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L’absencia de determinacions precises sobre ['organitzacié de I' Administraci6 de la
Generalitat en e} text de 'Estacut d’Autonomia de 1979 fa que un balang sobre el que
ha estat el desenvolupament d’aquest tema durant la primera década de vigéncia de
I'Estatut presenti algunes caracteristiques peculiars. Perqué és ben veritat que la man-
ca d’un parametre clar de referéncia ofereix molta més llibertat a qualsevol analista per
dur a terme la seva explicacié o valoraci6. O bé 'obliga a (re)construir ell mateix
aquells elements que han de servir de marc essencial.

En qualsevol cas, una reflexié sobre els aspectes organitzatius de I’Administracié
de 1a Generalitat resulta imprescindible per tal de congixer i de comprendre quina és
la forma que adopta el poder public autdnom i quines sén les tendéncies que conduei-
xen la seva manera de manifestar-se devant la societat. I aquestes son qiiestions que
tenen una certa transcendéncia en el procés de construccié de rota entitat politica, 1
més si es tracta d’organitzacions basades i inserides en un sistema democratic.

Aixi, doncs, més que fer una descripcié dels elements que componen I'entramat
organitzaciu propi de I’Administraci6 de la Generalirat i de la seva evoluci6é duranc el
periode indicat, probablement serd més tril assenyalar algunes caracteristiques gene-
rals i alguns dels trecs més significatius del fenomen de I'organitzacié administrativa
autondmica.
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Ja s'ha assenyalac el fet que la norma basica de la institucié en qué s'organitza
l'autogovern de Catalunya, és a dir, el seu Estatut, no dedica cap regulaci6 rellevant
ni sistemicrica a 'organitzaci6é de I’Administracié pablica, mentre que déna una major
preferéncia a I'ordenaci6 del poder estrictament pol{tic tant en el vessanc de definir el
seu contingut — les competéncies— com els principals mecanismes d’exercici —les
institucions politiques i les seves respectives relacions—. Val a dir que aquesta ciz-
cumstancia, d’'una banda conerasta amb la tdnica seguida en la majoria dels altres
estatuts d'autonomia —no en tots— que $'ocupen amb més cura de I'Administracié
autendmica; i d'altra banda indica un major camp de disposicié de la Generalitat
sobre la seva propia organirzacié, la qual cosa pot ser valorada, si aix{ es vol, com un
index de més elevat poder d’autoorganitzacié, que és prou fonamental en I'estructura-
cié de tota institucié autdnoma.
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Naturalment, una observacié d’aquesta indole ha de permetre retenir rant el
aspectes positius com els negatius: si és cert que no hi ha un veritable model estatutar,
d'organirzacié de I’Administracié de la Generalitat que assenyali les opcions basiques
que caldra desplegar posteriorment, aixd mateix significa que tampoc no sén prou
consistents els /fmits que hauran de ser respectats en tot cas en l'adopcié de les deci-
sions organitzatives, Aquesta circumstancia no fa sind ressaltar la necessitat de nc
perdre de vista en cap moment que en darrera instincia si que existeixen uns criteris
constitucionals que presideixen l'exercici i el resulrar de tota activitat organitzatdriz
en 'ambic de les diferents Administracions publiques.

I

Igual que en la majoria de les altres comunitats autdnomes, |'’Administracié cata-
lana t€ uns incipients, perd alhora consistents, inicis en 'etapa preautondmica, i per
regla general segueix des d’aleshores els ritmes dels traspassos de serveis procedents de
I'’Administracié de I'Estat, a les estructures del qual s'adapra normalment amb major
o menor fidelitar, adhuc un cop ja estabilitzada |'etapa estatutiria.

