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A importancia deste Gltimo mecanismo de adopcion
de decisions pablicas no contexto das economias mixtas
é, evidentemente, fundamental. E se xa a experiencia co-
tia de cada cidadan confirma a presencia da Adminis-
tracién nunha grande parte dos actos que realiza, cal-
quera dos indices que os expertos fiscais empregan para
medi-la importancia do sector piblico na vida dunha co-
munidade confirma un feito claro: a enorme incidencia
do quefacer administrativo no normal acontecer dos pro-
cesos sociais de intercambio, sexa este entendido en sen-
tido econémico estricto ou lato.

A ausencia de controles democréaticos directos (vota-
cions referentes as decisions da Administraciéon), e indi-
rectos (votaciéns monetarias no mercado), realzan a
importancia das normas xuridicas reguladoras dos pro-
cedementos administrativos de adopcion de decisioéns. A
lei convértese asi no mecanismo basilar que garante o res-
pecto 6s dereitos individuais dos cidadans por parte da
maquinaria funcionarial; 6 tempo que constitie a tGnica
forma posible de asegurar que os fins colectivos que 0s
individuos perseguen a través deste particular mecanis-
mo de eleccién publica sexan acadados de xeito eficaz e
eficiente.

Convén, ainda que sO sexa brevemente, deterse nesta
altima distincién relativa 6 grao de cumprimento dos fins
propios de calquera forma de organizacion: eficacia e efi-
ciencia. Estes conceptos, a mitido empregados como si-
nénimos, denotan dous aspectos diferenciados na valo-
racion dunha actuacion: mentres a eficacia simplemente
se refire 6 cumprimento dos obxectivos previstos, a eficien-
cia non s6 reflecte o logro dos obxectivos previstos, se-
nén que require o emprego minimo de recursos. Como si-
nala Tamames (1992: 169), “eficiencia significa hacer bien
las cosas, y eficacia supone, simplemente, hacerlas”. Es-
ta distincién é importante, xa que, tradicionalmente, a
Administracion tratou de ser eficaz, e s6 mais recente-
mente, por mor da crise do estado do benestar e da xe-
neralizada escaseza de recursos, a eficiencia pasou a con-
titui-lo principal —e mais controvertido—- obxectivo de
control da actuacion administrativa.

A propia Constitucién de 1978, no seu artigo 103, enu-
mera expresamente entre os principios inspiradores da
actuacion da Administracién pablica a eficacia; mais “es-



Wloras e

COMENTARIOS

quece” a eficiencia, que non obstante si debe presidi-la
programacion e execucion do gasto publico (art. 31.2 CE).
Curioso lapsus constituinte, de nula relevancia xuridica
pola necesaria obriga constitucional que leva consigo o
feito de gastar eficientemente os recursos publicos por
parte da Administracién; mais que a nova lei se apresura
a corrixir no referente 6s principios inspiradores do seu
funcionamento no art. 3.2.; xunto co outro novidoso
grande principio que incorpora a lei, o de cooperacién
entre as distintas administraciéns.

A importancia da inclusion destes principios consta-
tase, alén dos condicionamentos impostos polas restric-
ciéns presupostarias habituais nos nosos dias, pola ne-
cesidade de reforza-la lexitimacién dunha actuacién
administrativa cada dia mais deostada. Un dos parado-
X0s mais curiosos en que incorre a opinién ptiblica —e pu-
blicada- nos nosos dias, refirese 4 convivencia simulta-
nea dunha vision pexorativa e deteriorada da “burocracia”
como algo inatil e custoso; xunto cunha constante de-
manda de solucions e actuacions perfectas para a prac-
tica totalidade dos problemas sociais contemporaneos.

O interesante deste aparente paradoxo na opinion
publica é que non fai méis que reflecti-la propia contra-
diccion en que o sistema continental de organizacién ad-
ministrativa incorreu -no meu entender- tradicional-
mente: a confusién entre a formulacion de obxectivos tales
como servir con obxectividade 0s intereses xerais; e 6s me-
dios institucionais que se configuran para a consecucién
dese fin. En efecto, a construcciéon dunha Administracién
publica napolednica, brazo civil do poder politico, que 6
igual que o brazo armado se comportaria cun encomiés-
tico patriotismo no seu labor de maximiza-lo interese xe-
ral con abstracciéon dos intereses individuais, funda-
méntase nunha visién extremadamente optimista do
comportamento humano. E asi, os funcionarios civis, o
mesmo que os militares, dedicarian toda a sta vida a
garanti-los dereitos dos cidadans como xeneralidade, ain-
da que isto supuxese actuar por riba dos intereses dalgtns
cidadans particulares; e sen que a armazén de incentivos
institucionais nos que opera o funcionario estivese en ab-
soluto destinada a garantir ese comportamento.

