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1. Introduccién

La Generalitat de Catalunya recuperd formalmente sus instituciones de autogo-
bierno mediante la aprobacién del Estatuto de autonomf{a en diciembre de 1978. Esta
recuperacién supuso la necesidad de asumir con cierra rapidez unos servicios propios,
y este proceso, inicialmente, se llevé a cabo con el personal transferido de la Ad-
ministracién del Estado. A pesar de los 16 afios de existencia de la Generalitat de
Catalunya en el periodo democrdtico, ésta se ve hoy dia como una organizacitn joven
y que ha hecho un gran esfuerzo por consolidarse como institucién autonémica y
moderna. : .

A modo de reflexién sobre la recuperacién autonémica y la estructuracion de los
servicios piblicos catalanes —y sin entrar en la concrecién de todos los craspasos de
comperencias que se han producido durante estos afios de autonomia—, s6lo querria
sefialar que, con cardcter general, el objetivo esencial de la Administracién pablica
catalana durante estos afios ha sido bdsicamente la asuncién de unos servicios propios,
la cobertura de carencias en infraestructuras y equipamientos y equilibrar un déficit de
servicios que habfa situado a Catalufia en un retraso de dos décadas. En este sentido,
la preocupacién bésica de la Generalitar ha sido la prestacién de unos servicios publi-
cos propios — un objerivo en si mismo— y, desde este punco de vista, en esta primera
época se ha tendido bisicamente hacia una Administracién prestacionista preocupada
por la «cantidad» de servicios.

2. Prioridad politica de la modernizacién administrativa

Es de sobras conocido que algunos intentos de modernizacién de la funcién pibli-
ca han fracasado por dos razones fundamentales: por un lado, por tratarse de reformas
propuestas por profesionales que planteaban soluciones «ideales» pero formuladas ex-
clusivamente desde un punro de vista técnico; y por otro, por el hecho de que no han
sido impulsadas por los responsables maximos de Gobierno, es decir, por el hecho de
no haber sido apoyadas por un liderazgo politico fuerte.

Hay que sefialar que en el caso de la Administracién caralana ha habido una
sensibilidad especial por la reflexién sobre el propio funcionamiento y por los proyec-
tos de modernizacién administraciva; esta inquietud se concretd en la creacién de
6rganos especializados en materia de organizacién administrativa.

Asi, en el debace sobre la orientacién politica general del 8 de octubre de 1985, €l
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presidente del Gobierno autonémico planteé la necesidad de crear un 6rgano de anali-
sis de la propia estructura organizativa de la Generalitat.

A partir de esta propuesta, mediante el Decreto 23/1986, de 19 de febrero, se
cre6 el Comité Asesor para el Estudio de la Organizacién de la Administracién (desde
el afio 1993, Comité Director para la Organizacién de la Administracién). Con la
finalidad de consolidar el ejercicio de la funcién organizativa como actividad ordinaria
en nuestra Administraci6n, se asignaron a este 6rgano las funciones de estudio de las
diferentes técnicas administrativas de organizacién y cambién de las relaciones de la
Administracién de la Generalitat con los clientes y la elaboracién y ejecuci6n de
propuestas ofganizativas.

La configuracién y estructura de este 6rgano — por un lado independiente de la
organizacién de los departamentos, pero al mismo tiempo con un Pleno constituido
por todos los secretarios generales més los directores del Centro Informitico de la
Generalitat, del Gabinete Juridico Central, de la Escuela de Administracién Pablica
de Cacalufia y de la Direccién General de la Funcién Piblica— lo que persigue es
conseguir un refrendo y un liderazgo firme por parte de los departamentos y otros
6rganos —o en el caso del Centro Informitico, empresa de la Generalitac— y al
mismo tiempo mantener cierta independencia y autonomia de actuacién,

La existencia de este 6rgano que ahora tiene mds de 8 afios de antigiiedad y que ha
consolidado su actividad bésicamente en los dleimos 5 afios significa que el Gobierno
de la Generalitac ha priorizado en su agenda la modernizacién administrariva. Por
ranto, los proyectos de mejora de la eficiencia, la simplificacién y racionalizacién
de procedimientos, los estudios de organizacién y de estructura, las audirorias ad-
ministrativas... han sido y siguen siendo una prioridad del Gobierno autonémico
caraldn.

En lo que atafie a las demds auronomias del Estado espafiol no existe ningin
6rgano de estas caracteristicas, ya que las funciones que éste tiene atribuidas se llevan
a cabo desde las inspecciones generales de servicios o bien desde las direcciones ge-
nerales de [a funcién piblica.

