Manual de organizacion
administrativa del Estado



COLECCION
CIENCIAS POLITICAS

DIRECTORES:

Rafael del Aguila
Fernando Vallespin

Queda prohibida, salvo excepcion prevista
en la ley, cualquier forma de reproduccion,
distribucion, comunicacion publica y
transformacion de esta obra sin contar
NO fotoclli con autorizacién de los titulares de la pro-
piedad intelectual. La infraccion de los
derechos mencionados puede ser constitutiva de delito contra la propiedad
intelectual (arts. 270 y sigs. Codigo Penal). El Centro Espafiol de Derechos
Reprogréficos (www.cedro.org) vela por el respeto de los citados derechos.




Manual de organizacion
administrativa del Estado

Blanca Olias de Lima

7
EDITORIAL
SINTESIS



Consulte nuestra pdgina web: www.sintesis.com
En ella encontrard el catdlogo completo y comentado

© Blanca Olfas de Lima

© EDITORIAL SINTESIS, S. A.
Vallehermoso, 34 - 28015 Madrid
Tel.: 91 593 20 98

http://www.sintesis.com

Reservados todos los derechos. Estd prohibido, bajo las sanciones
penales y el resarcimiento civil previstos en las leyes, reproducir,
registrar o transmitir esta publicacién, integra o parcialmente,
por cualquier sistema de recuperacién y por cualquier medio,
sea mecdnico, electrénico, magnético, electroéptico, por fotocopia
o por cualquier otro, sin la autorizacién previa por escrito
de Editorial Sintesis, S. A.

Depésito Legal: M. 25.542-2006
ISBN: 84-9756-395-6

Impreso en Espafia - Printed in Spain




Indice

1. La Administracién publica: principios de organizacién y funcionamiento 11
1.1. La Administracién publica y el Estado .....ccoecevirininincncncnincnene. 12
1.1.1. La institucionalizacién de la Administracion .......c..cccccceveuneee 12

1.1.2. Laautonomia de la Administracion ........ccccecevercenercncnncnne. 14

1.2. La Administracién como 0rganizacion .........c..eceeeeervevrrernererueeenennen. 15
1.2.1. Organizaciones puiblicas y privadas ..........cccoeociiiciinccnnns 15

1.3. Las bases de la organizacién de la Administracién General del Estado 16
1.3.1. La estructura administrativa ......c..ccceeeevereeenreenieencnnecnnenens 17

1.3.2. Principios de organizacién y funcionamiento ...........c.cccecucue. 19

1.4. La modernizacién de la Administracién General del Estado ............. 27

2. Antecedentes histéricos de la Administracién publica espafiola 33
2.1. Los antecedentes de la Administracién publica moderna .................. 34
2.1.1. LS COMSEIOS uveuveureurenreirenreiieiieiieieeieeieee s 34

2.1.2. Los Secretarios de Estado y de Despacho ........ccccoevveiiinencn. 36

2.1.3. Los agentes reales: Corregidores e Intendentes ....................... 37

2.2. Las bases de la Administracién publica moderna ........cccccoecveveennennens 39
2.3. Continuidad y desarrollo del sistema .......cccecevvererininicnicncncncene. 43
2.4. Crisis y excepcidn: el régimen franquista ........cccoeveeveeueenieiccnennenene. 45



Manual de organizacion administrativa del Estado

2.4.1. La estabilizacidn del régimen ........cccccccoiviiiniiiinncinnne. 45
2.4.2. Reforma administrativa e inmovilismo politico ....c..cc.cecenenee. 46
3. La organizacién del Gobierno y sus érganos de apoyo 51
3.1. ELGODIErno ....ccccccuciviiiiiiiiiiiiiiciciciciceee e 52
3.1.1. DefiniciOn ..c.covecieirieinieieiiiiinicinceteeece e 52
3.1.2. La distincién entre Gobierno y Administracién ..................... 54
3.1.3. ComPOSICION ....oviiiiiiiiiieieieieieece e 54
3.2. Organos colegiados del GODIErno ........c.evurerereeieireieeiensinsireieines 56
3.2.1. El Consejo de MINIStros .........ccceevvvevveinieininieinieinieieenienens 56
3.2.2. Las Comisiones Delegadas del Gobierno .........ccccccocevrueuiuneee 61
3.2.3. Los 6rganos de apoyo: la Comisién General de Secretarios
de Estado y Subsecretarios .........cceeueieieinenenencncncnenens 62
3.3. Organos Unipersonales ............oeveueeereereerersssssesseisessessessessesssessnsanns 64
3.3.1. ElPresidente ......ccocoivevininiiinieiniiiiiniciicicceeeeceeciees 65
3.3.2. El entorno del Presidente: érganos de colaboracién y apoyo .. 67
3.3.3. El Vicepresidente .......cccocevvevierieieieiiiiiieincecsesesescsienens 72
3.3.4. El estatuto de los miembros del Gobierno ........ccccceveennenece. 73
4. La organizacién de los Ministerios 79
4.1. Los Departamentos ministeriales ..........cccoceevevineoineneinenineneenenns 80
4.1.1. El disefio ministerial .......cccccevvevieiiriirinininnnnencecnceen 80
4.1.2. Numero y peso relativo de Ministerios .........cccevevevveveuerueuenes 82
4.1.3. Laestructura de los MInisterios .........cceceevevvererverienencncnnennen 85
4.2. L0S OIganos SUPEIIOLES ........cerueuieririeuiruenierereresseitesesentsseeenesnenesneneas 88
4.2.1. L0S MINISTIOS ..eviuviriieieieieieieeeeeeee e 88
4.2.2. Los Secretarios de Estado ........ccccoevueiiiiiiiniiiiiniiiiiciie, 90
4.3. Los 6rganos direCtivos ........ccceveeieuirieuenieinienieinieinieeeesseeeresneeesneneas 92
4.3.1. Los Secretarios Generales ..........ccceeevvevirvininienieniencncncnenne. 92
4.3.2. Los SubSecretarios .........ccceeeveevueinieinenieinieineeeseeeene 93
4.3.3. Secretarfas Generales Técnicas ......occoevvevueercineneccncnincnnne. 96