Os economistas clasicos, desde Adam Smith, salienta-
ron a importancia que tefien os incentivos individuais



para a consecucion de fins de interese xeral. Ou, o que
€ o mesmo, os individuos compoértanse habitualmente
—por desgracia- maximizando a stia propia funcion de
utilidade; son egoistas. O grande descubrimento dos clé-
sicos foi precisamente constatar que o egoismo (0s vicios
privados) pode conseguir un resultado colectivo satisfac-
torio (virtudes piiblicas), se 0 comportamento se desen-
volve nun contexto institucional adecuado. O mercado,
como institucién, permite que empresarios e consumi-
dores movidos polo afan de lucro xeren uns resultados
sociais eficaces e eficientes que, hoxe por hoxe, ningun ou-
tro sistema de organizacién econémica conseguiu nin tan
sequera igualalo.

Dito isto, desde a perspectiva da moderna teoria da
eleccién publica, a cuestion relevante que tratar € se a or-
ganizacién burocrética publica, a Administracion, in-
substituible na provision de bens piiblicos (bens que, da-
das as stas caracteristicas de consumo conxunto, non
rival, e indivisible, non se producen no mercado), confi-
gtrase de xeito que os seus empregados actGan de forma
eficiente na consecucion dos obxectivos e intereses da
colectividade. Dito noutras palabras: se as leis que regu-
lan a Administracion publica permiten que os individuos
que traballan na sta xerarquia se enfronten a un cadro
de incentivos no que o resultado € que se maximiza o0 in-
terese xeral.

2. A teoria econémica da burocracia

A teoria da eleccion piiblica, ou anéalise econémica do
dereito publico e da politica, constitie unha das corren-
tes analiticas mais fructiferas desenvolvidas na ciencia
econémica nas ultimas décadas. Tres dos seus mais sig-
nificados representantes, James Buchanan, Ronald Coa-
se e Gary Becker, obtiveron no altimo lustro o Premio No-
bel de Economia polas stas contribuciéns 6 estudio
econémico do comportamento humano non econémi-
co, fundamentalmente no marco xuridico (e persoal).

A andlise econémica do dereito parte de dous supos-
tos bésicos: os individuos son seres racionais que maxi-
mizan a sta propia utilidade; e as regras ou normas, Xu-
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' Os traballos pioneiros da
analise econémica das ad-
ministracions publicas son
os de G. Tullock (1965) e A,
Downs (1967). O modelo
basico de comportamento
da Administracién utilizan-
do a teoria econémica é o de
W. Niskanen (1971), no que
se basean unha grande can-
tidade de traballos ulteriores
que 0 matizan e o corrixen.
T. Borcherding (1977) reco-
lle varias das mais impor-
tantes contribucions poste-
riores & obra de Niskanen.
Tres magnificas exposiciéns
resumidas e en casteldn da
teoria econémica da buro-
cracia son as de Niskanen
(1976), B. Frey (1983), no
seu capitulo 6, e ].F. Corona
(1987), capitulo 4; 4s que o
lector enteresado pode acu-
dir para amplia-las hipote-
ses de funcionamento buro-
cratico que aqui, por razéns
obvias, so se esbozan.
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ridicas ou doutro tipo, constitien os contextos ou mar-
cos de actuacion que condicionan o comportamento ra-
cional de cada actor individuall.

O comportamento de cada un dos funcionarios e o re-
sultado global da actuacién administrativa dependerén,
polo tanto, do desefio institucional da propia organiza-
cién, que acttia como elemento restrictivo das conduc-
tas individuais.

As organizaciéns xerarquicas privadas, ou sexa, as em-
presas, desenvolveron unha serie de principios e técnicas
de organizacion relativamente eficientes condicionadas
polo contexto institucional no que operan: o mercado.
Ainda que cada unha das empresas se organiza cara a den-
tro de acordo cos principios tipicos de toda organizacién
Xerarquica, o contorno exterior promove o axuste desa
organizacion para garanti-la supervivencia do conxunto
da organizacién empresarial. O sistema de prezos discri-
mina as organizacions empresariais ineficientes, que, in-
capaces de competir coas mais eficientes, desaparecen do
mercado.

As organizacions xerarquicas publicas, pola contra,
non estan suxeitas 6 control do mercado: os seus pro-
ductos non se venden; os seus Prezos e os seus servicios
non se poden comparar cos doutras empresas que pro-
duzan o mesmo ben ou un perfecto substitutivo. Os con-
sumidores non poden discrimina-la falta de eficiencia
dunha Administracion ptblica. O seu marco de actua-
cién € outro moi diferentel.

