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REESTRUCTURACION DE LOS DEPARTAMENTOS
MINISTERIALES DE JUSTICIA Y DEL INTERIOR

Luis HeErRrRerRO JuAN™

SUMARIO: I. Introduccién II. La férmula organizativa del nuevo

Ministerio de Justiciae Interior. lll. Dificultades para la con-

figuraciéon del nuevo Ministerio de Justicia e Interidv. Estra-

tegia para la fusionV. El presupesto de 1995 del Departamento
de Justicia e Interior.

|. INTRODUCCION

Cuando en el mes de mayo pasado el presidente del gobierno decid
crear el Ministerio de Justicia e Interior, haciendo uso de la autorizaciol
que le confiere la Ley de Presupuestos para variar el nimero, denomnr
naciéon y competencias de los departamentos ministeriales, fueron invc
cadas “necesidades politicas” para motivar tal decision. Efectivamente
la fusién de los antiguos Ministerios de Justicia e Interior encontré ine-
quivocamente su fundamento en una decision politica y no en razone
organizativas o de reparto de cuotas de poder —como suele ser habitt
en sistemas de democracia parlamentaria con gobiernos minoritarios-
ni, obviamente, en razones de ahorro de gasto publico.

El Real Decreto 907/1994, de 5 de mayo, que estructura la adminis
tracion central del Estado en 15 departamentos ministeriales, dice lite
ralmente en su exposicion de motivos que “con objeto de alcanzar |
maxima eficacia en la accién del Gobierno, se ha considerado oportur
adecuar la estructura departamental a las necesidades politicas del n
mento presente”. No cabe, pues, duda alguna de que tuvo lugar ur

* Publicado originalmente en la revifaesupuesto y Gasto Publicbladrid, nam.
14, 1994, pp. 189-200. Agradecemos a los editores y al autor su autorizacion para s
publicado aqui.

= Subsecretario de Justicia e Interior de Espafia (en la época de la publicacién or
ginal del articulo).
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decision politica de situar bajo una Unica responsabilidad dos cartere
ministeriales tradicionalmente diferenciadas y que, con frecuencia, ve
nian aplicando 6pticas distintas sobre los mismos temas. De hecho,
nacimiento del nuevo Ministerio de Justicia e Interior ha quedado aso
ciado, basicamente, al esclarecimiento y correccion del fenémeno de
corrupcion, con una acumulacion, precisamente en el momento de cre
cion del nuevo Ministerio, de episodios muy llamativos que estan en I:
mente de todos.

Decidida la reestructuracion, no han sido pocos los que han querid
considerar que la fusion de ambos Departamentos era meramente coyl
tural y que, una vez cumplida la finalidad que motivé la creacion, se
volveria al esquema tradicional de mantener dos ministerios diferencic
dos. Alegaban, por otra parte, que no hay precedentes semejantes en
paises de nuestro entorno y que el titular del nuevo ministerio no podri
encontrar el punto de equilibrio entre areas de actividad dispares y, seg!
los que mantienen esta opinién, encontradas como las que han quede
englobadas en el nuevo Ministerio de Justicia e Interior.

Aun cuando no haya transcurrido demasiado tiempo (aproximadamer
te ocho meses, cuando se escriben estas lineas) desde que se adop
decision, cabe sostener razonadamente una opinidn contraria a quier
consideraron coyuntural la fusién de ambos ministerios, y ello por razo
nes que pueden encontrarse también en la exposicion de motivos d
decreto de creacion, ya que, junto a las invocadas “necesidades poli
cas”, como detonante para producirla, no puede olvidarse que la razc
Ultima para la creacién del nuevo ministerio queda también recogida e
la propia exposicion de motivos del real decreto anteriormente citadc
cuando reconoce como finalidad del mismo “el objeto de alcanzar I
méxima eficacia en la accion del Gobierno”.

Efectivamente, la visién tradicional sobre el asunto viene a coincidir
con quienes opinan que la medida es de caracter coyuntural. Expresa
sintéticamente, su posicién tendria que ver con el mantenimiento de
binomio libertad/seguridad que demandaria, a su vez, el binomio orge
nizativo Ministerio de Justicia/Ministerio del Interior. Se trata de una
visiéon tradicional en la que, de alguna manera, se asocia al Ministeri
de Justicia con la efectiva administracion de justicia por parte de los juece
y magistrados. Aunque es obvio decirlo —y con ello no se quiere acusse
a quienes sostienen el punto de vista tradicional de tener ideas confus
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sobre el asunto—, en nuestro ordenamiento juridico la administracion d
justicia estd absolutamente separada del Poder Ejecutivo y actia c
total independencia del mismo.

¢Por qué, pues, aplicar la l6gica aristotélica con el mantenimiento d
los principios de identidad y contradiccion (el Ministerio de Justicia es el
Ministerio de Justicia y el Ministerio de Interior es el Ministerio del
Interior y, a su vez, el Ministerio de Justicia se opone al Ministerio de
Interior y viceversa) y no aplicar la légica dialéctica hegeliana segun I
cual, por una parte, la libertad como valor fundamental que debe prime
el Ministerio de Justicia en toda la promocion legislativa que lleva a
cabo, especialmente en el ambito del desarrollo de los derechos fund
mentales previstos en la Constitucién; y, por otra parte, la seguridad
el orden por los que debe velar preventiva y, en ocasiones, coercitiv:
mente el Ministerio del Interior, pueden ser subsumidos en un nueve
concepto que englobe tanto el orden como la libertad?

El razonamiento que se propone no resulta novedoso respecto de ott
areas de actividad qua, priori, mantienen tension entre ellas y estan
enclavadas en un mismo departamento ministerial, tanto en nuestro pe
como en otros de nuestro entorno, aunque también pueden encontral
ejemplos de lo contrario. Pensemos, por ejemplo, en los ingresos v Ic
gastos publicos, o en las obras publicas y el medio ambiente, como cas
evidentes de areas y actividades publicas que pueden responder a ori
taciones frecuentemente encontradas y, sin embargo, se hallan incar
nadas pacificamente en el &mbito de dos ministerios de tanta raigamb
e importancia como son el de Economia y Hacienda y el de Obras P
blicas, Transportes y Medio Ambiente.

