por el Consejo Rector a propuesta del director de
la agencia, atendiendo a criterios de competencia profesional y experien-
cia. No se habla, por tanto, de un proceso selectivo, aunque tal idea se reco-
ge posteriormente, como inmediatamente se vera. El problema que plantea esa
redaccion del articulo 23 («entre titulados superiores») consiste en determinar si
dentro de esa categoria cabe entender que sélo pueden ser nombrados directivos
publicos los funcionarios pertenecientes al actual Grupo de Clasificacion Al o tam-

11. Véase especialmente el articulo 38 de los Estatutos de la Agencia de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (RD 1403/2007,
de 26 de octubre, BOE nim. 282).
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bién podrian serlo en un futuro los del A2, al unificarse la titulacion en el «Grado
universitario». Esa duda ha sido solventada por los diferentes estatutos que se han
aprobado en desarrollo de la Ley de agencias.'?

3. El proceso de provision podréa ser realizado por «6rganos especializados de
seleccion», que formularan una propuesta motivada al director de una terna de
candidatos para cada puesto a cubrir. Cabe advertir aqui del caracter potestativo
de este procedimiento, pero que al menos configura un auténtico procedimiento
de seleccion de aquellos candidatos que disponen de mejores competencias pro-
fesionales para el desempefio de los puestos convocados. La atribucién del pro-
cedimiento «de provision» al 6rgano especializado de seleccion que disponga la
agencia nos pone sobre la pista de algo que posteriormente trataremos con cierto
detalle: el modelo de direccién publica de la Ley de agencias es, en realidad, una
suerte de articulacion de un sistema de provision de puestos de trabajo alternati-
vo y sustitutivo en cierta medida del «vigjo» sistema de libre designacion; es decir,
los puestos directivos de esas agencias, que antes se cubrian por el sistema de li-
bre designacion, se proveeran ahora mediante este procedimiento de provision de
puestos directivos que se regula en la Ley de agencias y que se desarrolla en los
estatutos de cada una de ellas.

4. El personal funcionario que sea nombrado directivo publico permanecera en
la situacion de servicio activo en su cuerpo o escala, mientras que si se trata de
personal laboral no queda claro en qué situacion quedaria (la Ley habla de «la que
corresponda con arreglo a la legislacion laboral»). La situacion de «servicio activo»
nos muestra una vez mas que este modelo no supone alteracion alguna respecto
al previamente existente de la libre designacion y también nos aleja notablemente
de la configuracion como directivos publicos de los directores o presidentes de las
agencias, que, en cuanto personal asimilado a la condicién de «alto cargo», si son
funcionarios, seran declarados en situacion de servicios especiales.

5. En las agencias, tal como recoge el articulo 23.3, se pueden prever pues-
tos directivos «de méaxima responsabilidad» a cubrir por medio de la relacion la-
boral especial de «alta direccion». Una extension de la figura que, al igual que en
el caso del EBEP, debe ser aqui criticada, pues «la maxima responsabilidad» es,
obviamente, la del director de la agencia, que en principio esta fuera de esta re-
gulacion del articulo 23. No se entiende, por tanto, que el personal no funcionario
deba necesariamente vincularse con la agencia con esa relacion laboral especial
de alta direccioén, puesto que ello puede ser desaconsejable en aquellos casos en
que las agencias dispongan de una presencia notable de personal laboral en su
seno, pues la promocién de éste a niveles directivos se debera hacer necesaria-
mente a través de esa via. Volveremos sobre el tema.

12. Puede verse, por ejemplo, el articulo 23 del Estatuto de la Agencia «Boletin Oficial del Estado» (RD 1495/2007, de 12 de no-
viembre, BOE 272).
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6. El personal directivo estara sujeto en el desarrollo de sus funciones a evalua-
cion con arreglo a los criterios de €eficacia, eficiencia y cumplimiento de la legalidad,
responsabilidad por su gestion y control de resultados en relaciéon con los objeti-
vos que le hayan sido fijados. Como veremos, la Unica diferencia con la regulacion
del EBEP radica en que se incorpora el criterio de «cumplimiento de la legalidad»,
que ha de considerarse obvio. No se comprenderia cabalmente una direccion pu-
blica que no tuviese como criterio de actuacién el cumplimiento de la legalidad.

7. Una nota singular de este personal directivo es que recibira parte de sus re-
tribuciones como incentivo de rendimiento, mediante el correspondiente comple-
mento que valore la productividad, de acuerdo con los criterios y porcentajes que
establezca el Consejo Rector, a propuesta de los 6rganos directivos de la agencia.
Como veremos, el EBEP no incorporara este sistema de incentivos a través de las
retribuciones variables dentro de los principios que caracterizan la configuracion
de los directivos publicos profesionales.

Esta regulacion del personal directivo de las agencias representa, por tanto, un
importante paso adelante en el proceso de institucionalizacion de la funcion direc-
tiva, si bien el problema radica en que la normativa aprobada sélo se aplica a las
agencias de la Administracion del Estado. De todos modos, hay algunos aspectos
que se dejan a la definicién futura de lo que haga, en su caso, una normativa mas
especifica de la Administracién del Estado que desarrolle esta materia (ley que re-
gule el Estatuto de la Funcién Publica de la Administracion General del Estado o
Real Decreto que establezca el régimen juridico del personal directivo de esa misma
administracion). También hay que examinar como se esta regulando ese personal
directivo en los diferentes estatutos de las agencias que se han aprobado hasta la
fecha, tarea que excede con mucho el objetivo de estas paginas.

La Ley 28/2006 no establece —y esto es particularmente importante— ninguna
prevision especifica en relacion con el importante tema del cese del personal direc-
tivo, sino que deja abierto en principio el «cese discrecional», lo que sencillamente
arruinaria las buenas intenciones del disefio configurado por el legislador. Si que
puede afirmarse, por Ultimo, que la regulacion del articulo 23 de la Ley de agencias,
aun siendo anterior en el tiempo a la prevista en el Estatuto Basico del Empleado
Publico (en lo sucesivo, EBEP), no se ve afectada por la regulacién de este, pues,
como decia, en algunos aspectos mejora sustancialmente lo previsto en el articulo
13 del EBEP. La clave de esta aparente «falta de sintonia» entre la regulacion de
la Ley de agencias y el EBEP radica en que aquélla no es una normativa basica,
puesto que se aplica s6lo a las agencias «estatales», mientras que el EBEP si que
recoge una normativa béasica que, en principio, debe ser tenida en cuenta por las
comunidades autbnomas a la hora de legislar.

Es cierto, en cualquier caso, que tal como esta redactado el articulo 23 de la
Ley de agencias admite muchas posibilidades de aplicacion y todas muy diferen-
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tes. Puede dar lugar a una «lectura continuista» y que pretenda sustituir el viejo
sistema de libre designacion por una «designacion de directivos publicos» que,
bajo el manto de la publicidad, el mérito y la capacidad, siga siendo (o pretenda
seguir siendo) discrecional. Esta via, en mi opinion, estaria cegada, puesto que el
articulo 23 de la Ley de agencias habla expresamente del «mérito y la capacidad»,
por lo que debera haber algun procedimiento objetivo que acredite que la perso-
na nombrada dispone de tales atributos. También, aunque de forma més forzada,
ese articulo 23 puede admitir una interpretacién que avale que el cese no puede
ser discrecional, puesto que el citado articulo utiliza conjuntamente las expresio-
nes «nombramiento y cese» y las vincula a que deben atender a los principios de
meérito, capacidad y publicidad. Si el nombramiento se produce atendiendo a esas
variables, parece obvio que el cese (mas aun cuando hay evaluacién del cumpli-
miento de objetivos) atienda también a tales premisas.

La regulacion del personal directivo en el Estatuto Basico
del Empleado Publico

Introduccién

Si alguna normativa esta llamada a tener un impacto directo sobre esta materia
de la direccion publica es, sin duda, el Estatuto Basico del Empleado Publico,
maxime si se tiene en cuenta que se trata de una norma basica aplicable —con las
modulaciones que se diran- a todas las administraciones publicas.

Antes de realizar una exégesis del articulo 13, resulta oportuno sefialar que en
la tramitacion parlamentaria del proyecto ante el Congreso de los Diputados se in-
corporé al personal directivo como una clase mas de empleado publico, junto a los
funcionarios de carrera, los funcionarios interinos, el personal laboral (ya sea fijo
o temporal) y el personal eventual. Esta incorporacion como «clase de personal»,
que ya habia sido defendida por el Informe de la Comision para la elaboracion del
Estatuto del Empleado Publico (MAP, Madrid, 2005), hubiese podido tener impor-
tantes consecuencias estructurales, puesto que en ese caso los directivos publi-
cos ya no se confundirfan con la alta funcién publica o con puestos laborales o
eventuales, sino que tendrian un régimen juridico especifico y presumiblemente
diferente de los anteriores, lo que hubiese podido producir la formacién de un au-
téntico estrato directivo en el sector publico espafiol.

Sin embargo, esa caracterizacion de los «directivos publicos profesionales»
como clase de personal desaparecio en la fase final de la tramitacion parlamenta-
ria del proyecto en la sesion del Pleno del Senado de 21 de marzo de 2007, mo-
mento en el cual la regulacion del personal directivo profesional fue objeto de una
importante cadena de enmiendas que dej6 en precario la figura del directivo pu-

68



blico en el propio Estatuto. Asi, por ejemplo, se preveia una situacién administra-
tiva especifica para el «personal directivo», que también fue suprimida junto a la
caracterizacion como «clase de personal».

Tras un largo proceso de elaboracion y numerosos cambios en su contenido du-
rante la tramitacion parlamentaria, el 13 de abril de 2007, se publicé en el Boletin
Oficial del Estado la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado
Publico. Habian tenido que transcurrir casi treinta afios para que el mandato cons-
titucional previsto en el articulo 103.3 de la Constitucion espafiola de 1978 se hi-
ciera efectivo. Pero a nuestros efectos, lo que interesa resaltar aqui es que este
Estatuto Basico se hace eco de esta figura del personal directivo en diferentes pa-
sajes del texto (que, por lo demas, ya fue recogida, aunque de forma menos pre-
cisa, como se ha dicho, en un Proyecto de Ley de Estatuto Béasico de la Funcion
Publica de 1999).

La regulacion principal del personal directivo «profesional» se recoge en el ar-
ticulo 13 del EBEP, que forma parte, como precepto huérfano, de un Subtitulo
(«Personal directivo») del Titulo Il, que se enuncia como «Clases de personal al
servicio de las administraciones publicas». Es curiosamente el Unico «Subtitulo»
que se prevé en toda la Ley.

De esta ubicacion sistemaética se podrian extraer algunas consecuencias pre-
cipitadas tales como que este «personal directivo» no seria propiamente hablando
una «clase de personal al servicio de las administraciones publicas» sino otra cosa
diferente (lo cual es dificiimente sostenible) o, mas precisamente, que este personal
directivo no es en puridad una «clase de empleado publico», pues no estéa recogido
con ese caracter en el articulo 8.2 (aunque si lo estuvo en algunos momentos de
la tramitacion parlamentaria). De ser ciertas estas precisiones cabria preguntarse
qué sentido tiene regular al personal directivo en el EBEP. Realmente, la funcion
directiva tiene esa doble condicién: afecta, por un lado, a la funcién publica o al
empleo publico, como estrato superior a la misma o de la misma; y, por otro, tie-
ne una dimension organizativa innegable. La regulacion en el EBEP de esta figura
s6lo puede encontrar explicacion en que se pretende que los funcionarios publi-
cos 0 empleados de una determinada administracién publica puedan cubrir esos
puestos de naturaleza directiva o, incluso, que esos puestos directivos formen parte
de la estructura mas alta de los puestos cubiertos por funcionarios publicos o por
personal laboral al servicio de las administraciones publicas.

En todo caso, la difuminada y escasamente estructurada regulacion del EBEP
sobre la figura del directivo publico profesional abre un sinfin de incégnitas sobre
cudl es el régimen juridico aplicable a este tipo de puestos directivos en determi-
nadas materias. Por ejemplo, ;hasta qué punto se les aplica a los directivos publi-
cos profesionales la regulacion que lleva a cabo el EBEP en materias tales como
carrera profesional, derechos, jornada y permisos, coédigo ético, situaciones admi-
nistrativas y responsabilidad disciplinaria? Todo parece apuntar, en principio, a que
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la aplicabilidad de tales materias a los directivos publicos profesionales es méaxima,
pues cuando el EBEP ha querido vedar o modular el ejercicio de algunas cuestiones
asi lo ha previsto expresamente (por ejemplo, en el caso de la negociacion colec-
tiva de las condiciones de trabajo o en la evaluacion de resultados por la gestion).

Por tanto, siendo mas pragmaticos creo que hay que defender la tesis de que los
directivos publicos son, cuando menos, empleados publicos a los que se les apli-
can, con las modulaciones debidas (por ejemplo, en materia de seleccion, provision
de puestos 0 en el caso de la negociacién colectiva) las previsiones del Estatuto
0, al menos, aquellas previsiones del Estatuto que puedan aplicarseles en funcién
de la naturaleza de sus funciones. Aunque el propio EBEP, mas que parco, omi-
te cualquier tipo de determinacion en torno al estatuto de esos directivos publicos
profesionales. Lo cual no deja de plantear, como deciamos, importantes incégni-
tas en torno a la aplicacion, por ejemplo, a los directivos publicos profesionales de
aspectos del régimen juridico tales como los derechos, permisos y los deberes (asi
como el codigo ético), las retribuciones o el régimen disciplinario, por solo traer al-
gunos ejemplos a colacion. Las pregunta obvias al respecto serian las siguientes:
la condicion de directivo publico profesional, ;no deberia modular de algiin modo
la aplicacién de esos o de algunos ambitos del EBEP?; ;deben tener, por ejemplo,
los directivos publicos el mismo sistema retributivo que los empleados publicos en
lo que afecta a retribuciones variables?; ;han de tener la misma jornada?, ;y los
permisos? Al quedar fuera de la negociacion colectiva, parece evidente que sus
condiciones de trabajo seran definidas unilateralmente por cada administracion pu-
blica, lo que en la practica creara situaciones consolidadas de diferencias notables
entre uno (empleados publicos) y otro colectivo (directivos publicos profesionales).

La figura del directivo publico en el EBEP (con excepcién del articulo 13)

Ademas, en el EBEP, paraddjicamente, no deja de haber contradicciones internas
(o si se prefiere, por emplear una nocidn mas suave, «tensiones internas») en esta
materia concreta. En efecto, si se quiere disponer de una fotografia completa de
cémo se regula la figura de los directivos en el EBEP, asi como de cuéles son las
«tensiones internas» que se producen en esa regulacion, es preciso analizar las
referencias directas o indirectas que asimismo se recogen en el Estatuto al personal
directivo. Veamos:

1. La exposicién de motivos de la ley dedica especificamente un parrafo a la
figura del directivo publico. Y de alli claramente se puede interpretar que, a pesar
de la diccion de los articulos 8.2 y 13 del EBEP, el personal directivo es —o se pre-
tendia que fuera— una clase de personal al servicio de la administracion publica.
Entre otras cosas, el citado parrafo dice lo siguiente: «[...] el Estatuto Basico defi-
ne las clases de empleados publicos —funcionarios de carrera e interinos, perso-
nal laboral, personal eventual— regulando la nueva figura del personal directivo [...]
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conviene avanzar decididamente en el reconocimiento legal de esta clase de perso-
nal, como ya sucede en la mayoria de los paises vecinos». Posiblemente el hecho
de que se siga denominando «clase de personal» al personal directivo se debe a
que, como se suprimid esa consideracion por la aceptacion de una enmienda en el
Pleno del Senado, nadie repard en el hecho de que habia de modificarse también
la exposicion de motivos en esa linea. Pero la citada exposicion de motivos tam-
bién justifica la creacion de esta figura en la necesidad que nuestras administra-
ciones publicas tienen de disponer de una gestiéon profesional sometida a criterios
de eficacia y eficiencia, responsabilidad y control de resultados en funcién de los
objetivos, asi como por el innegable «factor de modernizacién administrativa» que
esta figura representara para nuestras organizaciones publicas.

2. El citado articulo 8.2 EBEP omite, sin embargo, que se trate de «una clase
de personal». Aln asi, como decia, durante buena parte de la tramitacion parla-
mentaria existi6 una letra «e)» («personal directivo») que finalmente se suprimié
en el Pleno del Senado de 21 de marzo de 2007.

3. El articulo 20 EBEP prevé una regulacion de la «evaluacion del desempefo»
que, sin embargo, no puede ser extrapolada a la evaluacion del personal directivo
que se recoge en el articulo 13.3, puesto que de la diccion concreta del articulo
claramente se prevé que va dirigida a los empleados publicos, funcionarios o labo-
rales, pero no a los directivos publicos. Las referencias a la «carrera horizontal» o el
sistema de cese en puestos obtenidos por concurso asi lo confirman. El sistema de
evaluacion de directivos publicos debera tener en cuenta posiblemente algunos de
los principios recogidos en el articulo 20, por un elemental sentido de que se trata
de propuestas razonables, pero puede tener una configuracion y debe ser aplicado
con parametros especificos. En todo caso, la evaluacion de los directivos publicos
podria tener efectos «similares» a los previstos para el resto de empleados publicos,
al menos en lo que afecta a la formacion, provision de puestos directivos, retribu-
ciones variables y cese o remocion, en su caso. Mas complejo es como articular
el sistema de carrera profesional, sobre todo de caracter horizontal, en estos su-
puestos de cobertura de un determinado puesto de trabajo por directivos publicos.