En efecto, o funcionario responsable dunha unidade
administrativa (unha axencia en terminoloxia america-
na), como unha direccién xeral, ou unha xefatura de ser-
vicio, € un individuo (funcionario ou non), que maxi-
miza, igual que calquera outro, unha funcién de utilidade.
Nesta podense integrar un conxunto de retribuciéns e
prestaciéns como as stias rendas, o seu prestixio social, a
comodidade do transporte en vehiculos oficiais, os des-
prazamentos, as axudas de custo para viaxes, o niimero
de persoas que atenden as stas ordes, ou, simplemente,
levar unha vida tranquila ata a stia xubilacién. Para os
propositos analiticos de simplifica-la variada gama de
bens que lle poden outorgar utilidade, Niskanen rediice-
0s 56 a un (do mesmo xeito que o empresario s6 maxi-



miza beneficios): a dimensién do presuposto do que po-
de dispor.

Asi pois, os funcionarios tefien un presuposto deter-
minado & stia disposicion, e a sta funcion de utilidade
esta directa e positivamente relacionada co tamarno dese
presuposto. Mais, o funcionario, como demandante de
fondos presupostarios, atbpase nunha situacion privi-
lexiada: a stia unidade administrativa é a tnica que
proporciona o servicio ou produce o ben que o seu pa-
trocinador (o lexislativo habitualmente) demanda; e co-
rrelativamente co poder monopolista que esa situacion
leva consigo, pode fixar arbitrariamente o custo total do
servicio. Os funcionarios poden elevar 6 seu superior xe-
rarquico —que reforzara, polos mesmos motivos, a sia pe-
ticién- unha proposta concreta de produccion, a un de-
terminado custo; que, dada a funcién de maximizacién
de utilidade descrita, implicard un custo mais elevado e,
probablemente, un nivel de prestacion cuantitativamente
superior, 6 que resultaria Pareto 6ptimo; ou, simplemente,
mais elevado do que o demandante do servicio e patro-
cinador, o Parlamento correspondente, estaria disposto
a comprar se contase cunha informacién mais exacta.

A ausencia de informacién sobre o custo da provisién
de determinados servicios publicos, asi como a ausen-
cia de incentivos para o control por parte dos superio-
res xerarquicos (normalmente politicos que non desexan
enfrontarse abertamente cos funcionarios de carreira), e
tamén a ausencia de controles electorais sobre os fun-
cionarios responsables da Administracion, permiten que
estes tiren proveito desa situacion, incrementando pau-
latinamente os seus presupostos. A tendencia de in-
cremento dos presupostos ptblicos explicariase asi en
funcién do marco institucional no que operan os fun-
cionarios.

O “nicho ambiental do funcionario” (Nieto, 1984: 107)
ten, ademais, outras caracteristicas, que resumimos se-
guindo a Frey (1983: 109 e ss.):

a) As decisions que adoptan os funcionarios non adoi-
tan afectalos directamente, nin nos custos nin nos be-
neficios; polo tanto, os afectados e as stias preferencias
non se tefien en conta normalmente. Ante unha obra pa-
blica —unha estrada— que require expropiacions forzosas,
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por exemplo, os funcionarios non tefien incentivos pa-
ra optimiza-lo benestar social, e si para segui-los regula-
mentos e normas expropiadoras 6 pé da letra. Os votan-
tes, pola contra, por citar outro exemplo de adopcioén de
decisions publicas, si se ven afectados directamente po-
la obra pablica; e poderan optimiza-la sta utilidade de-
cidindo (en referendo, por exemplo) o tipo de obra pu-
blica que mellor satisfaga as stas preferencias (estrada,
ferrocarril, etc.).

b) As oficinas burocraticas e as unidades administra-
tivas rara vez desaparecen, xa que a demanda polos seus
bens e servicios non se contrasta no mercado, ou ben se
xustifican novas tarefas, ou se xustifican as vellas; mais
raramente se suprimen unidades administrativas.

Milton e Rose Friedman (1984: 64) presentan un exem-
plo curioso de supervivencia administrativa: 6 pouco
de tomar posesion do seu cargo, o presidente Nixon tra-
tou de forzar 6 Congreso para que desenvolvese unha po-
litica mais aforradora no gasto ptblico e, nunha mensa-
xe 0 Congreso, singularizou a nova orientacién do seu
goberno na supresién do Comité Especial de Catadores
de Té. En 1897 crearase esta unidade administrativa co
fin de fiscaliza-la calidade do té importado 6s Estados Uni-
dos; mais a Food and Drug Administration, encargada do
control de calidade de t6dolos alimentos importados,
controlaba sobradamente a calidade do té; o comité de
catadores, cun gasto que representaba unha pinga de au-
ga no océano do presuposto federal, carecia certamente
de utilidade. Os asesores de Nixon, polo demais, consi-
deraron o asunto o suficientemente cémico como para
que tivese repercusion publica, como en efecto pronto se
confirmou: os principais noticiarios da televisién ocupa-
ronse da supresion do comité de catadores. Inmediata-
mente, numerosos congresistas proximos as companias
importadoras de té intervifieron, afirmando que esta ofi-
cina era a unica capaz de coidar verdadeiramente a cali-
dade do té importado; e a industria do té fixo causa co-
mun na defensa do “seu” comité. O presidente, baixo a
ameaza dunha orde xudicial, e fronte a unha comisién
parlamentaria remisa a se enfrontar 4 industria do té mo-
dificando a lexislacion, viuse obrigado a retira-la proposta:
“Y ahi sigue, ese anacronismo encantador, ..., sorbien-
do su té a costa del erario ptiblico”.