De totes maneres es detecta ja des dels primers moments un cert interds per
considerar que el fenomen organitzatiu no és només el resultat —imprevisible i inevi-
table— d'un conjunt d'iniciatives diversificades, més o menys espontinies 0 més o
menys vinculades per decisions d'altres, siné que ha de ser entds també com un
element d'ordre en si mateix considerat, al qual s’han d'introduir instrumencs i factors
d’estabilitat, de racionalitat, de contencid, de solidesa; un fenomen en el qual sobre-
tot s'ha de trobar la possibilitac de fer valer valors i manaments constitucionals diri-
gits als poders piblics i informadors de tota la seva actuaci6. Aquest intergs s'ha
manifestat amb el temps, de moment, en la produccié normativa de caricter general
sobre la qiiesti6 organitzatdria, a qué tot seguic faré referéncia. Perd també ha estat
reflectit en la propia estructura de I'Administracié autondmica, que incorpora al seu si
alguns organismes destinats a avaluar el fenomen del creixement de I'zparell burocra-
tic i a predisposar els mecanismes corresponents a I'incergs abans esmentac. !

Perd, naruralment, |'expressié més eficag d’aquesta preocupacié per l'organitzacié
administrativa com a objecte de 1'accié d’'autogovern es mostra en l'activitat normati-
va que s'hi dedica amb caricter sistematic i amb pretensié de globalitar. En relaci6
amb aix0d, porser la dada més rellevant que cal presentar en una primera aproximaci6
és precisament que durant els primers deu anys de vigéncia de I'Estatut no ha existit
al nivell adequac aquesta norma general relativa a I'’Administracié autondmica. Ha
estat justament en complir-se aquest termini quan el Parlament va aprovar la Llei
13/1989, de 14 de desembre, d'organitzaci6, procediment i régim juridic de I’Admi-
nistracié de la Generalitat de Caralunya, Avancem ara dues observacions sobre aquest
fenomen. :

En primer lloc, el lapse de temps transcorregut fins que apareix aquesta Llei
contrasta amb la celeritac amb qué la majoria de les comunitats autdnomes van proce-
dir, als moments inicials dels respectius periodes estatucaris, a regular de forma orga-

1. Comicd Assessor per a I'Estudi de I'Organiczacié de I' Administracié. Agraeixo a la seva vice-pre-
sidenta, M. Lluisa Florensa, haver-me facilitar atgunes dades d'ucitirar,
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nica la corresponent Administracié publica. Probablement aquest contrast pugui ser
inversament proporcional al que pot donar-se, a grans trets, entre el volum de I'acti-
vitat legislativa de la Generalitac i la d'altres comunitats autdbnomes. L'equilibri in-
tern del sistema inseitucional i el tipus d'activitat de cada comnunitat autdnoma pot
palesar, efectivament, la major necessitat de regular I'organitzacié adminiscrativa pel
major pes que en un determinat moment pot atorgae-se a I'activitat d'estricta execuci6
i gesei6, ja sigui en virtut del tipus de competéncies assumides, ja sigui en vircur
d'una determinada opci6 de govern.

Ara bé, no es pot dir, en canvi, que la Generalirat no hagi desenvolupat una gran
quantitat d’Administracié estricta durant tot el temps en qué l'aparell destinat a
exercir-la ha estat guiat per una normativa enormement dispersa i heterogénia.
Aquesra és una dada, entenc, prou significativa de les possibilitacs efectives de funcio-
nament que posseeixen els aparells administratius a red6s de les ldgiques propies i
sense la necessitat que s'articulin detalladament els principis i criteris orientadors que
puguin existir {0 no existir, precisament) a escala constitucional i estatutiria.

Una segona observacié que pot formular-se arran del fet que la Llei general sobre
'organitzacié administrativa autondmica es produeixi després de deu anys del seu
funcionament al-ludeix a la seva eventual efectivirat. La Llei es projecta sobre una
realitat plenament consolidada, I'organitzacié preexistent, respecte de la qual podria
produir basicament dos tipus d'efectes: o bé dissenyar-ne una reforma, a partir de
I'establiment o accepracié d'uns principis organitzatoris ben definits i contradictoris
amb els portats a terme fins llavors; o bé legrtimar el resuitat obtingut a partir de la
proliferacié i dispersié —en el temps i en el contingut— de l'activitar organitzacdria
prévia, tor intentant sistematitzar els seus trets principals i harmonitzar i unificar
normatives sovint inconnexes. La primera opci6, certament, per més costosa i, potser,
innecessaria des del punt de vista politic, era molt més dificil ni tan sols de ser
prevista i, menys encara, volgudament concretada. [ tanmateix, com després veurem,
ha estat capag d'introduir alguns elements de novetat entre els criteris organiczatoris
classics que majorment la informen,