Esta segunda visién tiene un caracter innovador y, aunque existan t
poco procedentes en el derecho comparado que sitllen las competenc
de los antiguos departamentos de Justicia y del Interior bajo una misrr
cartera ministerial —el Reino Unido, con matices, tiene una organizaciot
semejante— no por ello debe ser desechada automaticamente ni enten
que la organizacion de estas areas y competencias no puede respon
a la légica que sucintamente se ha expresado.

Il. LA FORMULA ORGANIZATIVA DEL NUEVO MINISTERIO DE JUSTICIA E INTERIOR

El Real Decreto 907/1994, suprimi6 los Ministerios de Justicia y del
Interior, creando simultaneamente el Ministerio de Justicia e Interior,
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asignandole las siguientes funciones: “Las actualmente atribuidas al M
nisterio de Justicia y las actualmente atribuidas al Ministerio de Interior”.
En la fronda organizativa de la administracion general del Estado y e
sus multiples y continuas reestructuraciones, desde el advenimiento ¢
la democracia, tan sélo existe un precedente —por lo demas, efimero-
de dos ministerios que se fusionan acogiendo el de nueva creacién

totalidad de las competencias de los suprimidos. Se trata de la supresi
del Ministerio de Trabajo y del de Sanidad y Seguridad Social que llevc
a cabo el Real Decreto 325/1981, de 6 de marzo; la permanencia d
nuevo ministerio alcanz6 tan solo hasta el 27 de noviembre del mism
afio, fecha en la que se reestructuraron varios departamentos minister
les, creandose el Ministerio de Sanidad y Consumo y el de Trabajo

Seguridad Social. No es de extrafar, por otra parte, la proliferacion d
decretos de reorganizacion, acomodandose continuamente la estructt
departamental a las necesidades de cada momento; en definitiva, de |
actuales 14 ministerios tan sélo los de Asuntos Exteriores y Defensa he
permanecido como tales, con independencia de varias reestructuracion
internas que, no obstante, no han supuesto ni cambio de denominaci
ni, apreciablemente, asuncion de nuevas competencias o pérdida de
gue tradicionalmente tenian atribuidas.

Asi pues, la férmula organizativa empleada en el nuevo Ministerio de
Justicia e Interior ha sido muy excepcional y, de haberse entendido qt
la fusion era coyuntural, podria haberse utilizado alguna férmula alter
nativa que hubiera permitido soslayar las dificultades de implantacién
a las que después se aludira, que ha supuesto la utilizacion del criter
elegido. En efecto, nada hubiera impedido situar dos carteras ministeri:
les bajo la responsabilidad de un solo ministro, pero no ha sido esa |
opcion elegida y lo cierto es que s6lo en forma coloquial puede hacers
referencia, como es habitual en los medios de comunicacBmahis-
tro de Justicia e Interior. Desde otro punto de vista, también hubier:
sido posible utilizar la absorcién de un ministerio por otro, de suerte qu
los servicios comunes de cualquiera de los antiguos departamentos h
bieran podido actuar como servicios horizontales del nuevo Ministerio.

Ninguna de las anteriores férmulas fue la elegida por el Real Decret
907/1994, sino que, segun la jerga generada internamente en el nue
departamento, se ha utilizado una denominada “fusién novatoria”, el
abierta referencia al equilibrio de las dos principales areas que integre
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el nuevo ministerio (Secretaria de Estado de Justicia y Secretaria
Estado de Interior) y a la asuncién “ex integra parte” de todas y sola
las competencias que anteriormente tenian atribuidas los dos antigus
ministerios suprimidos.

I1l. DIFICULTADES PARA LA CONFIGURACION
DEL NUEVO MINISTERIO DE JUSTICIA E INTERIOR

Las normas que regulan las organizaciones publicas tienen un marca
caracter arbitrista y frecuentemente estan impregnadas de un cierto v
luntarismo que se revela como muy ineficaz si, en la practica, no s
produce efectivamente la reordenacion que prevén las normas. La ree
tructuracién real de una organizacién de caracter publico, aunque neces
ineludiblemente la norma o normas que prevén los cambios, despliec
su virtualidad en el inicio de un proceso cuyo resultado final no siempre
es coincidente con el disefio preanunciado en la norma. Se trata de |
peligro evidente que en el caso de la reestructuracion gue nos ocupa
sido muy tenido en cuenta, por el convencimiento que se tiene de gL
las normas de creacién y organizacion del nuevo ministerio son la caus
necesaria, pero no suficiente, para establecer el cambio que prevén. AL
que anteriormente se ha expresado que el Ministerio de Justicia e Interi
no es sino la suma de los antiguos ministerios de los que toma orige
y que funcionalmente el ambito del nuevo ministerio coincide con la
agregacion de competencias de los anteriores, no puede dejar de sefalz
que el nuevo Ministerio de Justicia e Interior ha experimentado, o po
mejor decir, se ha previsto que experimente un profundo cambio orge
nizativo que queda plasmado en varios reales decretos promulgados i
mediatamente después de publicarse el ya citado 907/1994, de 5 de ma
En efecto, mediante Real Decreto 973/1994, de 13 de mayo, es dec
una semana después de promulgarse el real decreto de creacién, se ci
ron las Secretarias de Estado de Justicia y de Interior, asi como la Su
secretaria de Justicia e Interior, suprimiéndose la Subsecretaria de Justi
y atribuyendo las funciones de la misma a la Subsecretaria del Interio
con caracter provisional. Tal provisionalidad durd poco, pues a la semar
siguiente, mediante Real Decreto 1056/1994, de 20 de mayo, se suprim
la Subsecretaria de Interior asignandose provisionalmente a la Subseci
taria de Justicia e Interior, creada una semana antes, los centros directi\
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dependientes de las dos anteriores Subsecretarias, asi como las funcio
atribuidas a los citados subsecretarios. Finalmente, un mes mas tarde
aprobd, mediante Real Decreto 1334/1994, de 20 de junio, la estructu
basica del Ministerio de Justicia e Interior vigente.