indice

4.3.4. Las Direcciones Generales .........ccccocevvenervenienienieniencnencnnene. 97
4.3.5. Las Subdirecciones Generales ...........ccccooviiiiiiiiiiiinnnne, 99
4.4. Las unidades profesionales subordinadas .............cccoeiiiiiiinnnn 100
4.5. El crecimiento y la diversificacién de la organizacién ........................ 102
4.5.1. Distorsiones organizativas del modelo ..........ccoccvveinieincnne. 102
4.5.2. La profesionalizacién de los puestos directivos ............cccc...... 104

. La Administracién Periférica y la Administracién General del Estado

en el exterior 109
5.1. La organizacién de la Administracién Periférica del Estado ............... 110
5.1.1. El Delegado del Gobierno ...........cccccoeciiiiiininiiiiiiccnn, 110
5.1.2. Las Delegaciones del Gobierno .........ccccccevevieiiiiiiniiiccnncnne. 115
5.1.3. Las Comisiones territoriales de asiStencCia..........coeeeerveeeveeenne.. 117
5.1.4. La Comisién interministerial de coordinacién
de la Administracién Periférica del Estado ........coovveeverennenee. 118
5.1.5. Los Subdelegados del Gobierno ...........cccccocieiiiiininccnnnne 119
5.1.6. La organizacién de las Subdelegaciones del Gobierno ............ 121
5.1.7. Los Directores insulares ........ccccovveeeeeiivreeenieeeiieeeeeeeeneeeennes 122
5.2. La Administracién General del Estado en el exterior .......ccccccoeeuveennn. 123
5.2.1. Estructura de la representacién exterior .........c.cceveeveervenennee 123
5.2.2. Las Embajadas .......cccccoeiiiiiiiiiiii 124
5.2.3. Los Consulados ........cocuveereiiiieieirieiieeccree e 127
. Organos consultivos y de control 131
6.1. Los 6rganos especializados de asesoramiento .........ccceceeeeevueieicnnnee. 132
6.2. El Consejo de Estado ....c.ooveieiinieiniciiniiiiiciiciccncceccceee 132
6.2.1. FUNCIONES .uvvviiiiiieiieiiiee ettt ettt e et e et e e 132
6.2.2. COmPOSICION ...eiuviiiniiiiiiieicicieie e 133
6.2.3. Estructura organizativa ..........ccceeeeeveeiiiininincneicieienieenns 134
6.3. El Consejo Econémico y Social ......ccccevveivieiiiniiiniiiiiiiiiccee 136

6.3.1. ComPpoOSICION ....ccuiiiiiiiiiiiiiiiici s 136



Manual de organizacion administrativa del Estado
8

6.3.2. Estructura organizativa ..........cccccceeeviiiniiininiiiniciicecns 137

6.4. Los controles INTErnos ........cceevveuieueiniirieinieiienieeseeeeeee e 139
6.4.1. La Inspeccion General de Servicios .........coeveveeerevnenieecnuenns 139
6.4.2. La Intervencién General del Estado ......ccecvvirininincncncnnens 140

7. La administracién instrumental 143
7.1. La Administracién instrumental ..........ccccoveeiiiniiininiiniiniceen 144
7.1.1. Causas de su aparicién y desarrollo ...........ccccoviiiiiiiiinnnnne. 144
7.1.2. Los Organismos PUblicos ...........ccceeciiiiiiiniiiiiniiiiice, 145
7.1.3. Sociedades mercantiles estatales ..........coceevereriniiniencncncnnene. 155
7.1.4. Fundaciones pblicas ..........cccccoeiiiniiiiniiiiniiiinccee, 156