4. En materia de negociacion colectiva (Capitulo IV del Titulo I11), hay alguna
referencia directa o indirecta al personal directivo. En efecto, el articulo 37.2.c) rei-
tera algo que ya estéa previsto en el articulo 13.4, primer inciso, EBEP, pues se es-
tablece que queda excluida de la obligatoriedad de la negociacion «la determina-
cion de condiciones de trabajo del personal directivo». Sin embargo, siendo esto
razonable, no se entiende por qué el personal directivo funcionario que mantenga
la situacion administrativa de «servicio activo» si que puede ser elector y elegible,
segun prevé el articulo 44 EBEP (lo que resulta claramente contradictorio con el es-
piritu de la norma: las condiciones de trabajo del directivo publico no se negocian,
pero el directivo si puede participar en el proceso de negociacién como elector o
elegible en la determinacién de las condiciones del resto de empleados publicos).

n



5. En materia de situaciones administrativas, reguladas en el Titulo VI EBEP, se
puede decir lo siguiente en relacion al personal directivo:

a) En el articulo 85.1 no esta prevista una situacion administrativa especifica
de «personal directivo», aunque si que estuvo recogida durante buena parte de la
tramitacion parlamentaria como letra «f)», pero que a través de una enmienda en
el Senado se suprimi6. Por tanto, el personal directivo debera acogerse a alguna
de las situaciones previstas en el texto de la ley o de las leyes que desarrollen en
el EBEP dentro de los limites que el propio Estatuto establece.

b) Asi, los funcionarios publicos que accedan a desempefiar puestos de na-
turaleza directiva que no sean alguno de los previstos en el articulo 87 EBEP se
hallaran en situacion de servicio activo (dado que se encuadran en esta situacion
aquellos funcionarios a quienes «no les corresponda quedar en otra situacion»). Y,
en consecuencia, este personal (insisto, con las modulaciones que sean precisas)
se «regira por las normas de este Estatuto y por la normativa de funcién publica de
la administracion publica en que presten servicios» (art. 86.2 EBEP).

¢) No obstante, conforme establece el articulo 87.1 EBEP (apartados a) y ¢),
seran declarados en situacion de servicios especiales los funcionarios que sean
nombrados altos cargos de la Administracion del Estado, de las administraciones
autonémicas, de las ciudades de Ceuta y Melilla, o que sean nombrados para
desempenar puestos directivos asimilados en su rango administrativo al de los
altos cargos en organismos auténomos o entidades publicas dependientes de las
administraciones antes citadas. En consecuencia, los directivos publicos que ten-
gan a su vez la condicion de alto cargo (subsecretarios, secretarios generales
técnicos, directores generales, directores de organismos autbnomos o entidades
publicas empresariales, etc.) seran declarados en situacion de servicios espe-
ciales.

d) La misma regulacion se aplica a los directivos municipales, tal como prevé
el apartado 1) del articulo 87.1.1). Y esta laconica referencia del EBEP debe ser in-
terpretada exclusivamente en el sentido de que se declararia en esta situacion ad-
ministrativa a los directivos publicos previstos en el Titulo X de la LBRL (esto es, de
los municipios de gran poblacion), asi como a los de los regimenes especiales de
Barcelona y Madrid, pero no podria hacerse extensiva esa normativa a cualquier
directivo publico municipal que fuera creado y designado por los gobiernos loca-
les, salvo los previstos para organismos auténomos y entidades publicas empre-
sariales, tal como aparecen reguladas en el articulo 85 bis de la LBRL (pues esta
regulacion si que es aplicable a todas las entidades locales). Esta interpretacion
se debe a que en los «<municipios de régimen comun» no existe, en principio, otra
direccién publica institucionalizada que no sea la de los organismos autbnomos y
entidades publicas empresariales locales.

e) El articulo 87.3, en sus dos ultimos incisos, establece un régimen juridico
especifico de «retribuciones» para aquellos funcionarios que hayan sido nombra-
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dos «altos cargos» (al margen de que lo hace extensivo a otros supuestos que
ahora no interesan). En efecto, tal precepto recoge una genérica prevision de que
las «Administraciones publicas velaran para que no haya menoscabo en el de-
recho a la carrera profesional» de estos funcionarios, pero establece un minimo
de garantia para este colectivo, cuando afirma lo siguiente: «[...] estos funciona-
rios [como minimo] recibiran el mismo tratamiento en la consolidacion de grado
y conjunto de complementos que el que se establece para quienes hayan sido
directores generales y otros cargos superiores de la correspondiente administra-
cion publica». En virtud de esta prevision, el directivo publico con la condicion
de «alto cargo» mantendré el privilegio de disponer del complemento de «director
general» cuando retorne a su puesto de funcionario durante el resto de sus dias
de servicio en la administracién publica, independientemente de que sea aquella
en la que ha prestado servicios como alto cargo u otra diferente, asimismo inde-
pendientemente de cudl sea el puesto de trabajo que ocupe y el grupo de clasifi-
cacion al que pertenezca. Como es conocido, esta discutible interpretacion (que
«sanciona» a la administracion de origen del funcionario cuando este presta ser-
vicios como alto cargo en otra diferente) fue considerada constitucional en una
polémica sentencia del Tribunal Constitucional (STC 32/2000), luego proseguida
de otras que abordaron este mismo tema. Las consecuencias en la aplicacion de
esta norma tienden a otorgar descaradamente una serie de privilegios econémi-
cos a aquellos funcionarios publicos que han adoptado publicamente compromi-
sos con determinadas fuerzas politicas al haber desempefiado cargos publicos
que, hasta la fecha, son cargos de «designacion politica» (cuyo elemento central
en el proceso de designacion, sin perjuicio de que puedan intervenir otros facto-
res, es la confianza politica). Ese proceso de designacion es plenamente consti-
tucional y obviamente licito, pero lo que puede ofrecer flanco a la critica es que
quienes han desempefiado cargos publicos de designacion politica, por su mayor
0 menor compromiso con los partidos que les han propuesto, vean «favorecida» y
«enriquecida» su carrera profesional en la funciéon publica, pues, aparte de verse
afectada su neutralidad e imparcialidad, es evidente que la «carrera profesional»,
como su propio nhombre indica, no deberfa valorar factores exégenos a las propias
exigencias de profesionalidad.

f) Como es sabido, el ambito de aplicacion del EBEP no alcanza a las empre-
sas y sociedades publicas de capital total o mayoritariamente publico ni a las fun-
daciones «publicas», por lo que, en consecuencia, el personal directivo de estas
entidades no esta, en principio, sujeto a lo previsto en el articulo 13 del EBEP. Se
produce —o, mejor dicho, se puede producir—, de acuerdo con lo previsto en la
disposicion adicional primera del EBEP, una clara «fuga» de la regulacion de los
directivos publicos profesionales en estos casos, puesto que tales puestos directi-
vOSs se podran seguir cubriendo, no por criterios profesionales, sino entre personas
«amateurs» 0 que no acrediten competencias para su desempefio. Ciertamente,

13



esta restriccion en el ambito de aplicacion del EBEP no impide de ninguna de las
maneras que el legislador autonémico o, en su caso, la administracion publica com-
petente opten por una profesionalizacion de ese escaldn directivo de las socieda-
des publicas y fundaciones del mismo caréacter, asi como de los consorcios que,
en su caso, puedan quedar fuera del &mbito de aplicacion de la ley. Esta opcion
por profesionalizar el escalén directivo de este tipo de organizaciones (de marcado
caréacter publico) serfa, sin duda, la opcion mas razonable si de verdad se apues-
ta por una modernizacion del sector publico en su conjunto y por un tratamiento
minimamente unificado del mismo.

&) Los funcionarios con habilitacion de caracter estatal se regulan en la dis-
posicion adicional segunda del EBEP. Ciertamente, en esta larga y prolija regula-
cion nada se dice de que desarrollen funciones directivas, pero de hecho muchos
de estos funcionarios, aparte de las funciones reservadas que pueden tener en
ciertos casos un posible sesgo directivo (en municipios de cierto tamafio), de-
sarrollan también funciones de contenido directivo. Asi, el Titulo X de la LBRL,
relativo a los «municipios de gran poblacién», encuadra a los funcionarios con
«habilitacién nacional» que ocupen determinados puestos en la estructura mu-
nicipal como «érganos directivos» en sentido estricto. Pero, a diferencia del res-
to de titulares de 6rganos directivos municipales, el régimen juridico de su nom-
bramiento es singular, lo que no deja de ser ciertamente llamativo y erosiona en
cierta medida la apuesta por configurar a ese personal como directivo publico
profesional. En efecto, la provision de puestos de trabajo de esos funcionarios
con habilitaciéon de caracter estatal se realiza por los sistemas tradicionales de
concurso (que es el sistema normal de provisién) o por «libre designacion» (que
es un sistema excepcional para supuestos tasados). Y en este Ultimo caso si que
ha habido ciertos cambios, con repercusiones todavia un tanto indefinidas. En
efecto, el sistema de libre designacion se puede aplicar excepcionalmente «para
los municipios de gran poblacion previstos en el articulo 121 de la Ley 7/1985,
asi como las Diputaciones Provinciales, Cabildos y Consejos Insulares» (antes lo
era potestativamente para los puestos de diputaciones, cabildos, consejos insu-
lares, ayuntamientos capitales de provincia y aquellos municipios de mas de cien
mil habitantes, siempre que tuvieran asignado un complemento de destino de
nivel 30). Pues bien, en virtud de esa regulacion los municipios de mas de cien
mil habitantes que no se hayan constituido en «municipios de gran poblacién»
(a efectos de la aplicacion del Titulo X de la LBRL) no seréan provistos por el sis-
tema de libre designacion sino por el de concurso. Es méas, un municipio como
Barcelona, al que no se aplica el Titulo X de la LBRL, deberia cubrir —lo que no
deja de ser ciertamente insélito y hasta cierto punto absurdo— a partir de aho-
ra sus puestos de funcionarios con habilitacién de caracter estatal por medio de
concurso. Creo que se debe buscar una interpretacion mas razonable de esos
enunciados legales. También pueden proyectarse esas dudas al caso de Madrid,
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pues a pesar de que el Titulo X ha resultado desplazado en su totalidad por la
regulacion de la Ley 22/2006, nada se dice en esa Ley en relacién a que no sea
aplicable el citado Titulo X, aunque es obvio que su régimen juridico esta ya ex-
tramuros del previsto para los municipios de «gran poblacién» y la propia Ley de
capitalidad —a diferencia de la Carta Municipal de Barcelona— regula con cierto
detenimiento estas figuras de los funcionarios «con habilitacién nacional». Pero
esa enmienda que se aprobo también en el Pleno del Senado de 21 de marzo de
2007 puede tener, como se ve, serias implicaciones para determinados munici-
pios. En Catalufa, por ejemplo, hay un buen nimero de municipios que superan
los cien mil habitantes y disponen de menos de dos cientos cincuenta mil, y no se
han constituido como «municipios de régimen de gran poblacion», por lo que la
interpretaciéon mas razonable es que tales municipios deberan sacar a concurso
las plazas vacantes de funcionarios con habilitacién de caracter estatal. Lo para-
dojico es que, hasta la aprobacion del EBEP, tales puestos se podian cubrir por
medio del procedimiento de libre designacion.

h) Hay, asimismo, una referencia al personal directivo en la disposicién adicio-
nal cuarta del EBEP, relativa a las ciudades de Ceuta y Melilla. Alli se dice que, en
el marco de lo previsto en el apartado uno de esa misma disposicién (un marco,
por cierto, de notable confusién) las asambleas de estas ciudades podran regular
el procedimiento de provision de puestos directivos, asi como su régimen de per-
manencia y cese (apartado ¢) del punto dos de esta disposicion adicional).

i) La disposicion adicional undécima extiende el ambito de aplicacion del
articulo 87.3 también al personal recogido en el articulo 4, «en la medida en que
dicha aplicacién resulte compatible con lo establecido en su legislacion especi-
fica».

)Y, en fin, la disposicion final tercera, apartado dos, endurece el régimen de
incompatibilidades del personal directivo (o, mejor dicho, de aquel personal que se
calificado como tal), puesto que no se le puede autorizar o reconocer compatibili-
dad alguna. La exposicion de motivos del EBEP dice lo siguiente: «La Disposicion
Final tercera refuerza la total incompatibilidad del personal directivo, incluido el
sometido a la relacion laboral de caracter especial de alta direccion, para el des-
empefo de cualquier actividad privada». En cualquier caso, segun se deriva del
parrafo segundo del apartado dos, de la disposicion final cuarta del EBEP, esa dis-
posicion final tercera 2 no entrara en vigor hasta que se aprueben las leyes de fun-
cion publica de las administraciones autonémicas, manteniéndose vigente hasta
ese momento la actual normativa. No obstante, dado que esa vigencia diferida se
condiciona «a la entrada en vigor del Capitulo Il del Titulo Il (derechos retributi-
v0S) con la aprobacion de las leyes de funcion publica», por parte del Ministerio
de Administraciones Publicas, en la Instruccién publicada en su dia, se ha consi-
derado que la referencia a las incompatibilidades del personal directivo tiene apli-
cabilidad directa.

15



El articulo 13 del Estatuto Béasico del Empleado Publico

Al margen de todas estas previsiones, sin duda importantes, 1o que nos interesa
especialmente tratar en estos momentos no es otra cosa que la regulacion especi-
fica que del personal directivo se lleva a cabo en el articulo 13 del EBEP, sobre todo
para examinar hasta qué punto esa regulacion se aplica a las entidades locales y
de qué manera fas obliga a las mismas.

El enunciado de este precepto se encabeza, por cierto a diferencia del enuncia-
do del subtitulo, con la locucién «personal directivo profesional». Y este calificativo
de «profesional» no es, a mi juicio, precisamente neutro, sino que tiene (o deberia
tener) importantes consecuencias practicas. Veamos.

En efecto, el dato de que el articulo 13 califique al personal directivo como pro-
fesional plantea interesantes cuestiones en torno a qué significa precisamente ese
calificativo y, asimismo, sobre cuéles son o han de ser los directivos publicos que
se encuadren dentro de esa figura. En relacién con el primer punto, se ha de de-
cir que calificar a la direccion publica como «profesional» implica reconocer que
hay un nucleo de personas en la administracion publica que desempefian tareas
directivas, pero mas aln significaria aceptar que tales personas hacen del desem-
pefo directivo su profesion principal, para la cual disponen de los conocimientos
exigidos, de las habilidades y destrezas requeridas y tienen, asimismo, las aptitudes
y aptitudes necesarias para su correcto desempefo. Sin embargo, esta lectura de
la «profesionalidad» de los puestos directivos, vinculada a la idea de la existencia
de «una estructura directiva permanente» en la que los potenciales directivos se
encuadran, no parece haber cuajado definitivamente en el modelo disefiado por
el EBEP, maxime cuando se ha prescindido de caracterizarlo como «clase de em-
pleado publico» distinta y diferente del resto. Ello no impediria, en ninglin caso, la
apuesta de un legislador autondémico por establecer un sistema de direccion publi-
ca profesional que esté basado mas en la configuracion del mismo como un «mo-
delo de carrera» que en su disefio como un «sistema de puestos».t?

El caracter «profesional» de la direcciéon publica implicaria también que tales
personas acreditan las competencias necesarias para ejercer las funciones asig-
nadas a cada puesto directivo en concreto. El hecho, por tanto, que una persona
sea funcionario cualificado no le acreditaria, en principio, para el desempefio de
esas funciones directivas, pues las funciones y tareas propias de un funcionario
son, por lo comun, diametralmente distintas de las derivadas de la funcion directi-
va. Quien desease ejercer tareas directivas deberia, por tanto, acreditar experiencia
en ese terreno, haberse formado en técnicas y habilidades y, asimismo, disponer
de una personalidad acorde con las exigencias de los puestos directivos. En suma,

13. Esaes la propuesta que se deriva de un interesante documento elaborado por M. ViLLoriA MENDIETA, sobre personal directivo para
un grupo de trabajo de la comunidad auténoma de Castilla-La Mancha.
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deberia acreditar las competencias, tanto genéricas como especificas, necesarias
para el desempefio del puesto de trabajo directivo. Por eso, como luego diremos,
es tan importante que, con caracter previo a cualquier convocatoria, se defina el
perfil del puesto de trabajo directivo que se pretende cubrir.

La profesionalizacion de la funcion directiva plantea, asimismo, otra compleja
incognita. ;Qué puestos deben ser calificados de «profesionales» en la direccion
publica?, ;dénde trazamos la dificil (y un tanto arbitraria) linea de lo que son pues-
tos de naturaleza exquisitamente politica y los que requieren competencias profe-
sionales en el campo de la direccién publica? Estas preguntas son posiblemente
las mas complejas de responder, puesto que la delimitacion de la frontera entre
puestos de naturaleza politica y los de naturaleza directiva profesional es un te-
rreno siempre pantanoso y movedizo, pues dependen en Ultima instancia de has-
ta qué punto la clase politica haya interiorizado (y consensuado plenamente entre
ella) la necesidad objetiva de disponer de una direccion publica profesionalizada
en la administracion publica. Al fin y a la postre, hay que tener en cuenta que la
introduccioén de la direccion publica profesional en cualquier estructura de gobier-
no supone alterar los equilibrios de poder. Y para ello hay que tener ideas claras y
decisiones muy precisas.

Si la opcidn es por «sustraer» del espacio politico puro determinados puestos
directivos que hoy en dia son cubiertos por criterios de designacién politica (por
ejemplo, direcciones generales en las comunidades auténomas), la Unica solucién
cabal es comprender que el espacio de la direccion publica tiene dos niveles o es-
tratos, a saber: los mas cercanos a la actividad estrictamente politica y los que tie-
nen un perfil mas acusadamente gerencial. Esta afirmacion nos plantea de inme-
diato la necesidad de articular una funcién directiva basada en unos presupuestos
basicos comunes ciertamente limitados para toda la «direccion publica profesional»
y, acto seguido, establecer dos regimenes juridicos diferenciados (al menos en al-
gunos aspectos: proceso de designacion y sistema de cese, principalmente) para
dos tipos de directivos publicos en funcién de la proximidad mayor o menor a los
niveles politicos. Asi, como deciamos, unos, los que estan mas epidérmicamente
en contacto con los cargos de designacion politica en sentido estricto (en los que
la confianza o la sintonfa personal o, en su caso, politica, ha de permitir unos mar-
genes razonables de discrecionalidad en la designacion y/o cese), y otros los que
ejercen funciones directivas de caracter mas ejecutivo o que estan subordinados
a los anteriores (en los que el margen de discrecionalidad en el nombramiento de-
berfa ser mucho menor, limitdndose todo lo mas a la formulacién de una terna de
aspirantes que retnan las competencias, mientras que el margen de cese deberia
impedirse para el periodo de tiempo que el directivo haya sido nombrado, salvo
como consecuencia de los malos resultados de la gestion). Tendriamos asi dos ti-
pos de directivo publicos «profesionales»: a) los directivos publicos de «nivel supe-
rior» que ostentan la condicion de altos cargos y asimilados (de los que habria que
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exceptuar los drganos superiores y aquellos 6rganos directivos que se considerara
que estan mas proximos a la politica); y b) los directivos publicos de «nivel inter-
medio» o0 de «nivel basico», que estan directamente subordinados a los anteriores.