Es a partir de finales de junio de 1994, cuando efectivamente se ent
a reordenar estructuralmente el Ministerio, iniciAndose un proceso qu
razonablemente concluird hacia finales de 1994, sin que por ello dek
entenderse que a partir de 1° de enero de 1995 haya de considera
concluido el periodo de acomodacion de las antiguas estructuras a
publicada en las normas que anteriormente se han citado.

Aunque resulte topico manifestarlo, es evidente que dos ministerio
de tanta enjundia politica y administrativa como los que han desaparecic
para dar vida al nuevo de Justicia e Interior disponian de una cultura ¢
gestion especifica de cada uno de ellos y, desde luego, bastante diferer

Sin &nimo de analizar las diferencias exhaustivamente, baste enunci
gue ademas de mantener competencias, hasta cierto punto antitétic
cada ministerio se venia apoyando en grupos de cuerpos de funcionari
de diferente extraccion, que habian generado unos usos y modos adr
nistrativos bastante distintos, por otra parte no homogéneos en cada una
las areas que, a su vez, conformaban los antiguos ministerios. El tip
de gestion econdémica, por ejemplo, se llevaba a cabo de un modo muc
mas descentralizado en el antiguo Ministerio de Justicia, primando, pc
contra, una centralizacion de la gestion en el antiguo Ministerio del In-
terior. Si se analizan las remuneraciones que venian percibiendo los fu
cionarios de administracion general del antiguo Ministerio de Justicia, s
observara que, en general, eran superiores a las habituales de los fi
cionarios del anterior Ministerio del Interior; si bien en cuanto al con-
cepto retributivo de productividad, existia un mayor nivel retributivo en-
tre los funcionarios del Ministerio del Interior. En relacién con la asignacion
concreta de este Ultimo complemento no existia coincidencia alguna ent
uno y otro ministerios.

La gestion de personal se llevaba de modo muy diferente en un m
nisterio que en otro y, por poner otro ejemplo, frente a una ordenacio
del personal laboral nitida y coincidente con ambitos diferenciados el
el Ministerio de Justicia (existen tres convenios colectivos diferenciados
para el personal de administracién general, el personal al servicio de
administracion de justicia y el personal de instituciones penitenciarias)
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se puede constatar una orientacion hacia la globalidad en la gestion c
personal laboral en el antiguo Ministerio del Interior, de modo que un
mismo convenio resulta de aplicacién al personal laboral de administra
cion general, al destinado en la Direccion General de la Policia y al qu
presta servicios en el organismo autonomo Jefatura Central de Traficc

No hace falta hacer referencia, por obvia, a la notable diferenciaciol
de procedimientos en ambos ministerios, hoy desaparecidos, como tar
poco es necesario insistir en la plural y diferenciada interlocucién sindica
que hereda el nuevo Ministerio de Justicia e Interior, de las dos organ
zaciones de las que toma origen.

Junto a las anteriores reflexiones, todas ellas tendentes a poner
manifiesto las dificultades para hacer confluir en un tiempo razonable e
sociograma del Ministerio de Justicia e Interior con el organigrama que
para él prevén las normas de creacion y estructuracion, cabria realiz
dos consideraciones adicionales que, efectivamente, revelan claramer
el reto que supone estructurar bajo nuevos esquemas un departame
tan complejo, tan extenso y tan antiguo (aunque acabe de nacer) cor
es el Ministerio de Justicia e Interior.

La primera hace referencia a la capilaridad de la organizacién de
Ministerio resultante, ya que mantiene en su seno estructuras muy cor
plejas y, al mismo tiempo, muy distribuidas en el territorio nacional.
Ello supone que el Ministerio de Justicia e Interior mantiene operandc
unos 5,500 inmuebles, como corresponde a la dispersion de las estri
turas y de los recursos humanos que prestan servicios en el departamer
Las delegaciones del gobierno y los gobiernos civiles, los puestos, |z
lineas y las comandancias de la Guardia Civil, las carceles, los 6rgant
judiciales, las gerencias de justicia y las comisarias de todo tipo, so
organizaciones de pequefio 0 mediano tamafio, con un volumen de st
vidores publicos no demasiado grande cada una de ellas, pero inger
en su conjunto. En efecto, son mas de 220,000 los empleados public
que de un modo u otro prestan servicios en las diferentes dependenci
del Ministerio de Justicia e Interior. En tal cifra no estan contemplados
guienes no pueden estarlo (jueces y magistrados), ni la mayoria de |
funcionarios de la administraciéon periférica del Estado, aunque formal
mente mantengan una dependencia organica de los delegados del gobi
no y gobernadores civiles. Tampoco estan computados los funcionaric
de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado que, por encontral
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en la reserva activa o en la segunda actividad, no prestan, en gener
servicios en el Ministerio, aunque sus remuneraciones se hagan efectiv
a través del presupuesto de Justicia e Interior.

De los méas de 220,000 servidores publicos, aproximadamente 95¢
son funcionarios y un 5% personal laboral. Entre los funcionarios se
encuentran colectivos tan importantes como el personal al servicio de |
administracion de justicia, las fuerzas y cuerpos de seguridad del Esta
(policia y guardia civil), el personal de instituciones penitenciarias y los
demas funcionarios de administracion general, destinados basicamer
en los servicios centrales del nuevo Ministerio y en el aparato burocratic
de su periferia (delegados del gobierno, gobiernos civiles y gerencias c
justicia).