7.2. Las Administraciones Independientes .........ccccecevererencncncncncncnne. 158
7.2.1. OFENES .ocuiiiiiiiiiiciiiiicieieie e 158
7.2.2. Tipologia ....ccccovviiiiiiiiiiiiiiiiii 159
7.2.3. Delimitacién y caracterfSticas .........ceoeeverererererenerenenuennes 160
7.2.4. Neutralidad e independencia: el estatuto .........cccceeveiiinnies 161
7.2.5. Problematica ......ccccvvueviiiniiiniiiiinicicceeee 164

8. Organizacién y gestién de la funcién piblica I.

Antecedentes histdricos y elementos de ordenacién 169
8.1. Diferenciacidn de CONCEPLOS ..c..evveureueeuieuieiiririniieienieeeeesese e 170
8.2. Antecedentes hiStOIICOS ..c.ovveiruirieirieiniiinicicinctne et 171
8.2.1. La construccién de una funcién publica profesional... ........... 171
8.2.2. Apertura e intento de reordenacién del sistema corporativo ... 174
8.2.3. Elsistema mixto de funcién publica .......cccccoeeiniciciniinnnnnee. 176
8.3. Los modelos de ordenacién del empleo ptblico ........cccvveveiiunennnene. 178
8.4. Ordenacién de los empleados piblicos ..........cccocoiviiiiiiiciiiccinns 180
8.4.1. Clases de empleados pablicos .........cccvvevererinininicncncncnnns 180
8.4.2. Numero y distribucion ........ccceceevevirininiininininnencnceene 181
8.5. Estructuras de ordenacién: cuerpos, grupos y niveles ...........cccceeee. 183
8.5.1. Los cuerpos de funcionarios ..........ccceevevveenieirienieenneeenennen 183

8.5.2. Los puestos de trabajo ..........ccccevuiiiiiiiiiiiiiinccce 185



8.5.3. LS MIVELES c.veviiiniiiiieicicieeeec e 187

8.6. Planificacién, gestién y administracién del personal ............cco..... 188

8.6.1. Los érganos de planificacién y gestién del personal ........c..cceeveunneee. 189
8.6.2. Organos consultivos y de colaboracién con otras

Administraciones .........cocceevevirerieineinenieinee et 190

8.6.3. Instrumentos de planificacién y gestién del personal ............. 191

. Organizacién y gestién de la funcién publica II.

Seleccién, carrera y retribuciones 199
9.1. El reclUtamiento .....cc.ccoeveeeiuieeeireeeiieeiereeeereeeereeeereeeeveeereeeetreeevee e 200
9.2, La SElECCION uvviiieviiirei ettt ettt et 202
9.2.1. Las pruebas selectivas ..........cocecvevieieviriiniiniinininenencnenenene 205
9.2.2. Procedimientos de SelecciOn ..........coveveeeievvveeeneeeiieeeneeenne. 205
9.2.3. ()rganos de selecCiOn ..ocvvveieceiiiieee e 206
9.3. La carrera adminiStrativa ........cceeevveeeiueeeereeeeireeeoreeeereeenseeeeveeenseeens 208
9.3.1. Elgrado ..cocciviiiiiiiiiiiiicc e 209
9.3.2. Puestos de trabajo y carrera ........coccoeeviviiiiiniiiiniiiicic 211
9.3.3. Promocion INTEIMA .......ccceeeiureieeeeeeeeiiiriieeeeeeeeeeiireeeeeeeeeeennnns 212
9.3.4. La provisién de puestos de trabajo .........ccceeeiiiiiiiiiiiinnns 213
9.4, FOIMACION .cvviieurieeieeeeiee et et eete e et eete e eeaeeeeteeeeaveeeaeseenveeeaeeens 221
9.5. Las retriDUCIONES ...ecoicuviiiiieeeeieeeciteeeeeeeee e ettt eetee et e e e e e e 223
9.5.1. Retribuciones basicas .......ccc.covveeevreeieirieiiiieiree e 225
9.5.2. Retribuciones complementarias .........cccoecerverveireineniecnnencns 225
9.6. RetribuCiONeS ¥ CAITEra .....cveuveueeuieiieiieiieiieieeiesie e 226
9.7. Los directivos publicos .......c..cccoveirueininiiinieiniiiiinicrcececee 227
9.7.1. Perfil de l0s direCtiVos .....ocvveivuiiieriiiiiieiieieciee e 228
9.7.2. NombIramiento ........cccceevvveieiuieiiieiereeeeeeeeree e e e 229

9.7.3. Los problemas pendientes ..........ccccocoeviriuiiiiiininiiiiiiicene 230