¢) As decisions de cada funcionario vense deformadas
en funcién dos riscos que xeran alternativas diferentes:
unha decisién incorrecta con implicaciéns presuposta-
rias graves pode situalo nunha situacién incomoda, mais
unha decisién incorrecta sen consecuencias economicas
directas a penas o afecta negativamente. Por exemplo, a
paralizacion xeneralizada de todolos procedementos ad-
ministrativos, lesionando os intereses dos administrados,
non afecta a sdia reputacién; mais, unha tnica decision
incorrecta derivada da celeridade xeneralizada na reso-
lucién de tédolos procedementos si: a consecuencia € que
extremara os formalismos para non equivocarse, ainda
que iso supofia prexudicar economicamente 0s admi-
nistrados.

No extremo, o0s riscos menores asimilanse a non ac-
tuacién en absoluto: o funcionario minimiza asi a posi-
bilidade de se equivocar, mentres que 0s eventuais be-
neficios da stia actuacién son descofiecidos.

d) As administracions ptblicas tenden a empregar man
de obra intensiva. As ofertas de emprego publico non
s satisfacen a utilidade dos funcionarios, que ven crece-
las stias axencias; tamén lles permiten obter votos Os res-
ponsables politicos da Administracion.

e) Finalmente, os funcionarios adoitan ter un sistema
de ascensos e retribuciéns fixo e rixido; a ausencia de in-
centivos monetarios directos dificulta a xestion eficien-
te resultante de prima-los comportamentos individuais
mais eficaces.

Sen animo exhaustivo, finalmente, enumeraremos al-
gunhas das soluciéns propostas polos autores citados.

a) En primeiro lugar, o marco de restricciéns dos fun-
cionarios p6dese mellorar introducindo competencia desde
o sector privado naqueles sectores da Administracion que,
dadas as stas caracteristicas, o permitan: educacion (uni-
versitaria), satide (cemiterios), recollida do lixo, trans-
porte de pasaxeiros e mercadorias, servicios postais, telé-
fonos, medios audiovisuais, etc.

A competencia non s6 se pode producir entre os ser-
vicios ptblicos e as empresas privadas: cabe a posibilida-
de de que distintas unidades administrativas presten ser-
vicios similares e compitan polo presuposto (6 xeito da
tradicional disputa por investimentos presupostarios en-



Wloras

COMENTARIOS

* Sobre os tribunais de con-
tas, vid. o magnifico traballo
de Frey e Serna (1991), no
que se comparan sistemas
institucionais alternativos
para o exercicio do control
externo da Administracién.

-

tre os exércitos de terra, mar e aire nos Estados Unidos);
ou fomenta-la competencia interterritorial: os concellos
poderian contrata-la xestién de servicios con mais de un-
ha compariia -recollida de lixo, por exemplo- e primar
aquelas que resultasen méis eficientes. As corporacions
municipais tamén poderian contratar servicios ptblicos
ofertados por outros concellos (augas, transporte), no can-
to de iniciar novas explotaciéns, elixindo entre as mais
eficientes do contorno.

b) En segundo lugar, pédense restrinxir legalmente os
ingresos presupostarios das administraciéns publicas: ca-
da nivel de administracién é responsable da xestién dos
seus ingresos; e 0s seus gastos non poderian superar a es-
tes. Os votantes compararian o nivel de servicios e a pre-
sién fiscal, e votarian en consecuencia.

Alternativamente, podense limita-las bases impositi-
vas de cada nivel administrativo: as bases extensivas fa-
vorecen a capacidade de recadacion da Administracion,
e a sia conseguinte expansion.