Sin embargo, estas apreciaciones no se derivan del modelo previsto en el ar-
ticulo 13 del EBEP, pues en esa regulacion no se determina qué puestos tendran
la consideracion de directivos publicos profesionales, pudiendo ser el sistema de
direccién publica profesional mas amplio o mas limitado, seglin lo determine en
cada caso la administracion publica correspondiente. Es mas, aunque dados los
ambiguos términos de la normativa basica todo podria caber, la «solucion EBEP»
parece ir dirigida a establecer una direccién publica profesional sélo en la alta fun-
cion publica, pues, si no, dificilmente se podria comprender que esta materia se
regulara en el Estatuto Basico y no en una Ley de organizacion. En efecto, dise-
flar una direccion publica profesional sobre bases nuevas, esto es, incluir dentro
de ella a algunos de los actuales niveles de «altos cargos», requiere dos solucio-
nes alternativas. La primera, la mas limpia, exige modificar las leyes de gobierno
y administracion de las comunidades auténomas (asi como la LOFAGE) y, asimis-
mo, el resto de leyes que establezcan un régimen singular para esos altos cargos
(incompatibilidades, conflicto de intereses, sistema retributivo, etc.). La segunda,
también transitable, es configurar algunos de esos puestos cubiertos actualmente
por el sistema de «altos cargos» como dentro de la direccion publica profesional,
lo que implicaria «desclasificar» algunos puestos de altos cargos e insertarlos en
la direccién publica profesional (por ejemplo, algunas direcciones generales, las
direcciones de servicio, etc.).

No se nos escapa que estas dos soluciones plantean notables dificultades de
aplicacion en el ambito local, especialmente en lo que respecta a los municipios
de gran poblacion, pues el Titulo X de la LBRL determina unos determinados 6r-
ganos como directivos y, en consecuencia, establece ya qué puestos de esas or-
ganizaciones locales tienen la consideracion de «directivos». Asimismo, esa nor-
mativa regula un sistema de nombramiento y cese de los titulares de tales érganos
directivos. La doble pregunta en este caso es la siguiente: Esos 6rganos directivos
previstos en la LBRL, ;tienen la consideracion de directivos publicos profesionales
a efectos del EBEP? El sistema de nombramiento (o de designacion), ;se ha de
ver afectado por las previsiones recogidas en el propio EBEP? A ambas preguntas
intentaremos dar respuesta, pero vaya por delante que caben soluciones diferen-
tes en los dos casos.!

Entrando ya en el examen del contenido del articulo 13 EBEP, conviene dete-
nerse en el primer parrafo de este precepto, pues de su redaccion se suscitan no
pocas dudas en torno a su alcance. El texto del enunciado —tal como qued6 defi-
nitivamente aprobado tras la enmienda del Senado- es el siguiente:

14. Véase el estudio sobre el Estatuto Basico del Empleado Publico publicado por el Ayuntamiento de Madrid. Madrid, 2008.
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El gobierno y los 6rganos de gobierno de las comunidades auténomas podran establecer,
en desarrollo de este Estatuto, el régimen juridico especifico del personal directivo asi como los
criterios para determinar su condicién, de acuerdo, entre otros, con los siguientes principios.

De este parrafo se pueden suscitar una serie de dudas y no pocas reflexiones.
En primer lugar, la habilitacion a que se regule via reglamento el régimen juridico
especifico del personal directivo, asi como los criterios para determinar su condi-
cion, ;impide su regulacion por ley?; en segundo lugar, ;qué limitaciones tiene la
opcién del legislador en relacion con el contenido de ese régimen juridico?; en ter-
cer lugar, ;qué poder normativo (el del Estado o el de las comunidades auténomas)
puede regular la direccién publica en el ambito local?; y, por dltimo, ;se trata de
una norma bésica no obligatoria, esto es, que faculta la creacion de ese personal
directivo 0 que permite, en su caso, no ser desarrollada?

En relacion con la primera pregunta, cabe afirmar que la habilitacion al Gobierno
0 a los gobiernos autonémicos para desarrollar esta materia no impide de ninguna
de las maneras que sea el legislador el que lo haga. Es mas, durante la practica
totalidad de la tramitacion parlamentaria este articulo 13 estaba redactado en tér-
minos muy diferentes, puesto que se indicaba que serian las leyes de desarrollo
del Estatuto de cada administracion publica las que podrian establecer el régimen
juridico especifico del personal directivo. La modificacion de ese enunciado en
el Senado se debid, al parecer, a la voluntad del Ministerio de Administraciones
Publicas de regular uno de los «temas estrella» del EBEP durante la legislatura que
estaba acabando, para lo cual era necesario que tal desarrollo se hiciera por de-
creto y no por ley (pues no habia «tiempo politico» para tramitar y aprobar ésta).
Sin embargo, como se decia, nada impide que el legislador estatal o autonémico
actue, siendo ademas lo natural que lo haga, puesto que una parte sustantiva del
régimen juridico del personal directivo esta sujeto a la reserva de ley (incompati-
bilidades, situaciones administrativas, retribuciones, etc.), y ademas no existe en
nuestro ordenamiento juridico —como es conocido— la reserva reglamentaria. La
regulacion por ley tendria, por otra parte, una vocacion de permanencia y estabi-
lidad en el tiempo, estando asi al abrigo de cambios permanentes y constantes.

Tal como se acaba de indicar, y ya en relacién a la segunda cuestion, el poder
reglamentario tiene aqui unas limitaciones evidentes, puesto que hay materias re-
servadas a la ley o reguladas por esta que no pueden ser objeto de regulacion pri-
maria por parte de un Real Decreto o de un Decreto de las comunidades autono-
mas. Por consiguiente, el poder reglamentario podra ser utilizado para establecer
algunos aspectos del régimen juridico del personal directivo que estén muy vincu-
lados con el sistema de organizacion, pero no con la finalidad de configurar un ré-
gimen juridico completo y cerrado. En efecto, a través de una norma reglamenta-
ria (y con la precaria estabilidad que ella conlleva) se podrian definir los siguientes
puntos del régimen juridico de este personal directivo:
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1. El modelo de funcién directiva: si se trata de un sistema de puestos direc-
tivos 0 de agrupacion de puestos directivos, asi como en el caso de ser un sistema
cerrado (so6lo funcionarios), parcialmente abierto (preferentemente funcionarios
0 empleados publicos en régimen laboral) o abierto (funcionarios, laborales y
externos).

2. La definicion de qué puestos tienen la consideracion de directivos, por un
lado mediante la definicion de lo que hace un directivo publico, y, por otro, de la
concrecioén de si los directivos publicos profesionales conforman un solo colectivo o
se deben desglosar a efectos de definicion de su régimen juridico en dos estratos:
directivos publicos superiores 0 de maxima responsabilidad y directivos publicos in-
termedios. En cualquier caso, esta posibilidad tiene asimismo muchas limitaciones,
puesto que si los érganos directivos estan ya definidos por ley (véase, por ejemplo,
la LOFAGE o las diferentes leyes autondmicas que regulan la alta administracion o
las incompatibilidades de los «altos cargos») es obvio que se requiere una norma
con rango de ley para determinar asimismo qué érganos tendran la condicion de
directivos publicos profesionales.

3. El sistema de designacion o seleccion, en su caso, de directivos publicos,
con la concrecion de si existiran érganos técnicos especializados de seleccion.
Asimismo, esta normativa puede definir, entre otras cosas, la necesidad de confi-
gurar un perfil de competencias de cada puesto directivo, las exigencias minimas
para participar en un proceso selectivo (afios de experiencia, requisitos de titula-
cion, formacion previa, etc.).

4. El sistema de evaluacion del rendimiento de la gestion del personal directi-
VO, que ha de ser especifico para este personal sin perjuicio del que se establezca
en su caso para el resto de empleados publicos. La correcta implantacion de un
sistema de evaluacion de directivos es, ademas, un prius para el desarrollo y éxito
del sistema de evaluacion en el resto del empleo publico. Cabe subrayar que dificil-
mente podra tener éxito un sistema de evaluacion de empleados publicos si previa-
mente (0 en paralelo) no se ha puesto en marcha un sistema objetivo de evaluacion
de directivos. Todo ello requiere, asimismo, determinar con claridad cuéles son los
objetivos que se deben alcanzar, asi como arbitrar un sistema de indicadores que
facilite conocer si esos objetivos se han alcanzado y en qué medida.

5. La articulacion de un sistema de retribuciones variables en funcién de los
resultados de la gestion, y, en todo caso, la diferenciacion de las retribuciones de
los puestos directivos, no en funcién de su denominacién formal, sino de sus ta-
reas y responsabilidades (personal a su cargo, presupuesto, tipo de actividad, etc.).

6. El sistema de cese, que puede combinar, como decia, margenes relativos de
discrecionalidad (siempre que se refieran a personal directivo vinculado directa-
mente con los 6rganos de naturaleza politica), con un cese basado exclusivamen-
te en los resultados por la gestion, con la articulacion de un periodo temporal del
desempefio (tres, cuatro o cinco afios) en los que la remocién discrecional no ca-
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bria y el titular del puesto directivo podria participar, una vez acabado el periodo,
en la nueva convocatoria (valorandose, obviamente, los resultados de su gestion).
No obstante, como medida de transicion, el cese se podria mantener con caracter
discrecional para aquellos puestos directivos dependientes directamente de car-
gos de naturaleza politica.

La tercera cuestion que nos plantedbamos tiene una estrecha conexién con el
objeto de este estudio: ;Qué poder normativo ha de regular la direccién publica lo-
cal? Aqui es donde se advierte, una vez mas, la incoherencia de la atribucion de la
regulacion del régimen juridico al poder reglamentario del Estado o de las comuni-
dades auténomas, pues de ser ello cierto significaria que la direccion publica pro-
fesional en el ambito local deberia ser regulada por un Real Decreto del Gobierno
central o por un Decreto de la comunidad auténoma, segln la instancia que fuera
competente. La cuestion no es menor si se repara en que tanto en los municipios
de gran poblacién como en los de régimen especial ha sido el legislador el que,
con mayor o0 menor intensidad y acierto, ha venido regulando esa funcion directi-
va. Asimismo, en los organismos autdbnomos y entidades publicas empresariales
locales algunos de los principios que caracterizan la direccion publica estan reco-
gidos en el articulo 85 bis LBRL.

Lo cierto es que con las prisas a la hora de introducir la enmienda antes citada
los errores cometidos fueron abundantes. Y uno de ello consistié en «olvidarse»,
literalmente hablando, del nivel local de gobierno. Este «olvido» a la hora de defi-
nir qué poderes normativos reglamentarios pueden determinar el régimen juridico
de los directivos publicos (con la exclusiva referencia al Gobierno y a los érganos
de gobierno de las comunidades autbnomas), no implica en ningun caso que los
poderes publicos locales no puedan desarrollar directamente las previsiones re-
cogidas en el articulo 13 del EBEP y definir, asi, para su respectiva administracion
publica, cudl es el modelo de direccion publica profesional por el que apuestan.
Por tanto, nada impediria, sino todo lo contrario, que el poder normativo local se
ejerciera en este terreno, mediante la elaboracion del correspondiente reglamento
(en el caso de los municipios de gran poblacion y en los de régimen especial es
apropiado que tenga la naturaleza de «organico», como se deduce de la legisla-
cion basica general y especial), que previera todos aquellos aspectos que han sido
recogidos con anterioridad (modelo de funcion directiva; determinacion de qué
puestos tendran la consideracién de directivos publicos profesionales; sistema de
designacion o seleccion, en su caso; sistema de evaluacion; retribuciones varia-
bles, y, en fin, el sistema de cese).

El poder normativo local, por tanto, podria perfectamente desarrollar las pre-
visiones recogidas en el articulo 13 del EBEP, con la Unica limitacién de no poder
regular ex novo todo lo que esté materialmente reservado a la ley o previamente
regulado por ésta. De hecho, ya ha habido algunos municipios que lo han hechoy
otros que estan en fase de aprobar una modificacion de la normativa municipal en
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esa direccion.!’® Ciertamente, hay que ser conscientes de que las objeciones que
plantea una regulacién municipal «anticipada» a la ley son obvias: la mas importan-
te hace referencia a que la aprobacion posterior de la ley pueda desplazar algunas
de las previsiones del reglamento organico municipal que regule esta materia. La
objecion puede ser calificada de menor, puesto que cualquier regulacion local que
refuerce el principio de autonomia local en esta materia deberia prevalecer frente
a la ley, por lo que el desplazamiento de las normas locales sélo se produciria en
aquellos supuestos en que la regulacion municipal salvaguardara menos la auto-
nomia local que la propia ley posterior. Téngase en cuenta, porque es un aspecto
importante, que la direccién publica profesional forma parte consustancial de las
potestades de autoorganizacion local, pues ambos planos (organizacion y direccion
publica) estan directamente imbricados entre si, como ademas lo pone de relieve
la regulacion del Titulo X de la LBRL.

Por lo que afecta a la Gltima cuestion, cabe sefialar que tal como aparece re-
dactado el articulo 13 («podran») da la impresion que esa regulacion del personal
directivo no es obligatoria para las diferentes administraciones publicas, que po-
drian asi desarrollar ese precepto o no hacerlo. De la diccion del enunciado del ar-
ticulo 13 cabe deducir —lo que no deja de ser ciertamente paraddjico— que se trata
de una norma baésica de naturaleza dispositiva, una curiosa modalidad de «norma
béasica» hasta ahora nada frecuente en nuestro sistema de fuentes del Derecho.
Sin embargo, cabria hacer otra lectura de ese enunciado, mas acorde con las fi-
nalidades recogidas en la exposicién de motivos, y que irfa encaminada a defen-
der que la férmula verbal «podran» lo Unico que hace es habilitar al Gobierno o a
los gobiernos de las comunidades autbnomas (asi como al poder normativo local)
para que, por medio de norma reglamentaria, regulen el régimen juridico especi-
fico de este personal directivo, puesto que en caso contrario el desarrollo debe-
ria ser obviamente realizado por ley. No obstante, somos conscientes de que esta
interpretacion no es acorde con «la voluntad del legislador», pues la formulacion
verbal «podran» se encontraba desde el principio de la tramitacion parlamentaria
del Proyecto de ley.

Y esta reflexion es importante por lo que diré al final de la exégesis de este pre-
cepto, puesto que si esa regulacion de principios no es obligatoria, ;qué sentido
tiene su inclusion como norma basica dentro del EBEP?, ;qué factor de moderni-
dad afadiria a nuestro sistema administrativo?, ;por qué, entonces, no se ha es-
tablecido su vigencia diferida como se ha hecho en otros casos?, ;obliga, en con-
secuencia, a los gobiernos locales a su aplicacion inmediata?, ;es necesaria, por
tanto, una regulacion complementaria del articulo 13, sea por via de ley o de regla-
mento, para que los principios alli recogidos sean directamente aplicables? Todas
estas cuestiones distan de estar claras con la redaccién finalmente dada al arti-

15. Es el caso, por ejemplo, del Ayuntamiento de Donostia-San Sebastian. Véase su Reglamento Organico Municipal y de Gijon..
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culo 13. Lo Unico que resulta obvio es que si el poder reglamentario (ya sea estatal,
autonémico o local) o el legislador, en su caso, desarrollan el articulo 13y prevén
la existencia de un personal directivo profesional, deberan respetar los principios
recogidos en ese precepto.

Si se centra la atencién sobre cuéles son los principios que, como minimo, de-
bera respetar el desarrollo de este articulo 13 EBEP, ya sea por ley o reglamento,
las cuestiones que se suscitan serian las siguientes.

;Quiénes son directivos publicos profesionales?

La identificacion de cudles son las funciones directivas

La definicién que hace el EBEP de quiénes tienen la consideracion de directivos
publicos es un tanto circular, pues nos dice que son directivos publicos quienes
desarrollen funciones directivas profesionales en las administraciones publicas,
«definidas como tales en las normas especificas de cada Administracion».

La identificacion de cudles sean esas funciones directivas se reenvia a lo que
determinen las normas especificas de la administracion publica. Aqui parece ha-
ber imperado un criterio pragmatico, pero puede dar lugar a la construccion de
modelos de funcién directiva de geometria variable; esto es, en algunos casos se
insertaran figuras directivas dentro del personal directivo profesional que no en-
contraran acomodo en otros sistemas. El ejemplo mas evidente puede ser la in-
sercion o no dentro de este personal directivo profesional de determinadas cate-
gorias de altos cargos que ejercen funciones directivas. En efecto, el legislador (el
«poder reglamentario» o «el poder normativo local») puede estar tentado de no
incorporar dentro de la categoria de «directivos publicos profesionales» a los altos
cargos y asimilados, que seguirian por tanto siendo designados por el sistema de
libre nombramiento y libre cese.