v

Diversament del que ha succeit amb Vorganitzacié general de I'Administracié
piblica, Factivitat normativa de la Generalitac s'ha demostrat més tempestiva en
relacid a altres expressions de |'aparell autondmic. Em refereixo, molt concrecament, a
la legislacié relativa a 'empresa pdblica, que es manifesta, a més d’en aleres normes
singulars, en I'Estatur de |'Empresa Piblica Catalana aprovat per la Llei 4/1985, de
29 de marg. També aqui poden fer-se algunes ripides consideracions.

En primer lloc, convé recordar que en el moment d’aprovacié d'aquesta Llei, la
proliferacié d’organitzacions econdmiques dependents de la Generalitat, arciculades
tant sota formes pibliques com sota formes privades de personificaci6, era un fenomen
de dimensions ja notable. També en aquesta ocasi6, la norma venia condicionada per
una realicat sorgida de manera diversificada a la qual es pretenia aportar ordre i
sistematica. No pot negar-se el mérit que té I'Estatut de I'Empresa Piablica Catalana
en haver conseguit en I'imbit autondmic un objectiu —aquesta ordenacié global i
sistemirica— que a nivell estatal es venia ja perseguint des de la Llei del III Pla de
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Desenvolupament i que havia estat reiterac als Pactes de la Moncloa, 1 que encara avui
estd en bona parc per resoldre. Per dir-ho en poques paraules: es va voler arribar a
temps, abans que el fenomen s’escapés de tot possible control.

La Llei és bastant complera pel que fa als aspectes organitzatius i de regim juridic
de les diverses categories d'empreses que s'hi contemplen, perd no ho és rant en
relaci6 a la concreci6 dels dos concepres que configuren el propi titol de la institucié:
I'activitat empresarial, les condicions d'actuacid en el mercat, que puguin qualificar
com empresa els subjectes actuants; i el seu caricrer public, és a dir, la relativa posici6
d'aquestes organitzacions en relacié al conjunt de les institucions publiques, de les
quals ha de ser instrument d'actuacié o bé objecte de coordinacié.

La segona consideracié deriva direccament d'aixd darrer. En efecte, pot afirmar-se
que, en bona parr, I'Estatut de ' Empresa Pablica és, en realitac, I'Estatut de V' Administra-
cif privada de la Generalitac. Amb aquesta expressi6 vull destacar que el contrast tempo-
ral, ja assenyalar, que es déna entre la manca de decisi6 en la regulacié global de I’Admi-
nistracié publica, que triga deu anys a portar-se a terme, i l'atencié preferent per la
regulacié de les organitzacions econdmiques de creacié publica que s'emparen majorita-
riament en el dret privat, & un fet veritablemenc significatiu que, al meu parer, indica la
capacitat de penetraci de I'esfera del privac en l'organitzacié autondmica. A finals de
1990 eren quasi bé 50 les organiczacions paral-leles, la majoria sotmeses al dret privat,
que substitueixen l'organitzacié i 'actuacié piblica de la Generalitar.

v

Una caracteristica de 'organitzaci6 adminiscraciva de la Generalirar que no s'acos-
cuma a destacar prou és el notable grau d'estzbilitat que ofereixen els principals ele-
ments definidors de la seva estructura, tant en la vessant vertical com en I'horitzontal
de I'entramat organiczaciu. En efecte, és cert que I'activitat organirzatoria de la Gene-
ralitat, com succeeix en les altres comunitats autdnomes, presenta un grau elevar de
mobilitat, on les modificacions organitzarives sén constants. Perd aquesta caracteris-
tica es déna sobretot, en el cas de Catalunya, en els nivells interiors i inferiors, en els
elements no definidors del siscema organitzatiu general, mentre que els grans eixos
articuladors a penes han sofert alteracions.

