Las sociedades
publicas,
un dudoso
instrumento de

n los dltimos tiempos, nos
E encontramos ante un feno-

meno de creciente huida del
Derecha Administrativo por parte de
la propia Administracion, reiterada-
mente puesto de manifiesto por la
doctrina.

Sobre la base de las modernas
técnicas de management v de ges-
tion, y en busca de una mayor efica-
cia y eficiencia, se considera con
frecuencia que el conjunto de requi-
sitos propios de la labor administra-
tiva constituye un corse gue impide,
mediante sus burocraticos contro-
les, el pleno triunfo de la accion
publica y el alcance de los objetivos
programados en condiciones -« de
optima economia de medios.

Hay varias contradicciones vy
algo de fraude en este proceso.

gestion
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En primer lugar, resulta harto
curiosa la apelacion al criterio de efi-
cacia y al mejor cumplimiento de
unos objetivos politicos, cuando la
Administracion, la misma que des-
dobla su actividad en multiples orga-
nismos parapublicos, parece renun-
ciar (segun se desprende de las
cuentas gue se presentan a fiscali-
zacion) no ya al cumplimiento de los
mismos, sino ni siquiera a su deter-
minacion presupuestaria.

En efecto, la ausencia o en el
mejor de los casos la expresion
puramente litdrgica y vacia de con-
tenido concreto de los objetivos,
acciones e indicadores de las
Memorias Presupuestarias resulta
una practica lamentablemente cons-
tante, a pesar de ser esta la unica
via posible para la comprension de
la accion vy del gasto de una entidad

publica, asi como una ineludible
obligacion legal (articulo 43 de la Ley
de Régimen Presupuestario de Eus-
kadi).

De lo anterior podemos deducir
que si una determinada administra-
cion publica desconoce oficialmente
cuales son los objetivos cuyo alcan-
ce determinara la eficacia de su ges-
tion, malamente podra siquiera plan-
learse cudles han de ser los modos
de gestion mas eficientes para lle-
varlos a cabo.

Ademas, hay que plantearse:
¢Cuales son, realmente, las trabas
administrativas gue entorpecen de
tal modo la gestion como para justi-
ficar esa huida hacia el derecho pri-
vado? La nueva lLey de Contratos
de las Administraciones Publicas (de
18 de mayo de 1995) entroniza, pre-
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cisamente, el criterio de agilizacion
del procedimiento para lo cual se
adoptan, entre olras, las siguientes
medidas (recogidas en su Exposi-
cion de Motivos):

* Simplificacion del régimen de re-
mision de contratos al Tribunal de
Cuentas.

# Limitacion de la intervencion pre-
ceptiva del Consejo de Estado vy
de los informes de la Asesoria
Juridica en los expedientes, asi
como de la aprobacion de los
contratos por el Consejo de
Ministros,

#* Establecimiento de un procedi-
miento sumario para la resolucion
por incumplimiento del plazo.

#* Imposibilidad de declarar desierta
la subasta con bajas temerarias
cuando existan otras posturas ra-
zonables.

#* Utilizacion del Procedimiento
Negociado en prestaciones acce-
sorias o complementarias.

#* Potenciacion de los contratos me-
nores,

# Unificacion, en una sola, de las
antiguas recepciones provisional
y definitiva, ete.

Lo cierfo es que se ha realizado
un considerable esfuerzo para gue
la actuacion administrativa resulte lo
mas minimamente perjudicada en
su eficacia, mantenieéndose, eso si,
los requisitos de pleno sometimiento
{formal y tambien material) a la Ley y
al Derecho, tal y como impone
nuestra Constitucion al gjercicio de
las potestades administrativas. El
articulo 4 de la mencionada Ley
13/1995 de Contratos proclama el
‘liberal" principio de libertad de pac-
tos vy condiciones para la contrata-
cion administrativa siempre gue "no
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sean contrarios al interes publico, al
ordenanento juridico o a los princi-
pios de buena administracion".
¢ Puede alguien sostener, seriamen-
te, que el escenario dibujado por
esta disposicion resulte una remora
atosigante para la buena gestion?
Creo gue no.

Nada habremos
ahorrado si
caemos en la vieja
trampa de las
ik
trampa en la que
pisan los gesiores

publicos

Si, por tanto, ni los objetivos en
cuanto tales ni la gestion, por si mis-
ma, alcanzan a justificar esta actual
desbandada hacia la “privatizacion”
jque es lo que puede estar ocu-
rriendo? ;Resulta, par ejemplo, un
modo mas barato de alcanzar los
mismos niveles de satisfaccion de la
demanda de actuacion publica?