El problema se plantea en el ambito local, tal como deciamos, en los términos
siguientes: en los municipios de gran poblacion, o en el régimen especial de Madrid,
;los titulares de los érganos directivos municipales tienen la consideracion de «di-
rectivos publicos profesionales» a efectos del EBEP? Dicho de otra manera, ;los
coordinadores generales y los directores generales de esos municipios tienen esa
consideraciéon? Vaya por delante que la respuesta no es sencilla, pues esos «érga-
nos directivos» se incorporaron en el ambito local como sustitutivos de la ausencia
de la figura de los «altos cargos» y de forma mimética a la regulacion establecida
por la LOFAGE. A la espera de que el legislador de desarrollo desvele esa incogni-
ta, la solucidbn mas razonable es considerar que tales 6rganos directivos formaran
parte de la direccion publica profesional si el reglamento organico municipal asi
lo prevé, pues sera esta norma la que establezca qué puestos de la organizacion
municipal se encuadran en la figura del personal directivo profesional, debiendo
asimismo establecer su régimen juridico. Mientras tanto, cabe presumir que esos
puestos «directivos» no se encuadran en la figura de los «directivos publicos pro-
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fesionales». Aln asi, ha habido quienes han defendido la tesis de la aplicabilidad
directa del articulo 13 del EBEP también a los titulares de los érganos directivos de
los municipios de gran poblacion, lo que ha dado lugar a que determinados ayun-
tamientos hayan procedido a la convocatoria publica de tales puestos directivos.t6

Las opciones, por tanto, son dos: la primera, que podriamos denominar avan-
zada, apostaria por insertar dentro de la direccién publica profesional a los titulares
de los 6rganos directivos y a los altos puestos de la funcién publica; la segunda,
incorporaria sélo a este Ultimo colectivo. Esta segunda es, sin duda, una lectura
muy limitada de lo que debe ser la funcién directiva profesional en el sector publi-
€O que, a la postre, significa dejar las cosas practicamente como estan, pues im-
plica Unicamente extraer determinados puestos del «sistema de libre designacion»
para incorporarlos en la funcion directiva profesional. Esta ha sido, por ejemplo, la
opcion de la Ley 3/2007, de 27 de marzo, de la funcién publica de las Islas Baleares
(BOE de 27 de abril de 2007, nim. 101), pues en su articulo 35, al regular los
puestos de naturaleza directiva, se indica que tendran tal condicion los puestos
superiores de la estructura de la funcion publica (esto es, los clasificados con el
nivel 30, los que impliquen jefatura de departamento o jefatura de servicio). Esa
misma es la lectura que se impuso en la ya examinada Ley de agencias para la
mejora de los servicios publicos, interpretacion que ha sido ratificada por los dife-
rentes estatutos que se han aprobado de las distintas agencias.

El debate no es menor, puesto que también incide, como se ha visto en el caso
del Ayuntamiento de Madrid, a la hora de deslindar cuéles son los directivos pu-
blicos en las entidades locales. El problema se suscita, como también se ha visto,
asimismo, de inmediato en el caso de los municipios de gran poblacion.

Lo maés razonable seria, sin duda, que en el ambito local no se establecieran
muchas distinciones entre el tipo de personal directivo existente («directivos poli-
ticos» y «directivos publicos profesionales»), pero las reflexiones que se han plan-
teado en el Ayuntamiento de Madrid sin duda se extenderan al menos a los muni-
cipios mas grandes. Habra, en efecto, fuertes resistencias politicas (también aqui)
a que los directivos publicos «superiores» (por ejemplo, coordinadores generales
y directores generales) deban someterse al régimen juridico de los directivos pu-
blicos profesionales. Aun asi, seria razonable que en la esfera local se caminara
decididamente hacia una profesionalizacién del nivel directivo que alcance tanto a
los actuales directores generales como a los puestos mas altos de la funciéon pu-
blica y del empleo publico laboral del municipio respectivo. Tal vez, de forma mas
pragmatica, se podria reconocer que, en determinados municipios, los coordina-
dores generales puedan tener una impronta politica mas acusada. Pero lo mejor
seria no hacer excepciones al respecto, puesto que una vez que se prevea una ex-

16. Véase el caso del Ayuntamiento de Gijon. Por ejemplo, Resolucién de la Alcaldia de 20 de julio de 2007, de determinacion de areas
directivas. Asimismo, las Bases de convocatoria para la provisién de determinados cargos directivos del Ayuntamiento de Gijén. O, por
Gltimo, la resolucion de la Alcaldia de 17 de enero de 2008 por la que se determinan las funciones de cada una de las areas directivas.
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cepcion las posibilidades de profesionalizar ese espacio seran posiblemente nulas.

En cualquier caso, y al tratarse de una normativa bésica, el EBEP se ha inclinado
por no establecer un catalogo de figuras directivas que deban encuadrarse dentro
de ese personal directivo profesional y reenviar el tema, dentro de las potestades
de autoorganizacion, a lo que en cada caso dispongan las normas especificas de
cada administracion publica (salvo que la ley especifique qué puestos de natura-
leza directiva se encuadraran dentro del personal directivo). Dicho de otro modo:
ante la dificultad de definir lo que sean esas funciones directivas, se aboga porque
sean las normas especificas de cada administracién (cabe pensar que seran las
leyes de desarrollo y, en su caso, las normas que definan la estructura organizativa
de cada entidad) las que concreten cuéles son esos érganos cuyos titulares han de
tener la consideracion de directivos publicos y sobre todo qué funciones tendran.

Esta remision que lleva a cabo el EBEP nos sitla el problema de forma mas co-
rrecta. En efecto, como se viene afirmando a lo largo de estas paginas, la direccion
publica no es, en realidad una materia propia del Estatuto Basico del Empleado
Publico, pues las posibilidades de regulacion de la institucion que tiene una nor-
ma de este tipo son muy reducidas, dado que sélo puede extenderse a los pues-
tos de naturaleza directiva cubiertos por empleados publicos. En realidad, el ré-
gimen juridico del personal directivo deberia regularse en las leyes o normas de
organizacion de cada entidad o, en su caso, en un estatuto del directivo publico
profesional que tuviera identidad propia y diferenciada frente a las leyes y normas
reguladoras del empleo publico. La elaboracion del estatuto del directivo publico
profesional es una vieja propuesta que se puso en circulacion en los afios noventa
y que practicamente ha quedado enterrada vy, por tanto, fuera del mercado de las
ideas. Sin embargo, mientras no se resuelva el problema de la estrecha vinculacion
entre organizacion y direccion publica profesional, menos posibilidades habra de
avanzar en la construccion de un modelo racional de direccién publica profesional
en Espafia. Por eso, las entidades locales, y particularmente los municipios, tienen
aqui una gran oportunidad, puesto que las posibilidades de intervenir en esta ma-
teria a través de la potestad normativa municipal son muy elevadas. Es alli donde
pueden configurar modelos racionales y coherentes de direccion publica profesio-
nal aunque con la ayuda del legislador autonémico sobre todo en los municipios
de régimen comun (mediante la prevision de que ese personal directivo profesio-
nal pueda ejercer competencias delegadas del alcalde).

iModelo abierto o cerrado de funcién directiva?

En cuanto a si el sistema de direccién publica previsto en el EBEP se inclina por
un modelo «cerrado» o «abierto» (esto es, si los directivos publicos deben ser
reclutados entre funcionarios publicos o pueden ser «laborales» al servicio de las
administraciones publicas o, incluso, personas «externas» a la organizacion), tam-
poco el EBEP contiene decisiones definitivas. No obstante, en su redaccion inicial el
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Proyecto de EBEP incluia una prevision que parecia inclinar claramente la balanza
hacia lo que previsiblemente serfa un modelo parcialmente cerrado de direccion
publica. Me refiero al inciso en el que se indicaba que el personal directivo que
ejerza funciones que impliquen la participacion directa o indirecta en el ejercicio
de las potestades publicas o en la salvaguardia de los intereses generales debera
ser funcionario publico. Esta prevision se ha eliminado, pero se mantiene la redac-
cién del articulo 9.2, por lo que cabe entender que resultara plenamente aplicable
también al personal directivo cuyos cometidos funcionales se vieran afectados por
lo dispuesto en tal precepto. Y la citada previsién normativa no hace otra cosa que
trasladar al plano interno la nocién restrictiva que de funcionario publico ha ido
construyendo el Derecho Comunitario (al menos, tal y como ha sido interpretado
el articulo 39.4 del TCE por la jurisprudencia comunitaria) con el fin de permitir la
libre circulacion de trabajadores. Y esta importacion planteara —qué duda cabe—no
pocos problemas de deslinde y posiblemente terminara siendo fijada «casuistica-
mente» por los tribunales de justicia.

Esa prevision recogida en el articulo 9.2, que para el &mbito local de gobierno
se completa con lo previsto en el apartado primero de la Disposicion Adicional se-
gunda del EBEP, deberfa implicar que todos los puestos directivos del mundo local
cuyo ejercicio suponga desempefiar funciones que impliquen ejercicio de autoridad,
de fe publica y asesoramiento legal preceptivo, de control y fiscalizacion interna de
la gestion econémico-financiera y presupuestaria, de contabilidad y tesoreria, asi
como las que impliquen ejercicio directo o indirecto de potestades publicas o la sal-
vaguardia de intereses generales, deberan ser cubiertos por funcionarios publicos.
Es mas, se puede decir que buena parte de los puestos directivos de las adminis-
traciones locales tendran que ser cubiertos por funcionarios publicos, quedando un
espacio residual en la administracion municipal y mas amplio en la administracion
instrumental para que sea designado como directivo personal laboral al servicio
de las administraciones publicas o personal externo a la administracion publica.

Se objetara a lo anterior que, proviniendo la definicion del Derecho Comunitario
y habiendo sido interpretada la misma con caréacter restrictivo por el TICE, lo légi-
co es que los puestos de naturaleza laboral sean muchos. Sin embargo, este ra-
zonamiento olvida que la interpretacion jurisprudencial comunitaria encuentra su
acomodo en la finalidad de garantizar la libre circulacién de trabajadores por el
espacio comunitario, mientras que la finalidad del articulo 9.2 del EBEP (y la del
apartado primero de la Disposicion Adicional segunda del mismo texto legal que la
«concreta» y «complementa» para el ambito local) es muy diferente, y ha de ser
puesta en conexion con el modelo de funcién publica que se disefia a partir de los
presupuestos constitucionales.

Por tanto, pese a los temores que se han difundido de que a través del EBEP
se permitia una «laboralizacion» de la funcion directiva local, la tesis que aqui se
mantiene es precisamente la contraria: los puestos directivos publicos locales han
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de cubrirse preferentemente entre funcionarios publicos, al menos los que desem-
pefien cargos directivos cuyas funciones impliquen autoridad, ejercicio directo o
indirecto de potestades publicas o salvaguardia de intereses de la propia adminis-
tracion publica. Ello no impide que se cubran determinados puestos directivos con
contratos de alta direccion de caracter laboral y, en consecuencia, entre personas
que no tengan la condicion de funcionarios publicos, pero seran obviamente algu-
nos de los puestos directivos del sector publico «empresarial» local o puestos de
naturaleza gerencial que tengan un contenido finalista y no dispongan de ninguno
de los requisitos exigidos. También se podria explorar la calificacion de los puestos
directivos como «funcionariales», pero su cobertura habria de tener caracter tem-
poral, esto es, por un periodo de cuatro o cinco afos, finalizado el cual la persona
que lo ocupara deberia concursar de nuevo. No obstante, esta solucién encuentra
problemas de régimen juridico para su insercion, pues, descartada la figura del
personal eventual para estas tareas directivas, Unicamente cabria que el legisla-
dor autonémico previera una figura especifica de naturaleza temporal a la hora de
regular esa funcion directiva como funcion reservada a funcionarios publicos de
naturaleza temporal dentro de su régimen juridico. No es facil.

La «designacién» de directivos publicos: principios

El Estatuto Basico se inclina, ademas, porque los directivos publicos deban ser
designados «atendiendo» (expresion que ya aparecia en la LOFAGE) a los prin-
cipios de mérito y capacidad, asi como de idoneidad, mediante procedimientos
que garanticen la publicidad, habiéndose afiadido en el tramite ante el Congreso
de Diputados el requisito de «la concurrencia». Este sistema de seleccion se pre-
sume objetivo (aunque el EBEP habla de «designacion» y no de seleccién), pues
tiene por finalidad hacer efectivo el componente «profesional» de esos directivos
publicos. No se trata, en ningln caso (y esto debe quedar claro), de reproducir
para el acceso a los puestos directivos sistemas de seleccion propios de la funcion
publica ni tampoco de trasladar los sistemas tradicionales de provision de puestos
de trabajo (concurso y libre designacion).

El Estatuto Basico es, en este punto, una normativa de minimos, aungue nos
da algunas pistas relevantes sobre el alcance del procedimiento de «designacion»,
exigiendo a tal efecto cuatro requisitos: la idoneidad (esto es, el candidato al pues-
to directivo debe acreditar el perfil de competencias exigido para el desempefio
del puesto); el mérito y la capacidad (en el procedimiento de acreditacién debe
medirse la experiencia y los conocimientos de los aspirantes de forma objetiva);
la publicidad (deben convocarse los puestos directivos de forma tal que puedan
participar en estos procesos todos los que dispongan de los requisitos exigidos en
cada convocatoria); y la concurrencia (lo que debe dar lugar a procesos compe-
titivos abiertos a diferentes candidatos que reldnan los requisitos exigidos en las
convocatorias).

81



Una regulacion que, segun cémo se desarrolle y se aplique, puede dar lugar a
soluciones institucionales muy diferentes, pues si bien es cierto que puede sentar
las bases para una profesionalizacion paulatina de esos directivos publicos, tam-
bién lo es que puede dar lugar a aplicaciones mecanicas que disten poco del «li-
bre nombramiento» o del procedimiento de «libre designacion». Sin duda, la opcién
por un sistema de direccion publica profesional, tal como ha sido configurado en
el EBEP, implicara automaticamente sustraer esos puestos directivos del espacio
reservado a la libre designacion. En realidad, como venimos afirmando a lo largo
de estas paginas, el modelo de direccion publica profesional que disefia el EBEP
es una suerte de sistema alternativo a la libre designacion de provision de pues-
tos de trabajo de naturaleza directiva, al menos por lo que a la funcién publica se
refiere. En consecuencia, la direccion publica profesional y la libre designacion de
puestos de trabajo de caréacter directivo o de especial responsabilidad son dos sis-
temas o modelos antagénicos que dificilmente pueden sobrevivir en paralelo, sal-
VO, quizas, con caracter transitorio.

El sometimiento a evaluacion del personal directivo:

la responsabilidad por la gestion

El personal directivo, como por lo demas también los empleados publicos, estara
sujeto a evaluacion, de acuerdo con los criterios de eficacia y de eficiencia, respon-
sabilidad por la gestion y control de resultados en relacion con los objetivos que les
hayan sido fijados. Lo més relevante de esa regulacion recogida en el articulo 13
del EBEP es que se habla expresamente de responsabilidad por su gestion y de
control de resultados de acuerdo con los objetivos que se les hayan fijado.

Esta importante prevision recoge, tal vez, lo que es la médula de la funcion di-
rectiva: la responsabilidad por la gestion, que para ser llevada a cabo requiere una
determinacion clara y precisa de los objetivos que ha de cumplir el puesto direc-
tivo o la unidad directiva correspondiente (que, en otro contextos, se formaliza a
través de «acuerdos de gestion»), y un buen sistema de medicién o de evaluacion
de su cumplimiento. Ni qué decir tiene que este es el punto central para articular
una funcion directiva profesional en las administraciones publicas, y que su desa-
rrollo requerira de una fuerte inversion en recursos humanos y en técnicas de eva-
luacion y medicion, pues de su éxito o fracaso depende en buena medida el final,
feliz 0 no, del modelo propuesto.

En todo caso, como ya se ha indicado, la evaluaciéon prevista para el personal
directivo no se encuadra en los parametros de la regulacion prevista del articulo
20 del EBEP, sino que deberé tener un disefio y una aplicacion especificos que se
determinaran a la hora de fijar el régimen juridico de este personal directivo profe-
sional por cada administracion.

De todos modos, tampoco hay que pecar de excesivo optimismo con la regu-
lacion contenida en el articulo 13 del EBEP en esta materia, pues a la «responsa-
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bilidad por la gestién» y «sujecion al control y evaluacion de la gestion» ya se re-
feria el articulo 6.10 de la LOFAGE hace mas de diez afios, sin que esas «buenas
intenciones» del legislador hayan supuesto hasta la fecha notables avances en la
institucionalizacion de la funcién directiva ni en la racionalizacion del sector pu-
blico espafiol. Asi que frente a este nuevo marco normativa debemos actuar con
prudencia, y no echar las campanas al vuelo.

Las condiciones de trabajo del personal directivo

no estan sujetas a evaluacion

Este es un punto al que ya se ha hecho referencia anteriormente. Partiendo de que
el personal directivo forma parte integrante de la alta administracion y, en conse-
cuencia, sus funciones se engarzan plenamente en la direccién de la administra-
cion publica, sus condiciones de trabajo no seran objeto de negociacién colectiva,
puesto que en tales procesos son habitualmente la parte que representa a la propia
administracion publica. En consecuencia, su estatuto juridico y sus condiciones de
empleo se fijaran unilateralmente por la propia administracion publica.

Esta idea plantea interesantes reflexiones en torno a definir hasta qué punto
deben ser oidos 0 no (o simplemente consultados) en el disefio del modelo de di-
reccion publica tanto los sindicatos como las organizaciones profesionales de fun-
cionarios publicos (sobre todo aquellas que representan a los intereses corporati-
vos de elite en la funcion publica). Vistos los términos contundentes que emplea
el legislador, y ademas por partida doble, resulta claro que la determinacion de las
condiciones de trabajo del personal directivo es una materia excluida del ambito
de negociacion colectiva, puesto que forma parte integrante del ndcleo duro de la
potestad de autoorganizacion propia de cada administracion.

En realidad, el personal directivo profesional representa la institucionalizacion
de un tercer espacio diferente, como deciamos, del ambito de la politica y de la
funcién publica o del empleo publico como tradicionalmente han sido entendidos.
Esta idea nos puede conducir a considerar a este personal directivo profesional
como una suerte de «reencarnacion» de la vieja concepcion del funcionario pu-
blico en la que la determinacion de sus condiciones de trabajo se fijaba unilateral-
mente por la administracion y estas quedaban, por tanto, fuera de la negociacion
colectiva. Esta es una de las razones por la que los sindicatos no muestran gran
interés por todas las cuestiones que se refieren a la direccién publica profesional,
en cuanto que es un espacio que queda fuera de su poder de influencia directo.