En cuanto al régimen juridico de tan importante nimero de funciona
rios hay que resaltar su heterogeneidad, resultando muy diferente d
previsto en la Ley 30/1984, de Medidas para la Reforma de la Funcid
Publica, el aplicable al personal al servicio de la administracion de jus
ticia, y también diferenciado, aunque mas similar al de la Ley 30/1984
el que corresponde al personal de los Cuerpos Nacional de Policia y «
la Guardia Civil. En el mismo orden de ideas, ya se ha hecho algun
referencia anteriormente a la existencia de cuatro convenios colectivc
que regulan la relacién de empleo del personal laboral que presta sen
cios en el nuevo Ministerio.

El panorama brevemente descrito parece poco alentador para aborc
cambios en el nuevo Ministerio de Justicia e Interior, tendentes a cres
una nueva cultura administrativa que se corresponda con la nueva org
nizacién recogida en @&oletin Oficial del EstadoS6lo un trabajo per-
sistente y debidamente orientado puede vencer las dificultades, aborda
do los problemas con una vision estratégica bien elaborada y asumid
como es el caso, por el titular del departamento y los deméas érganc
superiores del mismo.

IV. ESTRATEGIA PARA LA FUSION

En el funcionamiento del Ministerio de Justicia e Interior, durante los
casi 9 meses que han transcurrido desde su creacion, se pueden apre
signos claros de comportamientos politicos y administrativos integrados
Las actuaciones principales de cualquiera de las Secretarias de Este
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gue conforman el Ministerio, ni se deciden unilateralmente, ni se pre
sentan como actividades sectoriales, sino desde la éptica del Minister
de Justicia e Interior, es decir, teniendo en consideracion las compete
cias globales del Ministerio y buscando, por ello, el punto de confluencic
entre la efectiva realizacion de las actividades precisas en cada Secrets
de Estado, con la orientacion procedente del resto de las areas. Esta
la estrategia fundamental que, sin duda alguna, esta generando un mc
de actuar propio y especifico del departamento. Es impulsada direct:
mente por el titular del Ministerio y los de las cuatro Secretarias de
Estado y a ello coadyuvan una serie de estrategias menores, todas el
de relativa importancia, pero que, en conjunto, crean el “clima” nece:
sario para asentar definitivamente en la administracién general del Estac
el Ministerio de Justicia e Interior.

En primer lugar, cabe resaltar la rapidez con la que se han adoptac
las decisiones normativas precisas para la configuracién del nuevo m
nisterio, quedando definitivamente estructurado al mes y medio de he
berse adoptado la decision de su creacion y habiendo sido necesari
como ya se ha indicado anteriormente, cuatro reales decretos. Pare
evidente que, por comparacion con otras reordenaciones ministeriale
complejas que han involucrado a varios ministerios, la llevada a cab
en el Ministerio de Justicia e Interior se ha producido en un tiempc
verdaderamente corto, si, ademas, se consideran las dificultades objetiv
para llevar adelante las normas de tipo estructural en la administracic
general del Estado. Aun cuando el disefio de estructura adoptado pe
el nuevo ministerio abre un proceso de reordenacion real de los recurs
humanos, fisicos y presupuestarios, no puede ignorarse que la acomoc
cion de los mismos al disefio establecido es lenta y susceptible de e
contrar todo tipo de resistencias, explicitas unas, casi imperceptibles otre
pero, en todo caso, contundentes.

También la rapidez en la adscripcion de los puestos de trabajo encu
drados en los 6rganos suprimidos y, consiguientemente, la redistribucié
de efectivos dentro del nuevo ministerio, se ha llevado a cabo con ur
razonable rapidez hasta el punto de no haber tenido que intervenir |
Comision Ejecutiva de la Comisién Interministerial de Retribuciones en
dicho proceso, tal como preveia el real decreto de estructura basica ¢
departamento (disposicion transitoria segunda) para el caso de que
Subsecretaria no lo hubiera conseguido en el plazo maximo de tres m
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ses. Han sido muchas las unidades involucradas, especialmente las
caracter horizontal, dada la duplicidad de 6rganos de estas caracteristic
antes de la fusion; también cabe destacar el impacto que ha tenido la 1
distribucién de efectivos en algunas areas, como ha ocurrido en la D
reccion General de Objecién de Conciencia, recibiendo efectivos de otre
unidades o en la extinguida Secretaria de Estado de Seguridad en
sentido inverso, de cesion de funcionarios a otras unidades del depar
mento.

Especial importancia ha tenido en la configuracion del nuevo Minis-
terio la reordenacion y ensamblaje de dos unidades con ciertas afinidad
y cuya actuacion resulta indispensable para la promocion legislativa, com
competencia central del departamento, y la produccién de normas c
inferior rango. Se trata de la Direccion General de Codificacién y Coo-
peracién Juridica Internacional de la Secretaria de Estado de Justicia,
de la Secretaria General Técnica, dependiente de la Subsecretaria
Departamento. El empefio es doble: por una parte atender a la elaboraci
de normas centrales de carécter civil, mercantil, penal y procesal (derect
codificado) y, por otra, velar por la consistencia general de las leyes
todo tipo de normas promocionadas por otros departamentos ministeri:
les. El “sesgo” de las Secretarias Generales Técnicas de los antigu
Ministerios de Justicia y del Interior se ha reorientado como consecuenc
de la fusién ministerial, dandose una colaboracién permanente y efectiv
entre las dos direcciones generales anteriormente citadas.