¢) Podense potencia-los mecanismos de control ex-
terno da Administracion: tribunais de contas, valedor do
pobo. O control externo de eficiencia, de se lle da-la de-
bida publicidade, e levado a cabo por 6rganos indepen-
dentes (elixidos directamente, e non nomeados polo Par-
lamento, ou dependentes da propia Administracién),
constitien unha fonte de informacién para os votantes
de grande valor2.

d) Potencia-lo control das decisiéons administrativas a
través dos outros mecanismos democraticos de eleccién
publica: referendos, etc. Hai suficiente evidencia empiri-
ca de que as decisiéns parlamentarias non tefien sempre
o suficiente grao de imparcialidade: a participacion elec-
toral dos funcionarios é proporcionalmente maior ca dos
demais cidadédns, asi como a stia cota de representacién
parlamentaria. Na Reptiblica Federal de Alemaria, por
exemplo, na lexislatura 1976-1980 o 46% dos parla-
mentarios eran funcionarios e, en cinco dos once parla-
mentos dos linder, representaban mais do 50% dos esca-
nos (Frey, 1983: 118).

Probablemente todas estas solucions contradin os prin-
Cipios inspiradores da Administracion publica de tipo
continental. Non obstante, a evidencia empirica daque-



les paises que, dun ou doutro xeito, experimentaron con
soluciéns institucionais do tipo das apuntadas parece con-
firma-la stia superior eficiencia na consecucion de ob-
xectivos proximos as preferencias dos cidadans -0 inte-
rese publico—, con respecto s solucions fundadas na
crenza da bondade dos funcionarios e a stia constante
persecucion do benestar xeral.

Mais non deixa de ser curioso, polo tanto, que no no-
so propio pais, de tradicién evidentemente napolednica,
se implantase xa algunha das radicais solucions elabo-
radas por economistas politicos. Asi, por exemplo, todos
sabemos que a introduccién de incentivos salariais im-
portantes se incorporou & administracion tributaria, que
é precisamente onde o estado maximalista dos seus in-
gresos fiscais ten que por mais énfase na sta eficiencia.
Os criticos da Axencia Estatal Tributaria non foron certa-
mente persoas preocupadas pola eficiencia do servicio, se-
nén polo anovamento radical que supuxo no tradicional
esquema administrativo espariol.

Emporiso todo o apuntado, compre salientar que a pro-
pia dindmica da burocracia pablica pode evitar —e ademais
sen abandona-la perspectiva analitica aqui aplicada- as
dilapidacions innecesarias. Posner (1986: 576) indica con
certeza que a posibilidade de ascensos a cargos de maior
responsabilidade ou o desexo de obter un posto de tra-
ballo mellor remunerado no sector privado actian como
acicates para que os funcionarios creen para si mesmos
unha reputacién de xestores eficientes. A competencia en-
tre os distintos 6rganos da Administracion para a obten-
ci6n de fondos presupostarios, xa presente nalgans am-
bitos da burocracia publica, serve 6 mesmo proposito de
racionaliza-lo gasto pablico. Igual que as empresas inefi-
cientes encontran dificultades de financiamento nos mer-
cados de capitais, as administracions publicas ineficien-
tes dificilmente poderan obter ingresos adicionais no
“mercado presupostario”, e, mesmo, nos propios merca-
dos financeiros (a través do endebedamento).

En fin, o enfoque aqui exposto non sempre denota
que a Administracion publica se xestione de xeito inefi-
ciente. Os resultados practicos non tefien por que ser tan
dramaticos como a teoria econémica da burocracia pa-
rece indicar. Mais si resulta plausible afirmar, sen temor
a equivocarse, que a configuracion dos incentivos dos in-
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tegrantes das organizaciéns burocraticas publicas resul-
ta, nunha actuacién comparativa, mais ineficiente c4 das
organizacions burocréticas privadas.

3. Comentarios 4 nova lei de
procedemento administrativo
desde a analise economica do
dereito

Ainda que, como facilmente se pode deducir do ex-
posto anteriormente, —ademais de non constitui-lo am-
bito dunha lei como a que motiva estas notas, que seria
propio dunha reforma mais ampla do conxunto das ad-
ministracions publicas espafiolas— a nova lei de proce-
demento administrativo (LPA) non altera no substancial
0 contorno institucional no que opera a nosa Adminis-
tracion publica, nin os procedementos administrativos,
nin adopta ningunha das soluciéns brevemente presen-
tadas. O texto legal introduce unha serie de modifica-
cions para garantir unha maior eficiencia no funciona-
mento da Administracién, tal e como reiteradamente
explica a sta exposicion de motivos que, malia o dito,
poden ser analizados 4 luz da analise econémica do
dereito administrativo. A este fin se dirixen as seguintes
consideracions, nas que a regulacién do denominado si-
lencio administrativo e a supervivencia do recurso admi-
nistrativo previo 4 revisién xurisdiccional reciben aten-
cion mais detallada.

3.1. Custos para o cidaddn na sia relacién coa
Administracion (arts. 35, 38.4); en particular
a nova regulacion do silencio administrativo
(art. 43).