El personal directivo con la condicion de personal laboral:

personal de alta direccién

Y, en fin, cuando el personal directivo tenga la condicién de personal laboral, su
relacion juridica estara sometida a la relacion laboral especial de alta direccion,
regulada por el Real Decreto 1382/1985. Como ya indiqué en otro lugar, la figura
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del personal de alta direccién no es posiblemente la mas apropiada para ser tras-
ladada al &mbito del sector publico, al menos tal como aparece configurada en el
citado Real Decreto.!” Ciertamente, las administraciones publicas espafiolas vienen
usando y abusando de esta figura, sobre todo cuando de insertarla en el sector
publico empresarial se trata. Aqui el legislador ha optado por la comodidad de su
traslacién, evitando asi tener que armar un nuevo tipo de relacion laboral especial
de direccién publica aplicable sélo en el sector publico (lo que, tal vez, hubiese
sido un opcién mas recomendable).

De todos modos, la relacion laboral especial de alta direcciéon se vera mo-
dulada por lo previsto en el articulo 13 del EBEP, sobre todo en lo que respec-
ta a la designacion (pues deja de ser libre y se transforma en condicionada), y
deberia estar modulada en lo que afecta al cese, pero aqui se plantea el pro-
blema de que esta materia se encuentra regulada en el RD 1382/1985, por lo
que cualguier modificacion de la misma deberia ser hecha por medio de otro
Real Decreto, sobre todo teniendo en cuenta que las comunidades autbnomas
en materia laboral disponen Unicamente de competencias de ejecucion de la
legislacion del Estado, sin que puedan normar sobre este tema y, menos aun,
modificar la normativa laboral aprobada por el Estado. Por tanto, lo méas razo-
nable seria que el Gobierno central, a través de un Real Decreto (impulsado por
el Ministerio de Administraciones Publicas junto con el Ministerio de Trabajo e
Inmigracion) aprobara una normativa especifica que regulara una relacion la-
boral de alta direcciéon en el sector publico, o que al menos adaptara las pre-
visiones del Real Decreto de 1985 a las singularidades que se presentan en el
sector publico.

A grandes rasgos esta es la exégesis que se puede hacer de la regulacion del
personal directivo en el EBEP. Lo mas relevante de esta regulacion es, tal como
decia, que tiene que ser completada o acabada por el poder reglamentario del
Gobierno o de los 6rganos de gobierno de las comunidades auténomas, o, en
su caso, por el legislador, estatal o autonémico, por medio de la aprobacion del
Estatuto de la Funcion Publica de la Administracion del Estado y por leyes de las
comunidades auténomas. También, como se viene reiterando, el poder normativo
local puede intervenir en el desarrollo de ese precepto, a la espera de lo que de-
cida, en su caso, el legislador estatal o autonémico.

Esta regulacion del EBEP es, como también decia, una normativa basica o de
minimos, que puede ser completada por la normativa de desarrollo. Tiene, no obs-
tante, algunos elementos criticos y alguna omision ciertamente grave. Los elemen-
tos criticos se sitlan en los siguientes puntos:

1. No se define la funcién directiva, a diferencia de lo que se preveia en la Ley

17. Sobre este punto, véase R. Jiménez Asensio, Altos cargos y directivos publicos. Un estudio sobre las relaciones entre politica y
administracion en Espafa. Ofiate: IVAP, 2¢ edicion, 1998.
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de agencias y, sobre todo, en la Ley de capitalidad y de régimen especial de Madrid,
donde se contiene la definicion méas acabada de lo que sea el personal directivo.

2. Las funciones directivas reservadas a funcionarios seran objeto de una mas
que previsible disputa en cuanto a su alcance.

3. El sistema de acceso debe concretarse en sus detalles (en este caso, si que
es cierto que «el diablo» esta en los detalles).

4. La introduccion de un sistema de evaluacion depende de una previa identifi-
cacion precisa de objetivos y de la introduccion de técnicas de medicion objetivas.

5.Y, en fin, la figura del personal de alta direccién no es precisamente la mas
apropiada para insertarla como régimen juridico aplicable al personal laboral (pues
al fin y la postre generara dos tipos de régimen juridico del personal directivo: el
personal directivo funcionario y el personal directivo laboral de «alta direccion»).

Las omisiones, sin embargo, son mas graves, pues dejan incompleta la insercion
de un modelo de direccion publica profesional, tal como hemos visto en péaginas
precedentes. En efecto, en la regulacion basica nada se dice de que los directivos
publicos vayan a tener competencias propias o delegadas para poder ejercer razo-
nablemente sus funciones (se presume, pero no se dice). Tampoco hay ninguna
referencia a la existencia de érganos de seleccion especializados para la importante
tarea del reclutamiento. Se omite, asimismo, toda cuestion relativa a la formacion
de esos directivos publicos.

Pero lo mas trascendente son dos omisiones que conviene analizar individual-
mente.

La primera es que nada se indica en la legislacion béasica en relacion a que
los directivos publicos percibiran retribuciones variables en funcion de los resulta-
dos obtenidos en su gestién (cuestion que si se aborda por ejemplo en el articu-
lo 23.5 de la Ley 28/2006, de agencias para la mejora de los servicios publicos).
Ciertamente, no habria costado nada afadir esa prevision a la legislacion basica,
pues en todo caso se infiere que de un sistema de evaluacion o medicién de resul-
tados se han de derivar consecuencias en el plano de los incentivos.

Y la segunda, que es sin duda la mas relevante, tiene que ver con el sistema de
cese, pues el EBEP omite completamente este tema, lo que parece apuntar a que
se mantendra la libertad discrecional de cese. Si asi fuera (como todo hace pre-
ver), el modelo se cierra en falso. Efectivamente, ;qué sentido tiene incrementar las
exigencias para proceder a la designacion o arbitrar un sistema de responsabilidad
por la gestion si un directivo puede ser cesado libremente a los dias de ser nom-
brado 0 a pesar de que su gestion al mando de su entidad sea excelente? Dicho
en términos mas graficos y contundentes: ;Es razonable que si se ha designado a
un directivo publico en virtud de sus competencias profesionales acreditadas en un
proceso competitivo y este directivo alcanza sobradamente los resultados exigidos
en su gestion pueda ser cesado discrecionalmente? ;No se estaria incurriendo, en
este caso, en arbitrariedad mas que en discrecionalidad?
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Este es, posiblemente, el verdadero «nudo» del problema. Ni que decir tiene
que el «legislador de desarrollo» (0, en su caso, «el poder reglamentario» o «el po-
der normativo local») debera concretar estos dos extremos con la finalidad de ins-
titucionalizar un modelo de funcién directiva profesional con fundamentos sélidos
y que, a su vez, esté plenamente cerrado en su disefio. Dicho de otra manera, si
se quiere institucionalizar una funcién directiva no se puede cerrar en falso el pro-
blema y, por tanto, habria que prever una (relativa) permanencia en las funciones
directivas (a través de “temporalizar” su ejercicio) y, en todo caso, sujetar la conti-
nuidad en el ejercicio de funciones directivas en la obtenciéon de unos buenos re-
sultados por la gestion.

El personal directivo local: el desarrollo del articulo 13 del EBEP.
Contenido del anteproyecto de Ley basica de gobierno y Administracion
local de 2007 en materia de directivos locales: lineas generales

de la regulacién propuesta

Por lo que afecta ya méas concretamente al personal directivo local, la regulacion
recogida en el articulo 13 —como ya se ha visto puntualmente— plantea numerosas
incognitas en el plano aplicativo o de desarrollo. Algunas ya han sido examinadas,
pero conviene repasar los problemas que la introduccién de los directivos publicos
profesional puede generar en el ambito de gobierno local.

Lo que sf parece obvio es que esta normativa al tener la condicién de bésica,
sin perjuicio de los matices que se introducen en la disposicién final segunda,'®
se aplica a todas las administraciones publicas y, en consecuencia, también a la
Administracion Local, si bien es cierto que con las cautelas antes enunciadas de
que parece tratarse de una «norma basica de caracter dispositivo».

La pregunta es si esas previsiones del legislador basico deben ser tenidas en
cuenta a la hora de designar personal directivo. Lo cierto es que algunos munici-
pios, se presume que empujados por ciertas interpretaciones doctrinales, han con-
siderado que las previsiones del articulo 13 del EBEP son de directa aplicacion en
el caso del nombramiento del personal directivo municipal y, mas concretamente,
del personal directivo recogido en la LBRL para los municipios de gran poblacién.t®

Sin perjuicio de que esas interpretaciones sean razonables, pues nada impide

18. Que establece lo siguiente: «Las previsiones de esta Ley son de aplicacion a todas las comunidades auténomas respetando en
todo caso las posiciones singulares en materia de sistema institucional y las competencias exclusivas y compartidas en materia de
funcién publica y de autoorganizacion que les atribuyan los respectivos estatutos de autonomia». Enigmatica prevision que parece
salvar en principio las competencias que en esta materia se han reconocido en la LORAFNA y, asimismo, por lo que afecta al personal
directivo, las recogidas en el articulo 150 a) del Estatuto de Autonomia de Catalufia, que prevé competencia exclusiva para la regulacion
de los drganos y directivos publicos de la Generalidad de Catalufa.

19. Un caso al que nos hemos referido a lo largo de este trabajo es el del Ayuntamiento de Gijén, tampoco el Gnico, pues, por
ejemplo, el Ayuntamiento de Irin (entre otros) también procedit a esas convocatorias para proveer puestos directivos de régimen
laboral especial de alta direccion.
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que se apliguen los principios previstos en el articulo 13 del EBEP en la provision
de puestos de caracter directivo, hay que partir de que, para su aplicacion efec-
tiva, las previsiones del articulo 13 del EBEP han de ser objeto de un desarrollo
normativo, sea legal o0, al menos, de caracter reglamentario o por el poder norma-
tivo local. Sin ese desarrollo dificiimente se puede definir a qué puestos directivos
se les aplica la direccién publica profesional, pues ha de ser cada administracion
publica la que lo establezca en sus «normas especificas» (articulo 13.1 EBEP).

Puede alegarse frente a la afirmacién anterior que en los municipios de gran
poblacion y en los de régimen especial (al menos, en el municipio de Madrid),
las respectivas leyes (LBRL y LCREM) ya definen qué puestos tienen caracter
directivo. Sin embargo, esta apreciacién no deja de ser falsa, pues nada condu-
ce a deducir que los titulares de los érganos directivos de los municipios de gran
poblacién sean necesariamente el personal directivo profesional que se regula
en el articulo 13 del EBEP. Esa deduccion puede ser cierta, siempre que asi lo
determine el legislador o el poder normativo local, pero también se podria dar
perfectamente el caso de que, ante la ausencia de una regulacion legal que de-
termine qué puestos directivos de las entidades locales se encuadran dentro de
la categoria de personal directivo profesional, un determinado municipio de gran
poblacion estableciera que todos o parte de los titulares de los érganos directi-
vos tal como se establecen en la LBRL no tendran la consideracion de personal
directivo profesional.

Sin duda ésta seria una decision que iria encaminada a configurar una direc-
cién publica profesional de bajo nivel, y que en consecuencia pretendiera mantener
el sistema actual de designacion «politico-burocréatica», pero ningiin impedimento
legal se advierte en una decisiéon de ese caréacter. Asimismo, puede caber la op-
cion de que la legislacion autonémica que regule esta materia se incline —como asi
apunta que seréa en la mayor parte de los casos— por sustraer a los puestos direc-
tivos que se encuadran en la categoria de «altos cargos» de la direccion publica
profesional. Si asf fuera, y al margen de que se trate de un error en la configuracion
del modelo, no es muy aventurado presumir que los municipios de cierto tamafio
(al menos los calificados como de «gran poblacién») apuesten también por sus-
traer a los titulares de los 6rganos directivos (coordinadores generales y directores
generales) de la direccién publica profesional, con el fin confesable o no de conti-
nuar proveyendo tales puestos directivos con los actuales margenes de discrecio-
nalidad que la legislacion vigente les permite.

Dificultades adicionales planteard, tal como ya se ha visto, determinar cual es
el legislador competente para regular los directivos publicos locales: ;Puede el
Estado invocar la competencia de «bases del régimen juridico de las administra-
ciones publicas» del articulo 149.1.18 CE para regular los elementos basicos del
personal directivo local? ; Dispone, por tanto, el Estado de una doble competencia
bésica, en virtud de la cual regula las bases del régimen del personal directivo en
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razén de la competencia, reconocida en el articulo 149.1.18, de dictar las bases
del régimen estatutario de los funcionarios publicos y, asimismo, regula las ba-
ses del personal directivo local amparandose en el titulo de bases del régimen
juridico de las administraciones publicas?

Esta doble competencia es cuando menos muy discutible, pues parece am-
parar una primera regulacion béasica del personal directivo de contenido amplio y
una segunda regulacion, ya referida al personal directivo local, de contenido mas
concreto. Conforme se ha expuesto, la alternativa mas razonable tal vez seria que
el legislador autonémico fuera el que regulara en toda su plenitud esta materia y
que, en consecuencia, el legislador estatal que redefina las «bases de régimen lo-
cal» no se interfiriera en esta materia, dejando amplios margenes de configuracion
al legislador autonémico que, en cualquier caso, debera respetar el principio de
autonomia local constitucionalmente garantizado.

Efectivamente, esta Ultima observacion no es precisamente baladi, puesto que
la direccién publica forma parte de la organizacion politico-institucional de los go-
biernos locales. Y, en consecuencia, se debe partir de que cualquier normativa
que pretenda regular esta materia debera tener en cuenta las potestades de auto-
organizacion de las entidades locales y, por tanto, dejar que sean éstas las que en
ultima instancia definan el modelo de direccién publica que se adoptaré en cada
organizacion municipal y, por tanto, permitir que decida autbnomamente qué pues-
tos tendran, en su caso, la consideracion de puestos directivos reservados a la di-
reccion publica profesional y sujetos a los principios recogidos en el EBEP.

En el caso de Catalufia hay que partir de las previsiones recogidas en el Estatuto
de Autonomia de 2006, aprobado por Ley organica 6/2006, de 19 de julio. En esta
norma institucional basica se prevé expresamente que la Generalidad tiene com-
petencia exclusiva para regular los 6rganos y el personal directivo de su propia ad-
ministracion publica (articulo 150 a). Este titulo competencial avala, en principio,
una interpretacion en virtud de la cual el articulo 13 del EBEP no serfa de aplica-
cion a la Administracion de la Generalidad, de conformidad con lo dispuesto en la
Disposicion final segunda del EBEP.?°

En cualquier caso, hay que ser conscientes de que el contenido del articulo
13 del EBEP es meramente de «principios», y su densidad normativa, muy baja.
Ademas, tal como se ha dicho, se trata de una normativa basica de caracter «dis-
positivo», por 1o que se podra o no introducir la figura de los directivos publicos
profesionales en la legislacion correspondiente. Ahora bien, si se introdujera esa
figura, resulta obvio que los principios recogidos en el articulo 13 del EBEP serian
aplicables a la legislacion autondmica correspondiente. Y es aqui donde se advier-
te una singularidad o excepcionalidad en lo que se refiere a la Administracion de

20. Sobre el alcance de esta Disposicion final segunda, puede verse nuestro trabajo: «Marco competencial de la Generalidad en
materia de empleo publico y estructura y ordenacion del empleo publico desde la perspectiva local», Revista Vasca de Administracion
Publica, num. 80, 2008.
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la Generalidad de Catalufia, pues el articulo 150 del Estatuto atribuye competencia
exclusiva en materia de personal directivo a la propia Generalidad.

Al margen de cual sea el alcance real de esa competencia autonémica, cues-
tion en la que no puedo detenerme en estos momentos, si parece obvio que
el ambito material del titulo competencial se limita a la administracion publica
de la Generalidad de Catalufa, quedando fuera las administraciones locales. Tal
vez se pretenda llevar a cabo una interpretacion ciertamente «voluntarista» de
ese enunciado que parta de la consideracion de que el Estatuto incorpora den-
tro del sistema institucional de la Generalidad también a los municipios, comar-
cas y veguerias (articulo 2 del EAC). Sin embargo, pensamos que el articulo 150
del Estatuto de Autonomia es muy preciso en sus términos, ya que, por un lado,
cita a la «<Administracién» en singular, y, por otro, se refiere expresamente a la
Administracion de la Generalidad de Catalufa.

Sin perjuicio del presunto caracter anfibolégico que pueda tener la expresion
«Generalidad» en el Estatuto de Autonomia de 2006, creo que estad meridianamen-
te claro que el titulo competencial en cuestiéon no alcanza al personal directivo de
las entidades locales. Por tanto, este personal directivo se debera abordar ya sea
en la ley que regule los gobiernos locales de Catalufia (por lo que afecta a la orga-
nizacion politico-institucional del municipio). ya sea en la ley que regule el empleo
publico de Catalufia, en el momento en que se trate, en su caso, el personal direc-
tivo profesional.?! Sin duda, consideramos mas acertada esta segunda opcion, que
evitaria un fraccionamiento definitivo de la funcién directiva profesional en Catalufia
en funciéon de su procedencia institucional.

Cabe, en cualquier caso, echar mano de las previsiones recogidas en el arti-
culo 136 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, concretamente de la competen-
cia exclusiva en materia de «funcion publica» siempre que esta se extienda, por
ejemplo, sobre la ordenacién y estructura de la funcién publica. Hay que tener en
cuenta que esa competencia se extiende, esta vez si, «a todas las administracio-
nes publicas catalanas», por 1o que nada impediria regular, con amparo en este
titulo competencial, la direccién publica profesional de las administraciones loca-
les conjuntamente con la de la Administracion de la Generalidad, aunque en este
caso las posibilidades de configuracién normativa sean mas amplias por parte del
legislador catalan. Parece la opcion mas razonable.

No obstante, se debe sefialar que la direccién publica de las entidades locales,
dependiendo de la intensidad de la regulacion de la misma, tendria encaje asimis-
mo en las competencias de organizacion de las entidades locales, que estan recogi-
das como competencia exclusiva en el articulo 160 del Estatuto de Autonomia. Por

21. En este aspecto, el anteproyecto de Ley de gobiernos locales de Catalufia (septiembre de 2008) reenvia en uno de sus articulos
(precisamente el Gltimo: articulo 350) a la futura regulacion general que sobre esta materia se haga en la Ley del Empleo Publico de
Catalufa. Mas impreciso es el anteproyecto de Ley del Area Metropolitana de Barcelona (noviembre 2008), pues cuando trata del
personal directivo vuelve a establecer que su régimen juridico seré el de personal eventual.
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tanto, cabria ampliar el alcance de la competencia autonémica y, en consecuencia,
corresponderia al legislador autonémico regular con mas intensidad esa materia.