Aixi, pel que fa als elements de V'organitzacis vertical, Uestructuracié per departa-
ments o conselleries ha demostrat una resisténcia al canvi guasi absoluta, amb una
tinica modificaci6 rellevant a nivell general (creaci6 d’'un nou departament),? a dife-
reéncia de moltes altres comunitats autbnomes on, especialment els darrers anys, la
creacié i reestructuracil general de conselleries & un fenomen més habirual. Natural-
ment, la permanéncia en el Govern de la Generalirar de la mateixa coalicié politica
durant tot el periode post-estatutari és una circumstincia que ha facilicat clarament
aquesta estabilitat. També val a dir que, en aquest nivell, ha estat menor que en aleres
comunitats el fenomen del mimetisme tespecte dels canvis produits en 'organiczacid
de I'Administracié de I'Estat amb la creacié d'alguns nous ministeris.

2. Duranc el procés d'edicié d'aquest treball s'ha produit la creacié d'un altce Departament —el de
Medi Ambient— que no fa siné confirmar el que s'acaba de dic respecte a la resisténcia al canvi, ateses les
circumstineies en qué ha tingue loc, '
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En relaci6 als elements de l'organitzacid horitzontal o tervitorial, I'articulacié periférica
provincial ha mancingut una evident primacia scbre qualsevol altre Ambit o demarcaci6.
També aqui I'estabilitar é notable, tot i que potser s'hi observen majors elements de
mobilicat, amb la incroduccié d'altres circumscripcions, d'abast comarcal o no, per a
determinats serveis o intervencions singulars de I'Administracié. Perd fins al moment,
com en la resta de les comunitats autdnomes plutiprovincials ordinaries, la provincia
continua essent en la reatitat un espai d’organitzacié autondmica forga estable.

Corn deia, aquesta estabilitar no resulta tan evident, siné tor el contrari, si ens
endinsem en I'interior de les grans estructures. Aqui si que hi ha hagut una incessant
activitat de reestruccuracié organica que obeeix a diverses raons. N'assenyalaré algu-
nes. D'una banda, la que resulta obligada com a consegitncia del ricme amb qué
s’han anat produint els eraspassos de serveis de I'Estat, i que ha obligat a anar adaprant
les estructures a mig edificar a noves necessitats i responsabilitats. D’alcra banda, —i
es tracta d'un fenomen de més gran abast— /lz confusi o identificacid entre Velement
personal i l'element institucional de 'organitzacié administrativa, que sovint es produeix
a nivell individual —creacié de I'drgan i nomenament del seu tirular en el mareix
acte/disposicié— perd que també a nivell més genéric es troba a la base de la creacié
de llocs de treball i en restructuracions més amplies de determinats nivells organics,
Un reflex llunya del contacte entre pablic i privat a qué al-ludia més amunt podria
estendre’s al fenomen ara esmentar,

VI

Una altra confusié que sovint ha caracteritzat les solucions organitzatives de I'Ad-
ministracié de la Generalitac és la que es déna entre els elements politics i els administra-
tins. La confusié és cerramenc dificil d’evitar, i és corrent a determinars nivells pel que
fa als aspectes personals { funcionals, perd resulta més sorprenent quan es produeix ja
en l'aspecte purament estructural,

En I'Administracié caralana aixd té lloc sobretot en 'ambit de les relacions encre
I'Administracié central i I'Administraci6 institucional o altres organitzacions paral-le-
les. En efecte, i en aixd el cas es reprodueix en altres comunirars aurdnomes, €s
habitual que un conseller o un director general ostenti al mateix temps la Presidéncia
o la Direccié General d’un organisme autdnom o adhuc d'una societat andnima. En
realicat, la institucié que aqui es posa en discussid és el cardcter escrictament funcio-
nal, instrumental, d’aquestes organitzacions, que han de ser simples executores de les
politiques dissenyades pels drgans politics.