Na nova LPA redtcense notablemente algans dos cus-
tos implicitos para o administrado na relacién que man-
tén coa Administracion. As manifestaciéns mais impor-
tantes desta caracteristica son:

a) A posibilidade de presentar solicitudes, escritos e co-
municacions en calquera dos rexistros das administraciéns
publicas estatal, autonémica e mesmo local (art. 38.4).



b) A nova configuracion do silencio administrativo (art.
43). Dentro dos casos previstos para considerar como ac-
to presunto vélido, por silencio administrativo positivo,
convén salienta-lo suposto da letra a) do & 22, “as soli-
citudes de concesion de licencias e autorizacions de ins-
talacién, traslado ou ampliacion de empresas ou centros
de traballo”.

A transcendencia dunha medida que permite axili-
za-los tramites conducentes a autoriza-lo inicio dunha
actividade econémica non debe ser menosprezada en ab-
soluto. A interferencia da Administracion nas iniciativas
empresariais —encarecéndoas, dilatando a stia posta en
marcha ou, simplemente, coartdndoas—- producida a gran-
de escala como consecuencia dunha deficiente regula-
cién, constitiie hoxe en dia un dos factores mais retar-
dadores do desenvolvemento econémico nos paises do
terceiro mundo, asi como un dos mais claros incentivos
para a incorporacién dos potenciais contribuintes da eco-
nomia somerxida dun pais. No estudio realizado por Her-
nando De Soto (1986) referido a Perd, constatase fide-
digna e brillantemente (non en balde € un dos moi escasos
libros de analise socioeconémica traducido do castelan 6
inglés) como a principal causa do atraso econémico do
pais andino se debe esencialmente 6s excesivos custos
que a Administracién lles imp6n 6s cidadans con inicia-
tivas empresariais, configurando unha auténtica socie-
dade mercantilista precapitalista. En efecto, practicamente
a metade da forza laboral peruana se incorpora a econo-
mia informal (alegal, non ilegal), chegando a xerar 4 vol-
ta do 40% do Producto Interior Bruto peruano e empre-
gando 0 60% do total de horas efectivamente traballadas
no pais, por mor dos altos custos de incorporacion a eco-
nomia formal. Un exemplo: en 1989, a Administracion
peruana dictaba 27.000 normas, unhas 70 por dia. Abrir
6 ptblico unha modesta xastreria na capital, Lima, le-
vaba consigo, por termo medio, o emprego de 289 dias,
dous subornos, once licencias diferentes e un custo mo-
netario directo de 1.231 dodlares, trinta e dias veces o0 sa-
lario minimo mensual.

Neste punto concreto, pois, a lei introduce un factor
dinamizador da actividade econémica. Non obstante, es-
te dato positivo pode verse desvirtuado pola incerteza im-
plicita na presuncion de validez do acto. ;Poderia obter fa-
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cilmente un crédito para o seu negocio aquel empresario
que unicamente puidese esgrimir ante o banco a certifi-
cacion de non resolucion? Certamente, os actos presuntos
non avalan a plena seguridade xuridica na mesma me-
dida que a resolucién expresa.

Dito doutro xeito, unha disposicién que pretende fa-
cilita-la iniciativa empresarial dos cidadans pode xerar re-
sultados na direccién diametralmente oposta, xa que se
incumpre un dos mais fundamentais criterios orienta-
dores da organizacion dun sistema de dereitos de pro-
piedade eficiente desde o punto de vista econémico: a
clara definicion e delimitacién dos dereitos de propieda-
de privadas.

¢) Facilitase e abaratase a presentacién de alegacions
e documentos (35, e): en calquera fase do procedemento
anterior 6 tramite de audiencia; /): non duplicando do-
cumentacion xa en poder da Administracion actuante);
asi como os custos de informacién e orientacién verbo
dos requisitos xuridicos ou técnicos que as normas lles
imponfan 6s proxectos, actuaciéns ou solicitudes que se
proponan realizar (35, g)).

3.2. Responsabilidade do funcionario (arts. 41, 42,
44, 116.3, 145, 146).

Na nova LPA configtirase un sistema personalizado de
responsabilidade do funcionario, destinado a evita-la an-
teriormente criticada tendencia 4 inhibicién e, no extre-
mo, a non actuacién. En efecto, o cidadan ten dereito a
esixir responsabilidades das administraciéns publicas e
do persoa dseuservicio, concrecién que se facilita a través
das seguintes disposicions:

a) A fixacion expresa de responsabilidade directa na
tramitacion ou despacho de asuntos polos titulares das
unidades administrativas involucradas (art. 41).

b) Establecendo expresamente a obriga de resolver pa-
ra os titulares dos 6rganos administrativos (42.3).