Sea como fuere, dado que las previsiones recogidas en el articulo 13 del EBEP
no son ciertamente limitadoras de la libertad de configuracion del legislador auto-
némico (y en este caso del Parlamento de Catalufa), lo méas razonable seria que
esa legislacion estableciera una regulacion comun del régimen juridico y princi-
pios de la direccion publica profesional, al margen de que, de acuerdo con la au-
tonomia local, cada entidad local pudiera definir. dentro de ese marco normativo-
institucional, cuél serfa su modelo de direccién publica profesional y sobre todo la
intensidad de su aplicacion. Se trata, en consecuencia, de que el legislador auto-
némico establezca una regulacion de minimos en esta materia que posteriormente
sea desarrollada en el ambito local por los productos normativos correspondientes,
dando asi plena acogida al principio de autonomia local en una materia, como la
organizativa, que es consustancial al principio mismo de autonomia local constitu-
cionalmente garantizada.

La otra opcién —que como se indicaba es muy discutible en términos de ade-
cuacion al sistema constitucional de distribuciéon de competencias— seria que el
legislador béasico de régimen local regulara dentro de esa normativa basica algu-
nas previsiones relativas al personal directivo publico profesional en el &mbito lo-
cal. Tal opcion nos parece desaconsejable, pues mantendria la denunciada «doble
competencia» que no parece encontrar acomodo constitucional. Segun afirméa-
bamos en pasajes anteriores, si esta es la opcion del legislador béasico, lo Unico
que podria hacer seria repetir los principios recogidos en el articulo 13 del EBEP
y, todo lo més, adecuarlos en su caso a las peculiaridades que puede ofrecer una
Administracion Local ciertamente de dimensiones muy variables en funcién del
municipio. Y nada mas.

Hay, no obstante, un precedente muy poco edificante, como sin duda fue la
reforma de la LBRL por medio de la Ley 57/2003, y la incorporacion de un Titu-
lo X en el que la legislacion basica interfiere de manera evidente tanto en las com-
petencias autonémicas en esta materia como en las propias competencias locales
(esto es, su potestad de organizacion). Y lo cierto es que, mientras ese Titulo X siga
plenamente vigente, su naturaleza basica —hasta ahora no puesta en entredicho
por el Tribunal Constitucional— condiciona sobremanera la actuacion del legislador
autonémico a la hora de definir un modelo de direccién publica de los municipios.

En la pasada legislatura (2004-2008), a partir de las propuestas del Libro
Blanco sobre la Reforma del Gobierno Local, el Ministerio de Administraciones
Publicas elabor6 diferentes borradores del anteproyecto de Ley béasica del gobier-
no y de la Administracién local (el Gltimo esta fechado en febrero de 2007). Y en
los ultimos borradores de este Anteproyecto se ha incluido precisamente una de-
tallada regulacion de la figura de los directivos publicos locales, lo que apunta, por
tanto, a que el MAP se abona a la segunda alternativa descrita; esto es, que pese
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a que el legislador basico ha regulado ya los criterios o elementos esenciales del
personal directivo en el Estatuto Basico del Empleado Publico, corresponde tam-
bién al legislador basico de régimen local concretar esos criterios en lo que afec-
ta al personal directivo local. Bajo este punto de vista, la opciéon del Ministerio de
Administraciones Publicas era, ciertamente, muy discutible en lo que se refiere a
su ajuste al sistema constitucional de distribucion de competencias.

Pero siendo cierto lo anterior, no lo es menos que la regulacion del personal di-
rectivo local que se recogia en el anteproyecto de Ley basica del gobierno y de la
Administracion local preveia una regulacion sobre esta materia que posiblemen-
te era la mejor articulada de cuantas se habian aprobado o estaban en tramite de
aprobacion. Por tanto, dejando en estos momentos de lado los problemas compe-
tenciales ya expuestos, en lo que afecta a la sustancia de la regulacién se puede
afirmar que ese anteproyecto apostaba claramente por construir una funciéon di-
rectiva profesional en el mundo local, que. de haberse hecho efectiva, poco ten-
dria que envidiar a los modelos comparados mas desarrollados en materia de di-
reccion publica profesional.

Veamos, sucintamente, cuales son los rasgos mas sobresalientes, que apare-
cen recogidos en el articulo 58 del Anteproyecto citado:

1. Se establece que es personal directivo local el que desarrolla funciones di-
rectivas profesionales en la Administracién Local, y que cada entidad debera de-
terminar en su Estatuto local (actual Reglamento Organico), qué puestos de su or-
ganizacion podran revestir este caracter, correspondiendo su concreta creacion al
Consejo de Gobierno. Se sigue aqui, pues, el esquema conceptual del EBEP, pero
se incorporan determinados elementos de flexibilizacion traidos de la Ley 22/2006,
de capitalidad y régimen especial de Madrid, tales como que la creacién de esos
puestos directivos corresponda al Consejo de Gobierno (que era tal como se «re-
bautizaba» a la Junta de Gobierno Local en el anteproyecto).

2. Se detallan las funciones de esos 6rganos directivos locales, en una redac-
cion que es idéntica a la prevista en el articulo 21.3 de la Ley 22/2006.

3. La «designacion» corresponderéa al Consejo de Gobierno atendiendo a crite-
rios de competencia profesional y experiencia y mediante procedimientos que ga-
ranticen el mérito, la capacidad y publicidad, entre funcionarios publicos del Grupo
Ay titulados superiores, si no pertenecen a la funcién publica. Por tanto, se trata
de un sistema «abierto» tanto a funcionarios como a laborales o0 a «externos» a la
administracion. No se incluye el criterio de «la concurrencia», y se sigue hablando
de «designacion» (y no de seleccion), al igual que hace el EBEP. Por tanto, el mo-
delo parecia girar claramente en torno a que, mas que seleccion, 1o que el siste-
ma establecia era un «procedimiento singular de provision de puestos de trabajo».

4. La nota mas relevante es que en el acuerdo de nombramiento, que sera mo-
tivado, se deberan especificar las funciones de ese 6rgano directivo y los objetivos
de su gestion. Este dltimo requisito exigira un alto grado de racionalizacion a los
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municipios, puesto que, segln coémo se articulen estos objetivos, se estara en la
antesala de elaborar auténticos «contratos o acuerdos de gestién» sobre los que
hacer efectivo el principio de responsabilidad gerencial. Sin duda, planteada en
esos términos, esta era una de las apuestas mas avanzadas, puesto que exigia a
las entidades locales una previa definicion de cuéles iban a ser los objetivos «ma-
cro» en la correspondiente legislatura antes de poder definir qué objetivos «micro»
deberia llevar a cabo cada unidad regentada por un directivo publico profesional.

5. El personal directivo local estara sujeto a evaluacion, en los mismos términos
que los previstos en el EBEP, pero afiadiendo —al igual que hiciera también la Ley
de agencias— el «cumplimiento de la legalidad».

6. Lo mas importante de esta regulacion es, sin duda, que los resultados de
la evaluacion se anudan a dos consecuencias trascendentales. A saber: por un
lado, se afirma que «la evaluacion debera reflejarse en sus condiciones retributi-
vas», por lo que al personal directivo local se le aplicard un sistema de incentivos
en funcién de los resultados obtenidos (o si se prefiere, un sistema de premios y
castigos); y, por otro, se ahade que el cese estara vinculado al resultado de la ges-
tion, lo que parece erradicar de una vez por todas los ceses discrecionales y es,
segln se articule, un paso de gigante en la instauracion de una funcion directiva
profesional en el &mbito local.

7. También, al igual que el EBEP, se afirma que la determinacion de las condi-
ciones de empleo del personal directivo local no tendra la consideracion de mate-
ria objeto de de negociacion colectiva.

8. Una prevision importante es la que se refiere, de forma un tanto genéri-
ca 0 poco concreta, a que «en los pequefios y medianos municipios, las funcio-
nes directivas de caréacter gerencial podran ser asumidas por los funcionarios de
Administracion Local con habilitacion de caracter nacional que desempefien los
puestos a ellos reservados, conforme a lo que determine la normativa autonémica».
Ello supone reconocer una realidad que ya se produce en algunos de estos muni-
cipios, pero la concrecion de todos los detalles (qué municipios y en qué circuns-
tancias) se dejaba a la libre determinacion del legislador autonémico.

9. En la linea asimismo de la redaccion inicial del EBEP, se indica que el perso-
nal directivo local que ejerza funciones que impliquen la participacion directa o in-
directa en el gjercicio de potestades publicas o en la salvaguardia de los intereses
generales de la Administracion Local sera, en todo caso, funcionario publico. Ya
he hecho referencia a las dificultades hermenéuticas que planteara este precepto.

10. El personal directivo local que tenga la condiciéon de funcionario permane-
cera en situacion de servicio activo, circunstancia ya prevista en el articulo 23 de
la Ley de agencias.

11. Cuando el personal directivo retina la condicion de personal laboral estara
sometido —tal y como prevé también el EBEP— a la relacion laboral de alta direc-
cion. Aspecto éste también criticado en paginas precedentes.
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12. Al personal directivo local le sera de aplicacion el régimen de incompatibi-
lidades previsto en la Ley 53/1984, asi como en otras normas estatales o autoné-
micas que le sean de aplicacion. Pero, asimismo, se le hacen extensivas las limi-
taciones al ejercicio de actividades privadas establecidas en el articulo 8 de la Ley
5/2006, de regulacion de conflictos de intereses de los miembros del Gobierno y
de los altos cargos de la Administracion General del Estado.

Este anteproyecto de Ley béasica del gobierno y Administracion local no tuvo
tiempo politico para tramitarse, pues de hecho estaba practicamente ultimado
en septiembre de 2006 vy, sin embargo, se paralizé a la espera —se dijo— de que
pasaran las elecciones locales de mayo de 2007. Unicamente, y con caracter
excepcional, se incorporaron algunas de las previsiones recogidas en ese ante-
proyecto en la Ley del suelo, que se publicd inmediatamente después de las elec-
ciones locales de 2007. Tales reformas se encuadraban dentro de un paquete de
medidas denominadas «anticorrupcion» y que fueron incorporadas a la legisla-
cién, como siempre ocurre en este pais, debido a las presiones de la coyuntura
(el caso Marbella).

No sabemos hasta qué punto este anteproyecto sera recuperado por el actual
equipo directivo del Ministerio de Administraciones Publicas (todo apunta, en es-
tos momentos, a que ha caido en «cajén del olvido»). Pues cabe resaltar que el
anteproyecto fue impulsado por la Direccion General de Administracion Local, y
por el entonces director, Manuel Zafra, que una vez cesado el ministro Sevilla, fue
asimismo cesado en sus funciones por la nueva responsable del Ministerio. Con
lo cual, esta propuesta normativa sin duda innovadora y que supone —como se ha
dicho- la formulacién mas avanzada en lo que a regulacién normativa de la direc-
cion publica se refiere, quedara definitivamente aparcada.

Pero los problemas surgiran ante el «vacio» normativo que se plantea; esto es,
si el legislador basico no actua en el terreno de la definicion del personal directi-
vo local, no cabe duda de que el legislador autonémico puede (y debe) intervenir
para regular esa materia con una libertad de configuracion sélo limitada por las
bases recogidas en el Estatuto Basico del Empleado Publico. Aunque aqui, como
se ha visto, se suscitaria el problema de que siguen siendo basicos (al menos
formalmente) los postulados recogidos en la Ley 57/2003 e incorporados a la Ley
de bases de régimen local en materia de 6rganos directivos de los municipios de
gran poblacion.

En fin, mucho me temo que la regulacion del personal directivo local esté pla-
gada de innumerables dificultades, pues es un ambito material que ha quedado
oscuramente distribuido en la actual regulaciéon que se esta haciendo, tanto por
las normas que forman parte del blogue de la constitucionalidad como por las re-
cogidas en el Estatuto Basico del Empleado Publico. En cualquier caso, Io mas ra-
zonable es que, ante la inacciéon normativa del Estado, las leyes que aprueben las
comunidades autbnomas que desarrollen el EBEP regulen de forma minuciosa la
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funcion directiva local. Y un buen punto de partida para esa regulacion seria, sin
duda, la propuesta que el propio Ministerio de Administraciones Publicas hizo en el
articulo 58 del Anteproyecto citado. Si las leyes autondmicas toman como «mode-
lo» esa propuesta, con las puntuales correcciones que puedan hacerse, se habra
dado un paso importante en el complejo y dificil proceso de institucionalizaciéon de
esa funcion directiva local.
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Epilogo

Guia basica para implantar un sistema
de direccion publica profesional
en las administraciones locales

A modo de introduccion

El objeto de estas lineas es Unicamente esbozar una suerte de guia basica u «hoja
de ruta» que pretende abordar los problemas (o, al menos algunos problemas) para
facilitar la implantacion de la direcciéon publica profesional en la Administracion
local.

Su finalidad es bien obvia: facilitar la transicion de un sistema de direccién pu-
blica con evidentes connotaciones de influencias politicas en el proceso de de-
signacion y cese a otro modelo en el que se vaya implantando gradualmente la
«profesionalizacion» de ese escaldn directivo.

Lo que aqui sigue, por tanto, no pasa de ser una mera aproximaciéon a un obje-
to que debe ser tratado con mayor detalle. Pero, aun con las limitaciones expues-
tas, se pretende ayudar a aquellos responsables politicos locales y a los propios
directivos que apuesten por invertir en profesionalizar la direccién publica de sus
respectivas organizaciones.

En todo caso, esta guia ofrece Uinicamente soluciones parciales y, algunas de
ellas, pendientes todavia de anélisis mas depurados, como es el caso del comple-
jo tema de las «competencias directivas», en el que las diferencias de enfoque y
de percepcion del problema, distan de ofrecer soluciones validas o, al menos, do-
tadas de un minimo de coherencia y viabilidad. Por competencias directivas en-
tendemos aqui un conjunto de conocimientos, aptitudes, destrezas y rasgos de la
personalidad que se predican del directivo como persona y que, en consecuencia,
se adecuan al perfil del puesto de trabajo.

La presente guia parte, en esencia, de las posibilidades de respuesta que tienen
por si solas las administraciones publicas locales para institucionalizar una funcion
directiva profesional, sin necesidad de requerir una «ayuda externa», esto es, una
intervencion del legislador autonémico o estatal, para lograr la efectiva implanta-
cion de ese modelo de direccién publica profesional.

Esta opcioén tiene —y hay que ser consciente de ello— muchas limitaciones. Lo
razonable -y, sin duda, 6ptimo- seria que el legislador actuara convenientemente
y estableciera un régimen juridico de la direccion publica profesional que ahorrara
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infinidad de problemas que se le pueden plantear a las entidades locales a la hora
de proceder a la institucionalizacién de esta figura (por ejemplo, la delegacion de
competencias del alcalde a los directivos publicos en los municipios de régimen
comun, los requisitos para acceder a esos puestos directivos, las peculiaridades
del régimen juridico de los directivos en materias tales como derechos y deberes,
carrera profesional, retribuciones, incompatibilidades, situaciones administrativas
o0 responsabilidad disciplinaria, entre otras).

A pesar de las innumerables limitaciones que las Administraciones locales tie-
nen en este terreno, nada, en principio, les impide desarrollar directamente el arti-
culo 13 del EBEP y tampoco nada les puede impedir echar mano de esa figura de
los directivos publicos profesionales en sus respectivas organizaciones.

Es maés, algunos municipios que tienen configurada su funcién directiva bajo la
figura del personal eventual es razonable que apuesten por la institucionalizacion
y profesionalizacion de esos niveles directivos con el fin de evitar cualquier duda
al respecto, puesto que, como se ha visto, tras la entrada en vigor del Estatuto
Bésico del Empleado Publico, hay determinadas posiciones doctrinales e, incluso,
institucionales (“Criterios de aplicacion del EBEP en la Administracion Local ela-
borados por el MAP”) que defienden la imposibilidad de recurrir a esa figura del
personal eventual para realizar tales cometidos. Ya se ha dicho también que esta
tesis, cuando menos, habria que matizarla mucho. Pero no es ahora momento de
hacerlo. Simplemente que se tenga en cuenta.

El recurso a esta figura del directivo publico profesional deberia, no obstante,
Seguir unos pasos que seguidamente se exponen.

Directivos publicos profesionales y organizacion

La direccién publica profesional es ante todo y sobre todo un problema de organi-
zacion. Por tanto, si una entidad local desea incorporar esa figura a su organizacion
deberia seguir los siguientes pasos:

1. Lo mas razonable es que en el propio Reglamento organico se establezcan
los criterios que definen qué puestos de la organizacién deben tener caracter o
naturaleza directiva y que luego sea la Junta de Gobierno Local (en los municipios
de gran poblacién) o el alcalde (en los municipios de régimen comun) los érganos
que especifiquen en cada caso qué érganos directivos existiran en el respectivo
organigrama municipal.

2. Sin embargo, esta operacion que es muy razonable formulada en estos términos

plantea algunos problemas en los municipios de régimen comun, aungue hay que
considerar que el Pleno deberia limitar su actuacion a establecer esos criterios
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generales sin entrar a detallar en cada caso los puestos concretos que tienen
la consideracion de directivos. Ademas, en los municipios de régimen comun, a
diferencia de los municipios de gran poblacién, no hay reserva en esta materia al
Reglamento orgéanico, por lo que se podria regular en un Reglamento de directivos
publicos profesionales. Aunque, dada su relacion directa con la organizacion, lo
mas cabal puede ser regularlo en el Reglamento organico.

3. Tal regulaciéon normativa deberia establecer, asimismo, el régimen juridico de
esos directivos publicos profesionales acogiendo en su seno las propuestas que
seguidamente se formulan en relacién con esta materia.

4. Cada entidad local debera, por tanto, identificar con caracter previo qué pues-
tos de trabajo de su estructura tendran la consideracion de puestos de directivos
publicos profesionales. Esta operacion es capital, y debe tener vocacion de per-
manencia o estabilidad, a riesgo si no de someter a la organizaciéon a una serie
de alteraciones que pueden perjudicar la continuidad del sistema y su propia
funcionalidad y eficacia.