Llegados a este punto se nos
abren dos posibilidades. Por un
lado, que se trate de la realizacion
de alguna actividad innovadora por
parte de la entidad publica. Asi,
pudiera ser que a un nuevo (o
ampliado) objetivo  programatico
carrespondiera un nuevo instrumen-
to de gestion gue, por sus especia-
les o innovadoras caracteristicas, se
decida articular a traves de un orga-
nismo de naturaleza juridico privada:
Una Sociedad Publica sujeta en su
trafico contractual al derecho mer-
cantil.

Hasta este momento toda com-
paracion resulta  practicamente
imposible puesto gque, como hemos
dicho, partimos de la idea de gue se
trata de algo novedoso. El Unico
analisis razonable se estableceria
comparando sus resultados y cos-
tes operativos con los objetivos (una
vez mas) que, se supone, deberian
haber sido previamente fijados (si es
verdad gue nos estamos refiriendo a
la puesta en marcha de una actua-
cion programatica innovadaora).

Otra posibilidad consiste en que
la decision de acudir a una forma de
gestion privada obedezca, exclusi-
vamente, al intento de abaratar el
coste de nuestra actividad publica
merced a la presunta mayor eficien-
cia de este tipo de entidades.

Para que esto ocurra asi resulta
un requisito indispensable, ademas
del buen funcionamiento de la nueva
sociedad, la efectiva sustitucion del
trabajo antano realizado mediante
los recursos propios de la Adminis-
tracion General. Dicho de otro
modo, nada habremos ahorrado si
caemos en la vieja trampa de las
duplicidades, trampa en la que pisa-
mos los gestores publicos mas a
menudo de lo gue aparentemente
se podria imaginar.

Pero es que, incluso en la linea
de pensamiento que achaca al
modo de gestion institucional una
larga serie de trabas y burocratis-
mos, todo el mundo esta de acuer-
do en que s algo, por lo menos, se
consigue aquilatar con los vigjos sis-
temas napoletnicos de control es,
junto con la legalidad de las accio-
nes, el uso moderado, incluso cica-
tero, del gasto publico por encima
de cualesqguiera otros aspectos ope-
rativos o programaticos. Una formu-
la semiprivada de actuacion admi-
nistrativa solo podra ser mas eficien-
te gue la propia Administracion si, al
igual gue eésta, observa rigurosa-



mente similares limitaciones vy requi-
sitos a la hora de gastar, sobre todo
en lo referente a capitulos como el
de Personal (en un amplio sentido,
tanto en lo referente al montante
total, determinacion de masas sala-
riales, etc., como en o referido a cri-
terios de crecimiento de plantila,
contratacion, altos cargos, etc.)

Si no se produjera una rigurosa
cbservancia de tales requisitos, lo
unico que habriamos logrado (con
evidente injusticia, para empezar,
con los propios funcionarios) es sor-
tear las limitaciones presupuestarias
politicamente decididas en relacion
con determinados capitulos (Perso-
nal v Gasto corriente, fundamen-
talmente) para convertirlas en apa-
rentes transferencias o subvencio-
nes al capital con las gue alimentar
el inevitable déficit de explotacion de
la sociedad a la gue hayamos enco
mendado el servicio publico de que
se trate, lo que, no se porgue, pare-
ce resultar para muchos "mas deco-
roso” @ mas facil de asumir por la
opinion publica.

Si, como decia, no se siguen al
pie de |a letra estas limitaciones gue
la voluntad del legislador (el general
y el presupuestario especifico) impo-
ne a la Administracion, se estara
produciendo, bajo la capa de una
eventual mejoria de la eficiencia aun
por demostrar, un fraude de ley v
una malversacion teleologica y politi-
ca de |os fondos publicos cuyo uni-
co objetivo sera eludir los controles
y los requisitos legales gue, como
proclama nuestra ley, orientan la
accion administrativa hacia el interes
publico, asi como los principios de
una buena Administracion.

Este tipo de situaciones ponen
de manifiesto la concurrencia de
olros intereses, gue no tienen gue
reputarse en principio  espureos,
pero que divergen en la practica del
interes publico.

La determinacion de la identidad
y la procedencia de este tipo de
objetivos particulares que producen
meas o menos “interferencias" en el
desarrollo de la accion publica solo
puede efectuarse en cada caso. No
obstante, de modo indicativo, podri-
amos senalar como principales "gru-
pos de presion” al propio funciona-
riado, a los partidos politicos (en
cuanto gque organizaciones corpora-
fivas, no en referencia a su mision
politica), a las empresas y entidades
proveedoras y contratistas de la
Administracion, a las grandes cor-
poraciones financieras e industria-
les, a los sindicatos, etc.