Por otra parte, la relacion de puestos de trabajo (RPT) del nuevo m
nisterio no puede recoger, sin mas, la suma de los puestos que teni
autorizados los ministerios preexistentes. Parece obvio que cualquier p
litica de personal debe considerar como elemento central una ordenaci
adecuada de los puestos de trabajo de la organizacion y una retribuci
consistente y homogénea para zonas de similar dedicacién, especializ
cién y preparacion técnica. Ello ha llevado a la formalizacion de une
propuesta de nueva relacion de puestos de trabajo para los Servici
Centrales del Departamento, que, tras haberse negociado con los rep
sentantes del personal, ha sido recientemente aprobada por los minister
competentes para su aprobacion, es decir, Economia y Hacienda y A
ministraciones Publicas. Siguiendo con el aspecto retributivo no ha sid
menos importante la negociacién con los sindicatos para la puesta ¢
practica de un nuevo sistema de asignaciéon de los incentivos al renc
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miento que, transitoriamente, tendrd vigencia hasta el 31 de diciembr
de 1994, esperandose que a partir del 1° de enero de 1995 se implal
en el Ministerio un nuevo sistema de asignacion conjugando las princi
pales lineas de actuacion anteriores, con la acentuacién del poder |
direccion en esta materia de los diferentes centros directivos, de moc
que el complemento de productividad sea un elemento de capital impo
tancia para la consecucion de los objetivos que recogen los diferente
planes de actuacion de las direcciones generales y demas unidades
Ministerio.

La inercia de las organizaciones tiende, como es sabido, a perpetu
burocraticamente actividades no siempre necesarias para conseguir |
objetivos que se proponen. Las propias organizaciones ofrecen resiste
cia, en general, a adecuar sus estructuras a las necesidades. Un asp
especialmente significativo es la de la obsolescencia en la que pueds
recaer los 6rganos colegiados de todo tipo, frecuentemente creados ¢
caracter coyuntural, que es preciso revisar periédicamente. En tal sentic
se viene procediendo a un andlisis pormenorizado de los 6rganos col
giados existentes en el &mbito del Ministerio de Justicia e Interior, ha
biéndose detectado la existencia de mas de 600, aunque muchos de el
tienen caracter provincial y algunos extienden su actuacion exclusiva
mente al territorio de cada una de las Comunidades Autbnomas. Pare
absolutamente preciso concluir el anterior andlisis, con la colaboracio
de las cuatro Secretarias de Estado, y actualizar el elenco de o6rgan
colegiados imprescindibles para el buen funcionamiento del Ministerio
poniendo especial énfasis en aquellos que extienden su actividad al cal
po competencial de dos o0 mas de las Secretarias de Estado, lo que i
pulsara claramente puntos de vista comunes que reforzaran la actuaci
del Ministerio, como organizacion integrada frente a la permanente ten
tacidn de yuxtaposicion de areas endeblemente trabadas a través de
servicios comunes.

El anterior analisis esta a punto de concluir y puede estimarse que ¢
enero de 1995 se habran puesto en funcionamiento los 6rganos colegiac
de caracter mas horizontal, tales como la Comision Ministerial de Retribu
ciones, la Comision Presupuestaria, la Comision Ministerial de Informa-
tica o la Comision Asesora de Publicaciones.

Merece especial mencion la creacion y la inmediata puesta en funcic
namiento (incluso antes de concluir 1994) de la Comisién Ministerial de
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Contratacion con representacion permanente de las cinco grandes are
de gasto: la Secretaria General de Justicia, la Direccién General de A
ministracién Penitenciaria, la Direccion General de la Policia, la Direc-
cion General de la Guardia Civil y la propia Direccion General de Per-
sonal y Servicios de la Subsecretaria como responsable de los servici
comunes del Ministerio.

La nueva Direccion General de Planificacion y Control de la Gestion
se encargara de la puesta en marcha y funcionamiento de la citada c
mision, cuyas dos funciones fundamentales tienen que ver con la hom
geneizaciéon de la gestién de todo tipo de contratos que se suscriban
el ambito del Ministerio de Justicia e Interior y con el control interno,
sin perjuicio de otros controles legalmente establecidos, sobre la gestic
de toda la contratacién con el propésito de obtener informacion agregac
relevante para el equipo directivo del Ministerio. Su funcion, en fin, seré
velar por el cumplimiento formal de la normativa reguladora de la con-
tratacion; por la idoneidad de los sistemas de contratacion utilizados
por la objetividad y transparencia de criterios de adjudicacion que s
propongan a la decision de los 6rganos que tienen asignada la toma
decision en estas materias.

La actuacién de la Comision Ministerial de Contratacion, junto con
una revision gradual de los procedimientos administrativos utilizados el
las diferentes areas del Departamento (de la que se encargara tamb
la Direccién General de Planificacion y Control de la Gestién, a través
de la Subdireccion General de Andlisis Organizativo y Control de Pro.
cedimientos), generard gradualmente unos modos de gestion comun
que consolidaran la cultura de gestion propia del nuevo Ministerio.

Conviene también hacer una referencia especifica a la homogeneiz
cion de politicas de personal como estrategia de afianzamiento y sing
larizacion del Departamento de Justicia e Interior. En esta materia la
dificultades son especialmente importantes, como se ha expresado an
riormente, pero, de no conseguir actuar unitariamente, aun con las sil
gularidades y especificidades que procedan, no seria posible lograr
Ministerio realmente integrado. Si no se mantuviera, como se pretend
una interlocucién Unica respecto de las politicas de personal y, espec
ficamente, de las retributivas, con los ministerios horizontales que tiene
capacidad de decision sobre aspectos tan importantes como la config
racién del presupuesto, las estructuras organicas, la captacion de nuey
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efectivos para las diferentes areas, la movilidad del personal entre Ic
diferentes ministerios, la aprobaciéon de los convenios colectivos o, e
general, las modificaciones retributivas de todo tipo, no se lograria ac
tuar, aunque fuera sélo a estos efectos, como un solo ministerio.