5. Una vez identificados los puestos que se encuadraran en la direccion publica
profesional, habria que elaborar unas monografias de los puestos de trabajo di-
rectivos, en las que se detallen aquellos elementos nucleares que definan el perfil
del puesto (funciones que se han de desarrollar, tareas, posicion del puesto de
trabajo en la estructura, relaciones con otros puestos o con terceros, etc.), lo que
determinara unas caracteristicas o capacidades especificas de la persona para
su mejor desempefio (competencias). Tampoco debe complicarse en exceso la
construccion del perfil del puesto de trabajo directivo y, por tanto, las monogra-
fias del puesto (al menos en un primer momento) pueden y deben ser méas bien
sencillas, perfeccionandose conforme se tenga un mejor conocimiento del puesto
en cuestion.

6. La trascendencia de la construccion de un perfil del puesto directivo es obvia.
Este es el documento que ha de proveer de los elementos de prediccion necesa-
rios para poder llevar a cabo una correcta seleccién o un proceso adecuado de
designacion del personal directivo profesional. O en otros términos: a través de este
documento se deberian poder identificar qué competencias genéricas y especificas
son necesarias para el correcto desempefio de un puesto de trabajo de caracter
directivo, con el fin de apuntalar la profesionalidad del modelo de direccién publica
profesional y poder designar a una persona que relna las competencias exigidas
(conocimientos, aptitudes, destrezas y rasgos de personalidad).
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Directivos publicos profesionales, racionalizacién
de la organizacion y gestion de politicas publicas

1. Es impensable implantar un sistema de direccion publica profesional que no esté
estrechamente ligado a un proceso de racionalizacion de los objetivos y metas de
la entidad local correspondiente. Por tanto, la DPP requiere un marco de actuacion
general y otro concreto o particular.

2. Atal efecto, la implantacion de la DDP exige con caracter previo que el municipio
o entidad local correspondiente proceda a la aprobacion al inicio de cada mandato
de un Plan de actuacién cuatrienal que debera impulsar el gobierno local y que,
l6gicamente, tendra que ser aprobado por el Pleno de cada entidad local (no se nos
escapan los problemas que pueden existir en los casos de gobiernos de caracter
minoritario). Al menos, ante la ausencia de aprobacién del Plan de actuacion mu-
nicipal por parte del Pleno, el Alcalde y el gobierno municipal deberian ser capaces
de formular un instrumento en el que se proyecte el programa de gobierno durante
su propio mandato y que sea capaz de establecer o definir lineas estratégicas de
actuacion sobre las cuales disefiar intervenciones concretas.

3. Ese Plan de actuacion deberia definir los objetivos estratégicos en las diferentes
areas del gobierno local para los cuatro proximos afos, y en el marco de ese Plan
se deberian insertar planes anuales, que ambos instrumentos servirian a su vez
de marco para elaborar los correspondientes acuerdos de gestion o contratos de
gestion entre el gobierno local y las respectivas unidades y sus directivos publicos
profesionales.

4. En efecto, a través de los acuerdos o contratos de gestion se deberian identificar
los objetivos que se han de cumplir en cada unidad organizativa, pero asimismo
se deberfan concretar los recursos personales, materiales y financieros que cada
unidad y directivo publico profesional dispondra para alcanzarlos.

5. Lo razonable serfa que las citadas unidades organizativas dispusieran de auto-
nomia de gestion (o ciertos margenes de autonomia de gestiéon) al menos en los
campos relativos a organizacion, recursos humanos y gestion presupuestaria. Esto
solo se podria conseguir actualmente —tal como se ha hecho en la Administracion
del Estado con las agencias- cuando se eche mano de formas de «Administracion
instrumental» (entidades publicas empresariales, fundaciones, sociedades mer-
cantiles, etc.), pero se pueden establecer formas de flexibilizacién interna de la
gestion en algunos de estos temas (sobre todo en materia de recursos humanos y
de gestion presupuestaria).
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6. Sin autonomia de gestion y sin atribuciones propias o delegadas la DPP queda
muy limitada y puede transformarse en algo meramente formal, pero aun asi se
pueden dar pasos en su implantacion, pues posiblemente estos requisitos (atribu-
ciones propias o delegadas y autonomia de gestion) se adheriran al modelo como
una necesidad objetiva cuando la DPP comience a desarrollarse minimamente en
cualquier organizacion.

7. La implantacion de un modelo de DPP conlleva necesariamente un proceso de
racionalizacién tanto de la politica como de la gestion en el funcionamiento del
gobierno local y de la propia Administracion local. Pero los planes de actuacion, los
planes anuales y, sobre todo, los contratos 0 acuerdos de gestion deben ser objeto
de evaluacion. Y para llevar a cabo la evaluacion se han de definir bien cudles son
los objetivos, pero también se han de fijar indicadores que sirvan para medir el
logro de los resultados de la gestion, pues sin ellos la determinacion de objetivos
se configura como un egjercicio vacio.

8. La DPP debe, por tanto, ser evaluada tanto en sus resultados por la gestion
como en el desarrollo de las competencias directivas al efecto de poder mejorar
alguna de ellas. Para evaluar los resultados de la gestion se habran de definir in-
dicadores cuantitativos que sirvan para medir el logro de los objetivos planteados.
Obviamente, estos indicadores deberian ser lo mas objetivos y fiables posibles. Los
resultados de la gestion deberian estar relacionados directamente con un sistema
de incentivos (retribuciones variables, premios y reconocimientos, «retribuciones
indirectas», etc.).

9. La evaluacion por competencias requiere como paso previo definir claramente
cuales son las competencias que debe tener un DPP para ejercer correctamente las
funciones y tareas asignadas al puesto de trabajo, asi como fijar de modo adecuado
indicadores. Y esa operacion no es sencilla 'y, menos aun, pacifica. Pero cualquier
esfuerzo que se haga en ese sentido mejorara la calidad de la DPP y, en conse-
cuencia, la eficacia y eficiencia de la organizacion. La evaluacion por competencias
tiene un fundamento asentado principalmente en la mejora del desarrollo directivo
y, €N consecuencia, de la propia organizacion.

10. En efecto, siguiendo un esquema disefiado por Gorriti, identificando carencias
en las competencias directivas se pueden disefiar programas de formaciéon que
tiendan a solventar los déficits observados (;por qué el directivo no sabe hacer
determinadas cosas?). En otra dimension, la evaluacion por competencias también
puede identificar supuestos en los que un directivo «no puede ejercer» las funcio-
nes propias del puesto. En este caso, cabria estudiar la posibilidad de removerlo
hacia otro puesto directivo que requiera competencias que la persona si posee.
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Y, en fin, se podria dar el caso extremo de que un directivo «no quiera» desempefar
sus funciones, que se demostraria a través de determinadas conductas y actitudes:
en ese supuesto se han de prever mecanismos de responsabilidad sancionadora
o de remocién inmediata. Pero tales medidas deberian estar siempre conectadas
con una declarada y manifiesta voluntad de «no hacer».

Competencias de los directivos publicos profesionales

1. Las competencias de los directivos publicos profesionales sigue siendo, hoy
todavia, un terreno poco explorado o mal explorado, pues toda la construccion
de las competencias de la DPP se ha asentado sobre modelos preexistentes en el
ambito de la direccion en el sector privado.

2. Se pueden importar algunos conceptos y esquemas argumentales del sector
privado al ambito publico, pero en lo que afecta a las competencias de los DPP hay
que ser plenamente conscientes del entorno institucional y del contexto organizativo
en el que un DPP desarrolla sus funciones, que son muy diferentes al entorno y al
contexto en el que operan los directivos del sector privado.

3. Muy unido a lo anterior est4, sin duda, la importancia que adopta en la direc-
cion publica la conducta profesional y ética de los DPP. Los valores publicos han
de ser plenamente interiorizados y asumidos por quienes desempefian tareas de
direccion publica profesional en las organizaciones publicas. Una mala conducta
de un directivo publico tiene «resonancia» y produce unos efectos letales sobre
la imagen vy la legitimidad de las instituciones, aparte de los efectos destructivos
sobre un intangible como es la moral de las organizaciones y de los miembros que
las integran.

4. Las competencias de los directivos publicos se han pretendido construir a través
de los «roles» que ejerce un directivo publico. Es un camino aparentemente sencillo
que nos puede ayudar a identificar algunas competencias que debe tener un direc-
tivo publico y a estratificar cuales son las competencias de los directivos publicos
en funcién de los niveles de responsabilidad. Pero esta opcidon metodolégica tiene
indudables limitaciones en su recorrido.

5. Asi, por ejemplo, del «rol» de lider se ha derivado una competencia de liderazgo,
de los de «portavoz» y «monitor» una de comunicacion eficaz, del de gestor de
recursos una de conductor o director de equipos, del de negociacion la de requerir
determinadas habilidades directivas en ese campo, y un largo etcétera.
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6. Sin embargo, la extraccion de las competencias del DPP a través de los roles
de un directivo se inspira en exceso en los papeles que lleva a cabo un directivo
en el sector privado. No en vano, la construccion de ese modelo esta inspirada en
el esquema propuesto por Mintzberg en su ya clésica obra de La naturaleza del
trabajo directivo.

7. Las competencias de los DPP, en cambio, deben construirse a través de su
encuadre y desarrollo profesional en el sector publico y, por tanto, algunas com-
petencias propias de los directivos del sector privado nos seran utiles, pero habra
que afiadir una serie de competencias (sobre todo conocimientos y experiencia)
que son propias y exclusivas del sector publico.

8. En dltima instancia, y en su aplicacion concreta al mundo local, se trata de evitar
la construccion de modelos muy sofisticados, que luego sean de dificil aplicacion
a la préactica cotidiana. En el campo de «las competencias» se tiende a sofisticar
mucho las construcciones, con lo cual «vender» la aplicacion o puesta en marcha
de un modelo de gestion por competencias no es facil, y menos aln para entida-
des locales cuya capacidad de gestion en esta materia es muy limitada. Es cierto,
en cualquier caso, que en las Administraciones locales de Catalufia, por ejemplo,
ya se tiene algln recorrido y experiencia en esta materia. Asi, el Ayuntamiento de
Manlleu dispone de un completo sistema de gestion por competencias de los re-
cursos humanos, que se aplica también a los puestos directivos (Noguer-Guzman).
E, igualmente, en la Diputacion de Barcelona se ha desarrollado en estos Ultimos
afios un modelo de gestion por competencias que no esta exento de notable interés
(Pascualena).

9. Las competencias, como ha sido reconocido desde la aportacion doctrinal
también ya cléasica de Boyatzis, deben ser comprendidas como una serie de
«caracteristicas subyacentes a una persona, casualmente relacionadas con una
actuacion exitosa en el puesto directivo». Como se ha dicho, las competencias,
en buena medida, no son sélo conocimientos técnicos sino rasgos de caracter
de la persona.

10. Por tanto, las competencias se tienen, aunque también se pueden aprender
Yy, en su caso, «adquirir». Bien es cierto que determinadas habilidades directivas
son mas faciles de aprehender por personas que ya disponen de «predisposicion»
de caracter o de aptitudes para desarrollarlas. Pero, en definitiva, 1o que hay que
ser plenamente conscientes es que, a pesar del aprendizaje, hay determinadas
personas que tienen mas aptitudes y/o actitudes para el desempefio de tareas
directivas que otras. ;Por qué? Simplemente porque acreditan disponer de las
competencias requeridas para el desempefo del puesto o, cuando menos, mues-
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tran un catalogo de aptitudes y actitudes que permiten predecir que esa persona
puede disponer de un buen perfil directivo.

11. La construccion de las competencias de los DPP debe ensayarse a través de
dos lineas basicas:

a) La primera es la de identificar cuédles son las competencias genéricas o basicas
que ha de tener un DPP para el correcto desempefio de sus funciones como «di-
rectivo» en una organizacion del sector publico.

b) La segunda es concretar cuéles son las competencias especificas que de debe
acreditar un DPP para el correcto desempefio de las funciones del puesto de tra-
bajo concreto de directivo publico.

12. Manuel Villoria parte de otra construccion de las competencias de los DPP, divi-
diéndolas en «competencias basicas gerenciales» y «competencias transversales».

Entre las primeras (las competencias béasicas gerenciales) incluye a las si-
guientes:

a) Pensar en términos estratégicos.

b) Extraer lo mejor de las personas.

c) Aprender a perfeccionarse.

d) Concentrarse de resultados.

e) Dar direccién y sentido (visién).

f) Producir impacto personal (dar ejemplo).

g) Capacidad de crear y generar redes y coaliciones para la prestacion de los

servicios publicos.

Entre las segundas (las competencias transversales) incluye a las siguientes:

a) Habilidades interpersonales.

b) Comunicacion oral.

¢) Integridad/Honestidad.

d) Comunicacion escrita.

e) Aprendizaje continuo.

f) Motivacién por el servicio publico.

13. El panorama de competencias propuesto es, ciertamente, muy completo, pues
cada competencia genérica se subdivide en tres competencias de desarrollo. Pero
el resultado final es un modelo muy sofisticado o complejo. En cualquier caso, este
primer modelo de definicion de competencias directivas ha sido perfeccionado por
el citado autor en un completo trabajo que no puede ser analizado aqui en estos
momentos y que vera la luz en breve plazo.??

22. Sobre este tema se puede consultar su trabajo: «La funcion directiva profesional». Alli analiza una serie de competencias clave
para el éxito del directivo publicoy, entre ellas, recoge las siguientes: que sean capaces de proporcionar a sus ministros informacion
clara, simple y concisa; que tengan habilidad para decidir por si mismos lo no relevante politicamente; que sean capaces de reducir
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14. De hecho, hay algunas competencias tanto gerenciales basicas como trans-
versales que son mas bien «metacompetencias» (Gaston). Asi, por ejemplo, las
de comunicacion oral y escrita se pueden sintetizar en una metacompetencia
como es la de «comunicacion eficaz» (que se proyecta sobre numerosos ambitos
o roles del directivo: portavoz, monitor, negociador, etc.). Las organizaciones pu-
blicas actian en un sistema de redes internas y externas y la comunicacion se ha
convertido en una competencia central para poder trasladar mensajes, directrices,
marcar objetivos, negociar o, en fin, responder frente a determinadas criticas. Lo
mismo podria decirse de algunas competencias transversales, que claramente se
encuadran dentro de la nocién de liderazgo, que asimismo puede ser calificada
de «metacompetencia».

15. Mikel Gorriti dentro de las competencias de los DPP se ha centrado recien-
temente en el estudio del liderazgo, que aglutina a los conocimientos, aptitudes,
destrezas y rasgos de personal requeridos para el gjercicio de funciones directivas.
Posiblemente sea, tal como deciamos, una suerte de metacompetencia, que in-
corpora en su seno a muchas de aquellas competencias basicas y transversales.
Pues, efectivamente, como bien sefiala este autor, el liderazgo tiene como meta
final la obtencién de la «eficacia del grupo», pues éste y no otro es el verdadero
criterio del éxito del directivo publico profesional.

16. También Gorriti nos proporciona en su trabajo qué conductas (o, si se prefiere,
qué competencias) son predicables del liderazgo para alcanzar a ser un liderazgo
eficaz. Y a tal efecto nos propone diferentes modelos de conductas o competencias
directivas. Veamos.

En primer lugar, se hace eco de siete conductas del liderazgo, tal como fueron
propuestas por Cunningham-Snell & Wigfield. A saber:

a) Comunicacion.

b) Motivar y conformar equipos.

¢) Confianza e integridad.

d) Planificacion y supervision.

e) Resolucion de problemas.

f) Autoconciencia y eficacia situacional.

g) Conseguir metas.

Cada una de estas conductas se desglosa en diferentes competencias y, a su
vez, en una serie de criterios que ahora no pueden ser desarrollados en esta sede.

En segundo lugar, recoge las conductas o competencias que un directivo ha
de disponer para un desempefio eficaz de sus funciones, tal y como han sido

el conflicto y asegurar las relaciones fluidas con los agentes criticos del area correspondiente; que tengan sensibilidad politica y
sepan dénde y con quién hablan y comparten informacion y confidencias; que no dejen de observar a sus ministros, para conocer
su psicologia, sus prioridades personales y su personalidad.
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formuladas por el Cabinet Office de la Administracion del Reino Unido en 2008.
Veamos:

a) Dirigir y dar sentido: crear y comunicar una vision de futuro.

b) Impacto personal: Dirigir con el ejemplo

¢) Pensamiento estratégico: Emparejar ideas y oportunidades para conse-
guir metas.

d) Conseguir lo mejor de las personas: motivar y desarrollar a las personas para
conseguir metas.

e) Aprender y mejorar: extraer de la experiencia nuevas ideas para mejorar re-
sultados.

f) Centrarse en el producto: lograr valor por dinero y resultados.

El modelo propuesto parte de un planteamiento dicotémico entre «conductas
eficaces» y «conductas ineficaces». Obviamente, las competencias del directivo
publico hay que construirlas a partir de las conductas eficaces, que al finy a la
postre son las que proveen de un modelo de referencia para el buen rendimiento
del trabajo directivo.

17. Como bien puede verse, en este rapido repaso a diferentes ensayos por crear
una taxonomia de competencias directivas, hay puntos de encuentro evidentes
entre los modelo propuestos, pero también hay una cierta dispersion a la hora de
estructurar de forma estable qué competencias son necesarias para desempefiar
el trabajo directivo en el sector publico. Y para dar un cierto orden y sentido a
este tema tal vez convenga llevar a cabo una primera aproximaciéon conceptual y
sistematica.

18. ;Para qué sirve identificar las competencias de los directivos publicos? La pre-
gunta no es baladi. Pues se puede afirmar que es el presupuesto para un ensayo
de definir lo que seria un modelo de gestién por competencias directivas. Asi, la
identificacion de las competencias directivas tiene cinco grandes proyecciones o
utilidades:

a) Sirve para disefiar programas para la formacién de cuadros directivos de per-
sonas que ocupan puestos de trabajo pre-directivos. O si se prefiere: Formacion
previa al acceso a funciones directivas.

b) Es una herramienta imprescindible para seleccionar directivos a través de
la adecuacion de las competencias profesionales y personales al perfil del pues-
to de trabajo.

c) Tiene una proyeccion importante también para construir sistemas de eva-
luacion de directivos a partir de competencias.

d) Resulta una herramienta capital para construir programas de desarrollo di-
rectivo a partir de las necesidades y déficit que se identifiquen en los procesos de
evaluacion.
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e) Y, en fin, es una pieza necesaria para disefar planes de carrera profesio-
nal de directivos publicos profesionales y, asimismo, como elemento central en la
provision de puestos de naturaleza directiva (movilidad horizontal o vertical de los
directivos publicos).