La situacion puede llegar a com-
plicarse todavia mas cuando, como
ocurre tan a menudo en la CAPY,
este tipo de empresas o sociedades

publicas gestoras de determinadas
parcelas administrativas no estan
constituidas al cien por cien (o
mayoritariamente) por una concreta
Administracion, sino gue son fruto
de la agrupacion de dos, fres, cua
tro 0 mas administraciones territoria-
les distintas (Gobierno, Diputaciones
y Ayuntamientos, por ejemplo), de
modo gue ninguna de las institucio-
nes publicas resulte suficientemente
mayoritaria en el capital social. Si en
tales circunstancias pueden llegar a
alcanzarse de un modo mas o
menos satisfactorio los objetivos
programaticos de todas ellas es
algo que no puedo aventurar, pero
lo que resulta a todas luces evidente
es gue se produce una notoria diso-
lucion del control y de la responsabi-
lidad presupuestaria, politica y de
gestion.
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Cualquier organismo (publico o
privado) que se halle en tales condi-
ciones tendera a desarrcllar objeti-
vos corporativos propios cada vez
mas alejados de los intereses de
aquellos gue los pusieron en mar-
cha. El conocido caso del Consorcio
de Aguas del Gran Bilbao resulta
paradigmatico en este sentido.

No es necesario insistir en la
observacion de gue el germen de la
corrupeion, cuya tentacion anida
como el pecado original en el fondo
del corazon de cualguier gestor por
honrado que sea, encuentra un
especialmente favorable caldo de
cultivo en el seno de una organiza-
cion que, disponiendo de fondos
presupuestarios para la realizacion
de sus fines, se vea graciosamente
aligerada de buena parte de los
controles inherentes al uso de cau-
dales publicos.

Siendo, por lo tanto, tan delica-
da la cuestion y teniendo tantos ries-
gos que dificimente podrian ser
compensados por unos esperados
ahorros provenientes de su mayor
eficiencia, jpor gué se ha generali-
zado tanto esta practica?

Se me antoja gue, ademas de la
evidente moda que estos procedi-
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mientos de geslion tan anglosajones
disfrutan en estos momentos (priva-
tizacion de los servicios publicos vy
atraccion de las técnicas de mana-
gement privado hacia la esfera de la

Administracion), nos enfrentamos
tambien a una manifestacion de la
desconfianza entre la alta direccion
(politica) de la Administracion Publi-
ca y la burocracia funcionarial.

Cuando tras un proceso electo
ral se procede a integrar los maxi-
mos organos de direccion de una
determinada administracion, los res-
ponsables politicos encuentran una
plantilla funcionarial que puede sin-
fonizar mas o menos con su sensibi-
lidad, pero a la que no pueden susti-
tuir. Que la herramienta obedezca al
artesano depende, la mayoria de las
veces, mas de la pericia de este que
de la propia herramienta.

Desde la perspectiva de las
organizaciones paliticas, sin embar-
go, las posibilidades que la ley otor-
ga para introducir en la estructura
administrativa de gestion esos "ter-
minales de direccion polftica" que
representan  los cargos publicos
(absolutamente necesarios, todo
sea dicho de paso), resultan insufi-
cientes. Ante tal situacion, la tenta-
cion inmediata sera frecuentemente

la de argumentar (e incluso, creer de
buena fe) que la solucion ideal con-
siste en trasladar la gestion desde
una administracion tildada de "buro-
cratica" e "inoperante" (0 sea, llena
de funcionarios no demasiado pro-
ductivos y, sobre todo, poco adic-
tos) hacia un organismo “flexible,
agil v eficiente” ; es decir, realmente,
poco controlado pero de total con-
flanza.

Merece la pena no olvidar el
hecho de que la seleccion de gesto-
res publicos funcionarios resulta difi-
cultosa debido, precisamente, a los
rigurosos mecanismos  legalmente
establecidos que obedecen a los
conocidos principios de igualdad,
merito v capacidad, mientras que la
contratacion de personal por parte
de este tipo de sociedades puede
verse libre de tal suerte de “frabas".

Entre todos debemos hacer lo
posible para que la sintesis de esta
dialectica no oscile entre la politiza-
cion (en el pear sentido del termino)
de la gestion y la profesionalizacion
(en idéntico tenor) de la politica. En
todo caso, malo. ¥

El gemlén de la
corrupcion _
encuentra caldo de
cultivo erif'el seno.
__ -'_dE:' una
organizacion que

de los controles