El esfuerzo y la capacidad de gestion por parte de los servicios cc
munes del Departamento encuentran su principal reto en esta materia
de no conseguir su objetivo, cada area del Ministerio tenderia a const
tuirse como un sector autbnomo, habida cuenta de la magnitud de Ic
colectivos que prestan servicios en el Departamento de Justicia e Interi
y de la multiplicidad de problemas que pueda plantear su gestién, cie
tamente diferentes, por la variedad de regimenes juridicos aplicables. L
anterior no debe ser entendido como una apelacion a la centralizacic
de la gestion como medio de obtener la deseable homogeneizacion. .
revés, la preocupacion, en el aspecto concreto de la gestion de persor
es mantener una descentralizacién de la misma que consiga una capz
dad de respuesta por parte de los 6rganos gestores lo mas cercana, atir
y rapida posible a las demandas y necesidades que se produzcan.

La idea anterior queda bien reflejada en la estructura basica del nue
Ministerio de Justicia e Interior que mantiene seis areas diferenciadas ¢
gestion de personal a través de otras tantas subdirecciones generales,
denominaciones varias, pero tendentes todas ellas a realizar una gest
rapida y eficaz. En efecto, ademéas de la Subdirecciébn General de Pe
sonal del Ministerio, encargada de gestionar el personal de los servicic
comunes y de la gran mayoria del personal de las diferentes areas
Departamento, existen otras tantas unidades de igual rango y diferen
denominaciéon con competencias de gestion de personal en la Secreta
de Estado de Asuntos Penitenciarios, la Secretaria General de Admini
tracion de Justicia, la Direccion General de la Policia, la Direccion Ge:
neral de la Guardia Civil y la Direccion General de Tréfico.

Aunque no constituya una estrategia disefiada y promocionada por
nuevo Ministerio conviene recordar que, al menos en el ambito de lo
servicios centrales, la representacion del personal heredada de la anter
situacion, y por tanto, con duplicidades correspondientes a los dos ant
guos ministerios, esta a punto de desaparecer por la coincidencia que
a darse entre la celebracion de las elecciones sindicales en el ambito
la funcion publica y la consolidacion del Ministerio de Justicia e Interior
durante 1995. Es deseable, sin duda, la existencia de una interlocuci
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Unica e integrada por representantes de todas las areas que conforn
los servicios centrales del Ministerio, con independencia de la repre
sentacién sectorial correspondiente al personal al servicio de la admini:
tracion de justicia de Instituciones Penitenciarias o del Cuerpo Nacione
de Policia, y ello aunque quepa reconocer la efectiva colaboracién ©
los actuales representantes del personal (doble representacion de los
tiguos Ministerios de Justicia y del Interior) en los dificiles momentos
de la puesta en marcha del nuevo Departamento.

Para concluir la somera enumeracion de actividades y estrategia
puestas en marcha por los servicios comunes del Departamento desde
fusion de los dos antiguos ministerios, se quiere hacer referencia a ut
decision ministerial que ha resultado tener un cierto caracter emblematic
y capacidad de transmitir a todos los servidores publicos de la organ
zacion la voluntad inequivoca de conformar un nuevo departamento corr
algo mas que la suma de los dos anteriores, segin se ha expuesto re
radamente. Se trata de la ubicacién del ministro y su entorno inmediat
en el palacio Parcent, un noble edificio del siglo XVII que fue construido
durante el periodo final de la llustracion, época enaltecedora de la raz¢
como instrumento de acercamiento a la realidad y de conformacion d
la vida publica sobre la base de la tolerancia. El ministro no se ha ubicac
ni en el antiguo Ministerio de Justicia ni en el antiguo Ministerio del
Interior, sino en un nuevo edificio, ciertamente significativo y con con-
notaciones claras que, por evidentes, no necesitan mayor explicacion.

V. EL PRESUPUESTO DEL995 DEL DEPARTAMENTO DE JUSTICIA E INTERIOR

El Proyecto de Presupuesto de Justicia e Interior para 1995 tiene
obviamente, caracter unitario, de suerte que a partir del 1° de enero
1995 los créditos de los que dispondra el Departamento se hallan tod
englobados bajo una Unica seccidon presupuestaria (la seccion 13), frer
a la situacion transitoria que ha existido desde la creacién del mism
hasta finalizar el ejercicio de 1994. Este hecho facilitara la gestion d
los recursos econdémicos y supondra un elemento que afianzara la €
tructura integral del nuevo Ministerio.

Convendrd, aunque sea someramente, hacer una breve descripcion
contenido del Proyecto de Presupuesto para 1995 del Departamento
Justicia e Interior, transcribiendo los datos numéricos mas relevantes
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estableciendo algunas comparaciones respecto del presupuesto vige
hasta el 31 de diciembre de 1994, correspondiente a las secciones 1:
16, que recogian los créditos asignados a los antiguos Ministerios ¢
Justicia y del Interior.

Los anexos | y Il muestran la distribucion econémica de los gasto:
de cada servicio presupuestario y de las distintas grandes areas del ga:
que, a los efectos de este articulo, son coincidentes con las cuatro S
cretarias de Estado que conforman el Ministerio, ademas de los Progr
mas de Objecién de Conciencia y Seguridad Vial que aparecen espe
ficados en el anexo Il. En la columna de “otros”, de dicho anexo I,
quedan englobados, no obstante, diversos programas de gran trascend
cia dentro del Departamento tales como “Proteccion civil”, “Asesora-
miento y defensa del Estado”, “Registros vinculados con la fe publica”
0 “Procesos electorales” y los especificos de los servicios comunes d
Ministerio. En el anexo lll se establece una comparacion del presupues
inicial de 1995 respecto del de 1994, en su clasificacién econémica. As
se constata que el presupuesto consolidado para 1995, del Ministerio
Justicia e Interior y sus organismos autbnomos, experimenta un incre
mento sobre el inicial de 1994 del 6.1%, aunque realmente el crecimient
es algo menor si se considera que el presupuesto inicial de 1994 d
antiguo Ministerio del Interior no incluye los créditos correspondientes
a la Delegacién del Gobierno para el Plan Nacional sobre Drogas, qu
guedd integrada en dicho Departamento mediante Real Decreto 495/19¢
de 17 de marzo.