¢) Declarando como falta moi grave a non certifica-
cion dos actos administrativos presuntos (art. 44).

d) Establecendo a responsabilidade directa no titular
do 6rgano perante o que se presenta o recurso ordina-
rio da sta elevacién 6 6rgano competente no prazo de
dez dias (art. 116.3).



e) Declarando a capacidade da Administracion de esi-
xir responsabilidade patrimonial e penal dos funciona-
rios que incorresen en dolo, culpa ou neglixencia; sen
que a esixencia de responsabilidade penal paralice os pro-
cedementos de responsabilidade patrimonial (salvo que
a fixacién dos feitos na xurisdiccién penal sexa necesa-
ria para a fixacion da responsabilidade patrimonial) (arts.
145 e 146).

A lei opta por facilitarlle 6 administrado o cofiece-
mento do funcionario responsable da tramitacion do seu
asunto; e responsabiliza a este funcionario abertamente
dos eventuais incumprimentos en que a unidade admi-
nistrativa incorra. Probablemente, na lifia sinalada no
epigrafe anterior, tivese mais resultado motivador a ar-
ticulacién de incentivos econémicos directos apropiables
polos funcionarios eficientes c4 mera responsabilidade
polo incumprimento.

3.3. Terminacidén convencional do procedemento
administrativo (art. 88)

A nova LPA facilita a terminacién convencional (por
acordos, pactos, convenios ou contratos) dos procede-
mentos administrativos (art. 88). O acordo entre as par-
tes, Administraciéon e administrado, facilita o caracter 6p-
timo da resolucién. Por definicion, a vontade das partes
garante a xustiza na actuacién e asemade maximiza a uti-
lidade das partes.

Non obstante, a nova LPA non parece contempla-la in-
cidencia dos acordos sobre terceiros, isto €, os eventuais
efectos externos que se deriven do pacto; presenta pro-
blemas pola evidente desigualdade nas posicions negocia-
doras das partes, xeralmente en beneficio da Administra-
cién e en prexuizo do administrado; e xera oportunidades
para a obtencién de rendas artificiais conseguidas da ac-
tuacién do sector publico (pénsese en recalificacions urba-
nisticas, etc.) que incluso poden escapar 6 control pablico
pola stia non publicacién potestativa (“segundo a sta na-
tureza e as persoas as que estivesen destinados”, art. 88.2).

3.4. Os recursos administrativos (arts. 107 e ss.).

Na nova LPA non se suprime o carécter obrigatorio dos
recursos administrativos previos 6 acceso & xurisdiccion
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contencioso-administrativa. Esta cuestion, reiteradamente
criticada pola doutrina administrativista, xa non s6 na
anterior regulacion (Garcia de Enterria e Fernandez, 1981:
439), sen6n respecto da nova (Garcia de Enterria, 1992:
326; Mufioz Machado, 1992: 347-348), recibe un trata-
mento interesante na anélise do comportamento das
axencias administrativas do xuiz norteamericano R. A.
Posner (1986: 571 e ss.), unha das primeiras autorida-
des xudiciais norteamericanas en introducir considera-
ciéns de eficiencia econémica na motivacién das sen-
tencias da stia Corte.

O xeito de actuar da Administracion, para Posner, im-
bricase nun proceso no que o interese ptblico non cons-
tite o principio inspirador, senén que se converte nun
elo mais dentro dun proceso de mercado, no que os le-
xisladores negocian con determinados grupos de intere-
se a aprobacion de normas e politicas que os benefician.
A Administracién debe ser regulada, coherentemente con
esta concepcion, de xeito que non interfira nos pactos ti-
Citos subscritos entre a maioria do lexislativo e os grupos
sociais que os apoian electoralmente. Desde esta ampla
concepcion do papel que a Administracion desempena
nunha democracia, que algiins administrativistas nor-
teamericanos denominaron “modelo neoclasico da Ad-
ministracion” (Werham, 1992: 613 e ss.), Posner sostén
que a acumulacion simultdnea de competencias de nor-
mativizacioén, execucién e resolucioén de conflictos nas
administracions fundamenta e xera as seguintes conse-
cuencias:

1) Permite a actuacién do executivo cando a probabi-
lidade de que o poder xudicial revogue actuacions do le-
Xislativo é alta. A previa validacién da actuacién por par-
te da Administracion evita a posible intervencién do poder
xudicial. O New Deal de Roosevelt ofrece bos exemplos
nos que as axencias burocraticas atrasaron a intervencién
xudicial contraria a moitas das politicas intervencionis-
tas daquela Administracién demdcrata.

2) En todo caso, o lexislativo outorgaralle sempre al-
gun poder de revision & xurisdiccion, para garantir que a
actuacion da Administraciéon non se excede nas funciéns
que se lle atribten.