El tema é complex, perd en aquest temps ha donat ja peu a noves confusions en
relaci6 a institucions organitzatives prou discutides com sén la jerarquia o la tutela admi-
niscratives (i aixi tenim cascs en qué les resolucions d'un organisme autdnom presidit pel
president de la Generalirac sén recurribles en algada davant el conseller corresponenr).

VII

La relaci6 piiblic/privac que he esmentar diverses vegades torna a ser la protago-
nista d'una altra caracteristica que ofereix I'’Adminiscracié catalana: es tracta del feno-
men de la perticipacid cintadana en |'otganitzacié adminiscrativa. En efecte, en un
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moment en qué en l'imbit de les organitzacions estatals I'«euforia parcicipativas
comenga a davallar, en les comunitats autdnomes i singularment en la catalana b
tingue lloc un veritable sobredimensionament d'aquest fenomen. La creacié d'drgan
collegiats de participaci6 i consulta s’ha produit en tots els sectors de I’Administracis
de la Generalitat, de manera que realment el fenomen de la representacié i integraci
(0 arbitratge) d'interessos secrorials al si de 'organitzacié puablica és una de les fun
cions més caracteristiques entre les que ha desplegar 1'Administracié catalana el
aquests anys.

Aquesta expressié de l'organitzacié participada presenta algunes giiestions qu
poden ser esmentades breument. Aixi, si per un costat pot ser un index del gra
d’oberrura de I'Administracié a la societac i de la possibilitat de reduir els marges d
la discrecionalitat adminiscrativa, per un altre costat també pot ser utilitzat com -
parametre per mesurar el grau de resisténcia de les organiczacions pibliques a |
penetracié dels interessos privats. En un sentit similar, cal també tenir present quine
s6n les organitzacions portadores d'interessos que es troben representades als drgan
de participaci6 i congixer com s'ha definit la rellevincia d’aquests interessos. En el ca
de Caralunya, la varietat de supdsits és enorme, amb prevalenga, potser, dels drgan
de consulta de politiques de sector, encara que als darrers anys ha augmentat 1
preséncia de representants d’entitats portadores d'interessos generals, és a dir, de le
entieacs locals, tot i que els concrets mecanismes d’articulacié d’aquesta representaci
no sén sempre els més correctes.

Aquesta activitat de consulta, d’assesorament o d'informe que normalment des
pleguen la majoria d’aquests drgans de participacié és institucionalment distinta d'a
quella acrivitat de consulea juridica que porten a terme altres drgans especifics, i entr
ells, la Comissié Juridica Assessora, alt drgan consultiu del Govern, la composicié de
qual reuneix experts o técnics i no portadors d'interessos.

VIII

La Llei 13/1989, de 14 de desembre, com he assenyalat, apareix sobre un panora
ma ja dibuixac i amb escassos marges de flexibilitat. En realicat, d'una manera o altr
recull totes les caracreristiques fins ara indicades, de manera que resulra escassamen
innovadora, siné que més aviat recopila, ordena, sistematitza i adhuc formalitza le
galment situacions ja consolidades. Tot i aixi, deia, conté idees interessants, algun
de les quals por ser apuntada en aquest moment.