El Presupuesto global consolidado del Ministerio de Justicia e Interiol
y sus organismos auténomos asciende en 1995 a 848'881,5 millones
pesetas (866'661,5 millones sin consolidar). La distribucion porcentua
por capitulos resulta ser la siguiente:

Capitulo |, Gastos de personal: 79.6%; capitulo Il, Gastos corriente
en bienes y servicios: 13.3%; capitulo IV, Transferencias corrientes: 3.3%
capitulo VI, Inversiones reales: 3.7% y resto de capitulos un 0.1%.

La mayor importancia relativa, como se ve, corresponde a los gastc
de personal, con una dotacién de 646,506 millones de pesetas, qt
representa casi 80% del presupuesto total consolidado del Ministerio
Sus organismos auténomos.

Esta elevada participacion es consecuencia del tipo de servicios pt
blicos prestados por el Departamento, que exigen, por su propia natur
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leza, una gran proporcion de medios humanos que, como ya se ha €
presado anteriormente, asciende en el conjunto del Ministerio a unc
220,000 servidores publicos. La cifra es por si misma significativa, perc
lo es mas si se tienen en cuenta algunos parametros en materia de
cursos humanos del sector publico en Espafia. En tal sentido puede af
marse que en el Ministerio de Justicia e Interior prestan servicios 109
de los empleados publicos de todas las administraciones publicas de nues
pais, cualquiera que sea el régimen juridico de su relacion de emple
con las mismas; que 17.5% de los empleados publicos estatales, incl
yendo en tal cifra el personal de las Sociedades Estatales (sector publi
empresarial estatal), presta servicios en el Ministerio de Justicia e Interic
y que, en fin, si se excluye el personal de las Sociedades Estatales, pr:
ticamente uno de cada cuatro empleados publicos del Estado lo es
través del Ministerio de Justicia e Interior. Nada tiene, pues, de extrafi
que los gastos de personal en el Presupuesto del Ministerio de Justic
e Interior representen el porcentaje que se ha indicado ni que, en ultin
instancia, la mayor parte del incremento del Proyecto de Presupuesto
1995 respecto del de 1994 debe imputarse al capitulo I.

Cabe destacar como incremento mas importante, dentro del capitu
I, y al margen de la actualizacion monetaria prevista en la propia Le)
de Presupuesto, el derivado de la adecuacion de las retribuciones de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, especialmente en los nive
mas bajos, a fin de remunerar apropiadamente la especial dedicacit
responsabilidad, peligrosidad y penosidad inherentes a las tareas que
sempefan.

El coste de esta medida asciende a 8,048 millones de pesetas, y ¢
la misma se trata de hacer realidad parte de las previsiones contenid
en el Acuerdo Marco para la Mejora y Modernizacién del Cuerpo Na-
cional de Policia, suscrito en su dia, entre el antiguo Ministerio del In-:
terior y las organizaciones sindicales mas representativas del &mbito p
licial, asi como su necesaria extension al Cuerpo de la Guardia Civil
Se trata de una medida que, ademas de venir a dar cumplimiento a |
acuerdo entre la administracion y los sindicatos policiales, disminuird Iz
brecha existente entre la remuneraciones de los funcionarios de las fue
zas y cuerpos de seguridad del Estado y las que tienen reconocidas ot
funcionarios de cuerpos de policias locales o autonémicos.
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Sigue en orden de importancia la cuantia destinada en el presupues
al capitulo Il, “Gastos corrientes en bienes y servicios”, que represent
13.3% del total consolidado y asciende a 124'509,4 millones de peseta

Para 1995 se ha producido un incremento moderado —6.04%— cuy
cuantia, en términos absolutos, asciende a 7,093 millones de pesetas
gque tiene como causa fundamental la necesidad de garantizar un me,
funcionamiento del servicio publico prestado por la policia y la guardia
civil, asi como de los 6rganos judiciales, centros penitenciarios y obje
cién de conciencia.

La incidencia mayor de este aumento se produce en el area de se
ridad ciudadana, que experimenta un crecimiento de 3,144,5 millones c
pesetas, con objeto de hacer coincidir las dotaciones del presupues
inicial con el coste real de los servicios.

En el area de administracién penitenciaria, cuyo incremento respect
de 1994 asciende a 1,118,7 millones de pesetas, se atendera fundam
talmente a la mejora de la alimentacion suministrada a los internos, a |
adecuacion del vestuario tanto de éstos como del personal de instituci
nes penitenciarias y a la optimizacién sanitaria, en lo que se refiere
productos farmacéuticos y a la prestacion de servicios sanitarios por otr:
administraciones publicas o instituciones.

El capitulo I, de la administracion de justicia, por su parte, aumente
en 716,1 millones de pesetas, que se destinaran basicamente a incren
tar la cuantia destinada al pago de los salarios de tramitacion y a lc
créditos previstos para atender la responsabilidad patrimonial del Estad
como consecuencia de error judicial o funcionamiento anormal de I
administracion de justicia.

Por dltimo, y en cuanto al area de objecion de conciencia, hay qu
destacar que durante 1995 se prevé llevar a cabo el llamamiento minin
de 35,000 objetores declarados Utiles, a cuyo fin se han incrementac
sustancialmente las partidas de este capitulo a 699,8 millones de peset
especialmente en lo que a vestuario y transporte se refiere. A este re
pecto hay que sefalar que el Programa de Objecién de Conciencia es
que ha quedado mas priorizado del conjunto del Ministerio, con un in
cremento global del mismo que llega al 44.6% respecto de 1994.

Al margen de los aumentos hay que sefalar que, en general, los pri
cipales tipos de gasto de este capitulo son los asociados al alquiler, 1
paracion y mantenimiento de los edificios existentes, los de reparacié
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y funcionamiento de la flota de vehiculos, cuyo nimero esta por encim
de los 20,000, y los relativos a comunicaciones.