3) Finalmente, dado que a revision xurisdiccional non



é totalmente efectiva, as resoluciéns administrativas 6s
recursos presentados adoitan resultar menos coherentes
6 longo do tempo do que resultarian de permitirse a re-
vision xurisdiccional directa.

En definitiva, a Administracién demanda competen-
cias para a resolucién de conflictos derivados da sta pro-
pia actuacién, do mesmo xeito que unha empresa demanda
integracion vertical. As empresas optan por coordina-la
sua produccion a través da integracion vertical ou da con-
tratacion con outras empresas en funcion dos custos es-
pecificos de cada opcién. A integracion vertical confirelle
independencia na planificacién da produccién, aforra cus-
tos de transaccién nas negociacions con outros empresa-
rios e permite adoptar decisiéns productivas con maior
flexibilidade. Paralelamente, a Administracién integrara
verticalmente a revision dos seus propios actos de valorar
altamente a flexibilidade das stias actuacions e o control
das mesmas. Pola contra, a cooperacion co poder xudicial
sera mais oportuna para a Administraciéon que valore o
establecemento de medidas e prioridades xeneralizables
no seu propio modo de actuar.

A construccién de Posner axuda a comprender, de xei-
to orixinal, o interese da Administracion espafola por re-
tardar e filtra-la revision xudicial da sGa actuacion. Men-
tres que os actos administrativos so se poden recorrer ante
a xurisdiccién contenciosa esgotada a via administrativa
(o que lle permite actuar con maior flexibilidade) (art.
107.1 e 2); contra a aplicacion de disposicions adminis-
trativas de caracter xeral, nas que a propia Administra-
ci6n valora o que poden durar e a sta estabilidade, non
cabe presentar recurso administrativo. Segundo Posner,
por tanto, a conservacién da obrigatoriedade do recur-
so administrativo previo a xurisdiccién contencioso ad-
ministrativa garante a eficiencia do proceso lexislativo
democrético, concibido este como mercado no que os le-
xisladores e grupos sociais de interese intercambian nor-
mas por apoios electorais especificos.

3.5. Duplicacion de drganos administrativos
(art. 11.3).

O art. 11.3 prohibe expresamente a duplicacion de 01-
ganos administrativos. No epigrafe anterior sinalouse que,
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en determinados casos, a duplicacién de 6rganos admi-
nistrativos que compitan entre si pode implicar unha
racionalizacion e utilizacion eficiente dos recursos. A
prohibicion radical do presente artigo obvia a puntual
consideracion da proposta institucional ali analizada.

3.6. As conferencias sectoriais (art. 5).

Finalmente, a LPA concédelle un innecesario poder
6 ministro nas conferencias sectoriais (art. 5.1). A novi-
dosa introduccién das conferencias sectoriais como me-
dio para consegui-lo propésito de coordinacion entre as
administraciéns publicas estatal e autonémicas vese des-
virtuada pola competencia exclusiva do ministro de con-
vocala e fixa-la orde do dia. Esta atribucion, que intuiti-
vamente obxecta Mufioz Machado (1992: 331), configura
0 representante da Administracién central como un agen-
da setter, posicion desde a que, como xa se demostrou
abondosamente (4), se pode levar a un comité a adop-
ta-la decision que el —o agenda setter- desexe, sempre que
cofieza con antelacion que as preferencias dos membros
do comité inducen a unha votacién ciclica.

4. Conclusion

Desde a nova perspectiva da analise econémico-poli-
tica, a nova LPA dificilmente pode mellora-la eficiencia
da actuacion administrativa. A Administracién pablica
espanola segue configurandose, no bésico, conforme 6s
tradicionais principios napole6nicos, excesivamente de-
pendentes dunha concepcién do funcionario pouco
realista.

Aquelas innovaciéns que, como a configuracién do si-
lencio administrativo, pretenden minimiza-lo impacto
da intervencién administrativa nos procesos econémi-
Cos, poden provocar xustamente o efecto contrario 6 que
se persegue. Outras posibles figuras, tales como a com-
petencia entre 6rganos ou os sistemas de retribuciéns eco-
nomicas directas para os funcionarios dos 6rganos mais
eficientes, tradicionalmente considerados pola teoria eco-
noémica da burocracia como os mais apropiados para in-



centiva-la actuacion eficiente da Administraciéon, non
son tidos en conta e, incluso, se prohiben abertamente.

Polo demais, a pervivencia dalgunha das tradicionais
rémoras da normativizacién do procedemento adminis-
trativo espariol, tales como a continuidade do sistema de
recursos administrativos previos a xurisdiccion conten-
cioso administrativa, explicase vendo a anélise aqui pre-
sentada, que se basea nos supostos metodoloxicos da elec-
cién racional, a pesar de ter en contra a undnime critica
do mellor da nosa doutrina administrativista. €
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