En relaci6 a I'organitzacié en general, pot destacar-se la doble definicié que e
déna de I'Administracié autondmica en disposar, per una banda, que I’Administraci
de la Generalitat estd constituida per drgans jerirquicament ordenats, i per alcr
costat, en dir que «constitueix un sistema incegrac d’agents i estd informada pe
principi de coordinacié de tots els seus drgans», 1 toc aixd per ral de garantir el
principis d’«eficicia i diligéncia maximes». Hi ha, doncs, una concepci6 dererminad
—que reprén la connexié personal/institucional — que naturalment ha de servir d
parametre de cara al futur en relaci6 a les opcions organitzatdries que quedin pe
prendre. Sembla, perd, insuficient la fixacié dels criteris finalistes de I'organitzacié
actuacié administratives que hi figura. En relacié als drgans centrals, es croba a falta
una completa regulacié del president i del Govern com a drgans superiors de I’Admi
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nistraci6 de la Generalitac. Es veritac que la Llei 3/1982, de 23 de marg, del Parla-
ment, el President i el Consell Executiu de la Generalitat ja s'hi refereix, perd la
regulaci6 és deficient i incompleta; també el Departament de Presidéncia requeriria
una regulacié especifica, atesa la seva vinculacié amb la Presidencia de la Generalitat
en tant que drgan distint, aixi com amb el propi Govern,

Més a nivell ja de derall, pot esmentar-se la previsié, en el capitol dedicat al
procediment, de la creacié d'oficines de gesti6 unificada que poden substituir «els
organs tradicionals de gestié» amb la intencié de facilitar la posicié dels ciuradans
davant de procediments complexos.

IX

Perd al marge de dertalls, potser és més significatiu aludir al traccament que
sofreix tota una gran tematica amb forga configuradora més important com és |' Admi-
nistracid periférica. Ha estar assenyalat com un greu error d'arquitectura institucional la
predisposicié de rot un aparell periféric propi per part de les comunitars autdnomes,
en lloc d'aprofirar les estrucrures territorials existents o les de nova creacié que substi-
tueixin aquestes. L'evolucié del procés autondmic a Espanya ha viscut aquesta qiiestié
com un element determinant d'algunes innovacions estaturaries i legislatives.

En el cas de I'Administraci6 de la Generalitat, la Llei 13/1989 es limira a preveure
l'existéncia d'aquesta organitzacié periférica propia i la seva articulacié basica al vol-
tant d'un delegat territorial del Govern. El que vull ressalcar en aquest moment és
que aquestes disposicions de la Llei en realitat resulten insuficients per comprendre el
fenomen de l'organitzacié periférica de I’Administracié de la Generalitat. Cal tenir
present, en efecte, que existeix un vetitable «programa» de desplegament administra-
tiu sobre el territori que es troba condensat a la disposicié addicional 2 de la Llei
5/1987, de 4 d'abril, de régim provisional de les competéncies de les diputacions
provincials. Programa que comprén la delimitaci6 de demarcacions, amb certa flexi-
bilitat; fixacié de finalitats desconcentradores; determinacié de les funcions del repre-
sentant de la Generalicat; técniques d'ucilitzaci6 de les comarques com a estructures
executives, etc.

La posada en prictica d'aquest programa legislatiu ha quedar sense encetar per
manca de la condicié prevista a la disposicié addicional 1 de 'esmentada Llei (la
proposta pel Govern de la iniciativa legislativa per a I'alteraci6 dels limits provin-
cials). La Llei 13/1989, per la seva banda, no escant vinculada per una llei ancerior,
podia haver procedic a la posada en marxa del programa organitzatiu de I’ Administra-
ci6 periférica comentat. Queda coixa, doncs, aquesta regulacié, potser perqué, al
mateix temps, tampoc no s'acaba de consolidar prou un dels elements integranes de
I'organitzacié, com és la comarca.

X

En definitiva, l'organitzacié administrativa de la Generalitat presenta les grans
caracteristiques propies de les administracions estarals del nostre entorn actual. La
preséncia piiblica de 1'aparell administratiu d’una organitzacié politica és potser més
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atil instrumentalment per legitimar la institucié que no pas Vactivitat dels seu
drgans directament representatius. Es evident, ranmateix, que les opcions organitza
tives poden condicionar notablement I'efectivitac de les politiques que cal dur a ter
me, tant en la seva formulacié com en la seva execucié. No sembla que I'Administra
ci6 de la Generalitat se separi massa, en les principals qiiestions, d’aquesta asseve

racif.