Mencién especial merecen, dentro de este capitulo, por su cuantia, s
gastos derivados de procesos electorales y los créditos correspondien
0 indemnizaciones por razon de servicio. Los primeros, cuya cuantia ¢
9,900 millones de pesetas no sufre variacion respecto de 1994, se de
tinaran a los gastos corrientes que se produzcan con motivo de la cel
bracién de las elecciones locales y a los 13 parlamentos autondmicos |
las denominadas comunidades no histéricas. Por su parte, las indemt
zaciones por razon del servicio, ascienden para 1995 a 11,785,8 millon
de pesetas, con un aumento respecto de 1994 de 520,4 millones de |
setas. Del montante total corresponde a las fuerzas y cuerpos de segt
dad del Estado 86%, y es consecuencia de la necesaria movilidad de |
efectivos policiales, cuyas principales causas se centran en la ejecuci
de diversas operaciones, entre las que cabe destacar la denominada “O
racion Verano”, los desplazamientos masivos de efectivos a puntos do
de surgen focos de conflictividad, y la investigacion y persecucion de
delitos en areas geograficas que exceden las demarcaciones territoria
de caracter policial.

En cuanto al capitulo VI, la cuantia de las inversiones reales ascienc
a 47,527,5 millones de pesetas, lo que supone una ligera reduccion
2.29% (1,116 millones de pesetas) respecto de 1994, que tiene su orige
fundamentalmente, en la desaparicion de la Secretaria de Estado pars
Seguridad.

Por su significativo crecimiento, respecto del ejercicio anterior, pueder
sefalarse dos importantes planes:

— El Plan de actuaciones en materia de seguridad vial, cuya dotacié
para 1995 es de 17,516,2 millones de pesetas (10,68% de crec
miento respecto de 1994). Se dedicara, principalmente, a los sis
temas integrados para la gestion del trafico interurbano, a los ac
cesos a grandes ciudades (Malaga, Valencia y Zaragoza), a |
educacion e informacion vial a través de medios de comunicacior
masivos y a la mejora en los medios materiales de la agrupacio
de trafico de la guardia civil.

— El plan de construccion de edificios sede de nuevos érganos ju
diciales y reestructuracion de los existentes, con una dotacion d
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6,619 millones de pesetas (12,78% de incremento respecto d
1994). La actuacién mas novedosa es la que se refiere a la hak
litaciébn de dependencias para el jurado en todas las audiencic
provinciales y para los juzgados del contencioso-administrativo.

Junto a ellos cabe sefialar la continuacion de las inversiones de carac
tradicional, con las que se pretende mantener la capacidad operativa
los servicios, y que se destinan fundamentalmente a la construccion, r
forma y mejora de edificios y a la adquisicién de material de transporte
armamento, sistemas de telecomunicacion e informaticos y equipos e
peciales, y a la inversién en materia de proteccion civil.

El proyecto de presupuesto para 1995 correspondiente al Ministeri
de Justicia e Interior, que tan sucintamente se ha expuesto, se correspol
con la austeridad en el gasto que informa el conjunto de los presupuest
generales del Estado. Si se analiza el Presupuesto del Ministerio de Jt
ticia e Interior en relaciéon con los de otros departamentos ministeriale
no puede concluirse que las politicas que corresponde desarrollar al mi
mo hayan quedado presupuestariamente priorizadas para 1995, aunc
cabe destacar que el peso relativo del proyecto de presupuesto para dic
afio es superior al que mantenian en su conjunto las antiguas seccior
13 y 16 del vigente presupuesto de 1994. En efecto, la participacién o
la suma de los presupuestos de las secciones 13 y 16 en el conjunto |
subsector Estado asciende en 1994 a 3.94%, en tanto que dicha parti
pacion para 1995 queda situada en el 4.096%. Este es un dato signi
cativo que anuncia cierto optimismo de cara a futuros presupuestos
gue no hace sino corroborar que la creacién del Ministerio de Justicia
Interior no responde, como ha quedado expresado al comienzo de e
articulo, a razones de ahorro de gasto publico, aunque sea cierto que
nueva estructura del Departamento, siendo levemente inferior a la sun
de las estructuras que conformaban los antiguos Ministerios de Justic
e Interior, ha podido producir un pequefio ahorro de gasto publico en |
gue se refiere, precisamente, a los créditos destinados a las obligacior
que se derivan de la propia estructura departamental.

La fusién de los Ministerios de Justicia e Interior, en fin, no puede
ser analizada con los mismos criterios con que se abordaria una fusi
de empresas que siempre estara motivada por la basqueda de una me
posicion de las mismas en el mercado. El nuevo Departamento de Justic
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e Interior no se crea para ahorrar dinero al presupuesto, sino para ge
tionar integradamente las competencias que anteriormente estaban re
denciadas en los dos ministerios desaparecidos.

El empefio puesto en este articulo, para explicar qué es el nuevo M
nisterio de Justicia e Interior y como se pretende que actlue, queda muc
mejor explicado a través de una breve cita extraida del Plan de Segurid
y Libertad Ciudadana, recientemente aprobado en Consejo de Ministro.

Como servicios publicos, las Administraciones de la Justicia y de la Seguri
dad, cuando operan en el sistema juridico-penal, responden al comun objetiy
de proteger a los ciudadanos y a las colectividades en que se integran de |
actos perjudiciales definidos por la ley. No es posible, en el Estado social
democréatico de Derecho, una consideracion legal, policial o jurisdiccional
fragmentada de lo que es una necesidad Unica del ciudadano y una obligaci
comin —de cada uno en su ambito— de los poderes publicos. Aunque |
prestacion que corresponde a cada uno de ellos sea sucesiva, s preciso
las respuestas se ofrezcan coherentemente integradas.
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