19. Si tenemos claro que las competencias directivas tienen esas cinco proyeccio-
nes estructurales sobre el modelo de direccion publica profesional, la tarea siguien-
te —por cierto nada sencilla- es procurar sistematizar cudles son las competencias
que un directivo publico profesional debe disponer para desempefiar correctamente
las funciones y tareas de un determinado puesto directivo.

20. Y la respuesta no puede ser univoca, porque la direccion publica profesional
(incluso en el &mbito local de gobierno) tampoco obedece a patrones comunes.
En efecto, la direccion publica profesional tiene diferencias de calado entre si en
dos dimensiones: a) en la dimension vertical; y b) en la dimension horizontal. En la
dimension vertical, puesto que se puede afirmar que existen dos grandes estratos
o niveles en la DPP: i) la DPP «superior», en contacto epidérmico con la politica
y mucho mas expuesta «al exterior» (control politico y medios de comunicacion);
i) la DPP «basica», de naturaleza mas técnica, sin perjuicio de que coadyuve a
la formulacion y ejecucion de politicas publicas. Y, en la dimensién horizontal,
porque habitualmente las organizaciones del sector publico disponen de niveles
directivos con funciones muy diferentes entre si, particularmente entre las «direc-
ciones transversales» (asesorias juridicas, intervencion, recursos humanos, etc.) y
las «direcciones finalistas» o de un area sectorial concreta. Ni que decir tiene que
las competencias requeridas en unos y otros supuestos varian ostensiblemente.

21. En el ambito de la Administracion local (o de los gobiernos locales), las com-
petencias de los directivos publicos profesionales deben construirse con el minimo
de sofisticacion posible, con el fin de poder ofrecer un modelo de salida a partir del
cual se pueda desarrollar este embrionario sistema de gestidon por competencias
directivas. Pues, insisto, se trata de que los gobiernos locales puedan construir
razonablemente un sistema de gestion que les permita:

a) Formar directivos locales.

b) Seleccionar directivos locales.

¢) Evaluar directivos locales y retribuir en funcién de resultados.

d) Articular programas de desarrollo directivo

e) Establecer modelos de carrera profesional de directivos y sistemas idéneos
de provision de puestos directivos.

22. Atal efecto, el modelo de competencias directivas que se propone giraria sobre
los siguientes ejes:
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a) Competencias vinculadas con el contexto y el entorno del sector publico local:

— Conocimiento del marco institucional de la direccién publica local.
Imprescindible para el disefio y ejecucion de politicas publicas. El ciudadano como
centro de atencién de la actuacion del DPP.

— Valores publicos y ética publica. Transcendental para transmitir una imagen
de integridad (vinculada como factor a los rasgos de personalidad) y para la legiti-
midad de las instituciones. Transparencia y codigo de conducta.

— Conocimiento y aprendizaje continuo, asi como «familiaridad» sobre la orga-
nizacion local y su contexto: ;Cuéles instrumentos son necesarios para poner en
marcha politicas publicas?

— Conocimiento y manejo (experiencia) del entorno del trabajo directivo en el
sector publico y, especialmente, en el local (por tanto, destrezas). Los DPP se en-
cuentran en una encrucijada en la que intervienen muchos (infinitos) actores: po-
liticos, oposicion, gerentes y directivos publicos, sindicatos, empleados publicos,
medios de comunicacion, grupos de presion y ONG, stakeholders, etc. Todos ellos
interactlan con poco orden y concierto con los directivos publicos locales.

b) Competencias genéricas o béasicas que debe acreditar un directivo publico
profesional en el ambito local:

— Planificacioén, supervision y evaluacion. Especialmente buen manejo de los
instrumentos de planificacion estratégica y operativa y de los sistemas de evalua-
cién. Saber fijar metas y objetivos, establecer prioridades, uso del cuadro de man-
do, determinar indicadores, etc.

— Gestion de personas. Buen conocimiento y aplicacion de las técnicas de ges-
tion de recursos humanos (descripcion de puestos, seleccion, carrera profesional,
provision, retribuciones, etc.).

— Gestion presupuestaria. Conocimiento y aplicacion del papel de los
Presupuestos en el disefio y aplicacion de las politicas publicas.

— Gestion de tecnologias de la informacion y de las comunicaciones. Aprovechar
todas las potencialidades de los sistemas de informacién en la gestion e impulsar
la implantacion de la e-Administracion en los gobiernos locales.

— Gestion de la calidad y del marketing publico e institucional. Herramientas
imprescindibles para prestar mejores servicios a los ciudadanos y posicionar a los
gobiernos locales en un mercado publico competitivo.

c) Competencias personales y destrezas que debe acreditar un DPP en el am-
bito local.

— Comunicacion eficaz. Tanto oral como escrita. Las herramientas comunica-
tivas son fundamentales en el desarrollo del trabajo directivo y, en especial, a la
hora de interactuar con el entorno mediato e inmediato plagado de actores y de
procesos de negociacion y transaccion.

— Dirigir equipos. Es una competencia necesaria del DPP, que, entre otras co-
sas, requiere un estilo de direccion abierto y receptivo, asi como ser capaz de es-
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timular a las personas que trabajan en su entorno para que desarrollen sus fun-
ciones de forma mas eficiente, coordinada y mediante el contraste permanente de
los diferentes puntos de vista.

— Resolucion de problemas. Identificacion correcta del problema y blusqueda
inmediata de soluciones. Una competencia vinculada a la inteligencia o al manejo
de la complejidad. EI DPP es, sobre todo, al menos en organizaciones de «respues-
tas inmediatas» como son las administraciones locales, un «gestor de anomalias».
El desarrollo de habilidades en este campo es capital para el buen quehacer del
DPP. Saber gestionar la contingencia y dar respuestas rapidas y eficientes a los
problemas es una necesidad objetiva en el ambito local.

— Trabajar por resultados. EI DPP debe centrar su trabajo en la obtencion de
resultados, siendo en todo momento consciente que los recursos son ajenos y que
los ciudadanos deben recibir los mejores servicios y al menor coste. Ha de saber
involucrar a sus empleados en la obtencién de las metas marcadas y poder pre-
miarlos si su gestion es eficiente.

— Equilibrio personal y emocional, asi como focalizar la atencion sobre la mejora
continua. EI DPP debe ser plenamente consciente de que su «imagen» transcien-
de externamente a la organizacion. Su caracter y estilo de direccion «contamina»,
positiva 0 negativamente, a las personas que con él trabajan. Una organizacion
sera «sana» o «toxica» dependiendo en buena medida del estilo de direccion. El
equilibrio emocional representa, entre otras cosas, saber gestionar con inteligencia
el tiempo, los silencios y tener el don de la oportunidad (no del «oportunismo»).

d) Competencias especificas del puesto directivo concreto.

Se han de determinar en cada momento, pero en este caso han de vincularse
estrechamente con los conocimientos y la experiencia contrastada en el desem-
pefio de puestos directivos que pertenezcan a la misma «familia de puestos» 0 a
«familias préximas». Las competencias especificas pueden existir en cualquier tipo
de puestos, pero deben ser minimas, salvo en los puestos directivos de naturale-
za «transversal» en los que el conocimiento, la experiencia y las destrezas acredi-
tadas en ese campo concreto deben ser generalmente un “prius” o un elemento
de prediccion clave del buen desempefio futuro del puesto de trabajo directivo.

23. Esta propuesta es, simplemente, un primer esbozo en el largo y complejo cami-
no de identificar competencias directivas en el ambito local. Un DPP «completo», o
con un desarrollo profesional excelente, deberia acreditar todas esas competencias.
Pero, en la practica, ninglin gobierno local encontrara ese «mirlo blanco», pues
podra hallar personas con buenas competencias del entorno o del contexto, pero
posiblemente tenga algln déficit en materia de competencias genéricas o de alguna
de ellas, o viceversa. Se podréa hallar un perfil directivo (procedente por ejemplo
del sector privado) que nos ofrezca un conjunto de competencias personales di-
rectivas muy potente, pero que tenga carencias fuertes o intensas en lo que afecta

13



a competencias de contexto y entorno, asi como a competencias genéricas de los
directivos publicos.

24. Por tanto, este cuadro o0 esquema de competencias (que habra que desarrollar
y, posiblemente, corregir en algunos puntos), nos sirve como punto de partida para
intentar construir una DPP en la Administracion local, pero siendo conscientes de
esa construccion se trata de un proceso que, como quien dice, estamos comen-
zado a dar los primeros pasos. En todo caso, este cuadro-esquema nos puede
ayudar para cubrir, al menos, tres proyecciones de la gestién por competencias
directivas: a) formacion previa; b) seleccion; y ¢) programas de desarrollo directivo.
Nos puede ser (til para construir la evaluacion por competencias de los directivos
publicos, asi como —si da buenos resultados en la seleccién y evaluacion— puede
ser una herramienta importante de gestion de carreras profesionales, pero sobre
todo es un indicador fiable en la provision de puestos directivos.

Algunas notas sobre régimen juridico de los directivos publicos
profesionales en la Administracion local

1. Determinados los puestos de trabajo que tendran el caracter de directivos pu-
blicos profesionales en cada organizacién, sera necesario reflejar los mismos en
una relacion de puestos de trabajo o instrumento similar. A nuestro juicio, seria
pertinente que las relaciones de puestos de trabajo u instrumentos similares de los
DPP se previeran en un documento diferente del resto de las relaciones de puestos
de trabajo de los empleados publicos.

2. En efecto, las condiciones de trabajo de los DPP no son objeto de negociacion
colectiva y se determinan unilateralmente por parte de la respectiva Administra-
cion. Ademas, los datos que se incluyan en la relacion de puestos de trabajo del
personal DPP no tienen por qué ser los mismos (o, al menos, no idénticos) que
los recogidos para los empleados publicos funcionarios ni para los empleados
publicos laborales.

3. Es muy importante que los procesos de designacion de DPP se definan de ese
modo. Esto es, las convocatorias para cubrir puestos de DPP deben enunciarse
asi: convocatoria o procedimiento para «designar» un puesto de directivo publico
profesional.

4. El sistema de designacion que prevé el EBEP para los DPP no es ni un proce-

dimiento de libre designacion ni, mucho menos, un concurso de méritos. Algunos
ayuntamientos han procedido a convocar este tipo de procedimientos de provision,
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olvidando que el sistema de designacion de DPP puede ser tanto un «procedimiento
de provision» (cuando se convoca determinado puesto directivo para su cobertura
entre personal funcionario de la propia entidad) o un «procedimiento de seleccién»
(en aquellos casos en que el puesto directivo se oferta también a personas externas
a la organizacion).

5. Cualquiera que sea la dimension del proceso de designacion (sistema de
provision o de seleccion), lo cierto es que el EBEP exige Unicamente que estos
procedimientos de seleccion se lleven a cabo de acuerdo con los principios de
publicidad (que no tiene que ser una publicidad «formal», o en diarios oficiales)
y de libre concurrencia (esto es, que garanticen la competiciéon entre diferentes
candidatos).

6. Asimismo, se exige que el proceso de designacion «atienda» a los principios
de mérito, capacidad e idoneidad. Ello no es ébice para que, acreditadas las com-
petencias exigidas para el desempefio del puesto de DPP por diferentes candida-
tos, no puedan actuar margenes razonables de discrecionalidad en el proceso de
designacion. Es decir, encaja perfectamente dentro del espiritu del EBEP que se
constituya un érgano técnico que evalle las diferentes candidaturas y, previas las
pruebas o entrevistas que considere pertinentes (entrevista de incidentes criticos,
entrevista conductual estructurada, etc.), presente a la autoridad encargada del
nombramiento una terna con los mejores perfiles de candidatos para ese puesto
directivo. Aqui, acreditadas previamente las competencias, puede entrar la discre-
cionalidad a actuar plenamente.

7. Nos hemos detenido en detallar todas estas cuestiones relacionadas con el pro-
ceso de designacion porque el éxito o fracaso de este sistema de direccion publica
profesional depende en buena medida de evitar a toda costa su judicializacion.
Dicho de otra manera, es un sistema de provision o seleccion de candidatos, que
atiende a los méritos, competencias e idoneidad de los mismos, pero que admite
margenes mas o0 menos amplios, segln los casos, de discrecionalidad. EI control
jurisdiccional tiene, aqui, indudables limitaciones.

8. En el acto de nombramiento del DPP o, en su caso, en el contrato de alta
direccion (si es personal laboral), deberian incluirse cuéles son los objetivos que
se deben alcanzar en ese puesto de trabajo directivo, asi como los medios (perso-
nales, materiales, financieros y tecnolégicos) para alcanzarlos. Al menos, se debe
contener la prevision de que la Administracion local (el gobierno municipal), de
acuerdo con la persona designada, confeccionara en el plazo de tres meses un
acuerdo o contrato de gestion complementario al nombramiento o al contrato de
alta direccion, en el que se determinaran los extremos citados.
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9. La entidad local correspondiente puede requerir como mérito relevante para el
acceso a la condicion de DPP, la realizacién de programas de direccién publica o
de funcién directiva impartidos por instituciones publicas u homologados por éstas.

10. Si la Administracion local se inclina por implantar un sistema de direccién pu-
blica profesional, sera conveniente que a través de un reglamento o acuerdo que
regule el Estatuto del Directivo Publico Profesional, se determinen unilateralmente
las condiciones de empleo de este personal (derechos, permisos, deberes, vaca-
ciones, jornada, sistema retributivo, régimen disciplinario, etc.). Tales condiciones,
que se han de determinar unilateralmente por la Administracion, conviene que al
menos se elaboren para cada mandato.

11. Es importante, siquiera sea como herramienta de mejora de la gestion, incluir
algun sistema especifico de evaluacion de los resultados de la gestion del DPP (o,
al menos, de su unidad), asi como una evaluacién por competencias, dirigida a
mejorar continuamente el desempefio que el DPP desarrolle en cada organizacion.
A estas evaluaciones se les puede anudar un sistema de retribuciones variables,
que no sea superior en ningln caso al 10 por ciento del total de retribuciones. Se
recomienda en todo caso que los efectos retributivos sélo se incluyan cuando el
sistema de evaluacion sea relevante, fiable y no contaminado por nada que no
sea desempefo directivo y, por tanto, haya sido comprobada empiricamente su
objetividad.

12. En cuanto a la situacion administrativa en la que quedan los funcionarios que
son nombrados directivos publicos profesionales, si los titulares de los érganos
directivos de los municipios de gran poblacion se califican como DPP, es obvio que
en estos casos podrian ser declarados en situacion de servicios especiales (articulo
87 EBEP). No asi los DPP de las diputaciones provinciales ni de los municipios
de régimen comun, a los que se les deberia aplicar la situacion de servicio activo.

13. Al no poderse acudir, en principio, a la figura del personal eventual para el
desarrollo de funciones de DPP, la solucidon mas cabal es que el legislador autoné-
mico, cuando desarrolle el EBEP, extienda la situacion administrativa de servicios
especiales (aungue sea sin reserva concreta del mismo puesto de trabajo), también
al personal DPP de los municipios de régimen comun. Otra solucién, mas forzada,
es interpretar que la referencia del articulo 87 EBEP a los «directivos municipales»
lo es también a los DPP de los municipios de régimen comun y a las Diputaciones
provinciales.

14. En materia de incompatibilidades de los DPP parece obvio que se les aplica
la Ley 53/1984, con la modificacion prevista en la disposicion final tercera del
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EBEP. En lo que afecta a los «conflictos de intereses» se ha de tener en cuenta la
modificacion de la LBRL que llevé a cabo la Ley 8/2007, del suelo. No seria im-
procedente que las diferentes administraciones locales, o las propias federaciones
0 asociaciones de municipios, elaboraran cédigos de transparencia y conducta de
los directivos publicos profesionales.

15.Y, enfin, el régimen juridico del cese del DPP es la clave de béveda para saber
si existe realmente un sistema de direccién publica profesional. Lo razonable es
que la regulacion local que se elabore prevea expresamente este punto. Y, asimis-
mo, lo razonable es que, si se han seguido criterios de profesionalizacion para la
designacion del DPP, si este lleva a cabo sus funciones cumpliendo los objetivos
marcados y, por tanto, percibe una serie de incentivos por su gestion, el DPP no
sea cesado discrecionalmente (esto es, no se admita este tipo de cese).

16. Sin embargo, este es un punto en el que la «cultura» y las «resistencias al
cambio» seran mucho mas fuertes. El abanico de soluciones que cabe en este
caso, seria el siguiente:

a) El DPP s6lo podria ser cesado por resultados insuficientes en su gestion, si
no su puesto tendria caracter permanente.

b) EI DPP seria designado para un periodo de tiempo (3, 4 0 5 afios), en el que
permaneceria con garantia de puesto siempre y cuando sus resultados de gestion
fueran buenos. Podria ser cesado en caso de resultados insuficientes.

c) EI DPP seria designado para un periodo de tiempo (3, 4 o 5 afios), finaliza-
do el cual cabria una prérroga por igual periodo siempre que los resultados de la
gestion fueran buenos.

d) EI DPP podria ser removido discrecionalmente sélo en aquellos casos en que
cambiara el responsable politico que le designd.

e) El DPP podria ser removido discrecionalmente en todo caso y en cualquier
momento.

17. Por tanto, este «continuo» de soluciones expuestas va desde un «modelo de
profesionalizaciéon de la direccion publica» muy elevado (soluciones ay b), a un
modelo de profesionalizacién de la direccion publica muy débil o poco consistente
(alternativas ey ). Tal vez, en las opciones intermedias esté la virtud (alternativas
by c). Pero, en todo caso, en este tema —como decia— las decisiones no seran
precisamente faciles.
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