Sin entrar en la concrecién de las actividades que ba llevado a cabo este érgano, sf
que cabe decir que ha centrado su actividad en la consecucién de los mandatos de la
Ley 13/1989, de 14 de diciembre, de organizacién, procedimiento y régimen juridico
de la Administracién de la Generalitat de Catalunya, cuyo anteproyecto se impulsé
desde el Comité y desde donde se llevaron a cabo muchas de las actuacicnes que se
derivan de su aplicacién.

3. La estructura organizativa de la Generalitat

Para la consecucién de sus objetivos, la Generalitat se ha estructurado en 14
consejerias y esta organizacién, con alguna posible matizacién, ha sido una estructu-
racién jerarquizada, que podriamos llamar clasica. En cuanto a la organizacién jerdr-
quica en 14 consejerias, éstas tienen como maximos responsables a los aitos cargos y
por debajo los érganos activos correspondientes.

En la Generalitac (segiin datos GIP, enero de 1994) hay 68 direcciones generales,
134 subdirecciones, 550 servicios, 1.377 secciones y 1.685 negociados. Cada uno de
estos 6rganos tiene definidas sus funciones desde el momento de su creacién, lo cual
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implica siempre la realizacién de un estudio previo sobre los volimenes de actividad y
la dimensién de los recursos humanos y marteriales.

Ademis de la estruccura jerirquica de la que habldbamos, se han constituido una
serie de 6rganos que se caracterizan por la prestacién de servicios a otras unidades. Estas
unidades desempefian funciones de cardcter horizontal y han de ser consideradas como
6rganos de asistencia y asesoramiento a los diferentes centros directivos en que se estruc-
turan los departamentos que constituyen el entramado orgénico de la Generalitat.

En este sentido, la Direccién General de Politica Lingiiistica, la Direccién General
de Patrimonio, la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa, la Direccién Ge-
neral de la Funcién Piblica, el Gabinete Juridico Central, la Direccién General del
Diario Oficial y de Publicaciones, la empresa piiblica Centro Informdtico de la Ge-
neralitat,... son organismos que con diferentes f6rmulas juridicas y adscritos a diversos
departamentos de la Generalitat ejercen, entre otras, actividades de apoyo al resto de la
estructura prestacional.

El papel del Centro Informético, por ejemplo, ha sido esencial para desarrollar la
arquitectura informatica de la Generalitat. Hemos de tener en cuenta que la Generalitat
es una organizaci6n que tiene 107.000 trabajadores, y por tanto, el disefio de aplicacio-
nes informaricas horizontales, es decir, utilizadas en todos los departamentos, ha repre-
sentado un esfuerzo de homogeneizacién muy importante. Son aplicaciones con este
cardcrer interdepartamental la aplicacién de gestién integrada de personal (GIP) o la
aplicacién de contabilidad del gasto, entre otras.

En estos momentos el Centro Informdtico erabaja en el disefio de aplicaciones nue-
vas 0 en la redefinici6n de las ya existentes con el fin de adaptarlas a estructuras mds
4giles y de Ficil utilizacién por parte de los usuarios, con férmulas de cliente —servidor.
La redefinicién de la aplicacién de GIP o de la aplicacién de registro de documentos son
un ejemplo.

A pesar de haber estructurado una Administracién autonémica basada en el criterio
de jerarquia, si que ha habido unas prioridades politicas en cuanto a la creacién de
nuevas consejetias y el Departamento de Bienestar Social es un ejemplo de ello. En el
debate de investidura del 22 de junio de 1988, el presidente de la Generalitat manifest6
la necesidad de crear este Departamento, que se constituye el 4 de julio del mismo afio,
mediante el Decreto 141/1988. Esta iniciativa se puede considerar innovadora para el
Gobierno auton6mico, fruro de una preocupacitn de la Generalitat y de la voluntad de
incidir en este ambito con mayor profundidad. Paralelamente, mediance el Real decre-
to 727/1988, de 11 de julio, el Gobierno del Estado cte6 el Ministerio de Asuntos
Sociales.

Otra iniciativa innovadora por parte del Gobierno de la Generalitat ha sido la
creacién del Departamento de Medio Ambiente, mediante la Ley 4/1991, de 22 de
marzo, con el fin de hacer hincapi€ en una politica global de preservacién del medio
ambiente y para responder a la necesidad que se habfa ido manifestando en los dltimos
afios de proteccién del medio ambiente y de llevar a cabo una politica unificada de los
distintos 4mbitos que inciden en éL.

3.1. Otras férmulas organizativas: erganismos auténomos, empresas y entes piiblicos

Ademds de esta rendencia a un equilibrio entre la estructura jerdrquica y la horizon-
tal, también se han asumido determinadas funciones mediante otros modelos organi-
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zativos con el fin de conseguir una mayor flexibilidad de gestién en decerminados
dmbitos de actuacién sectorial, Asi, la Administracién de la Generalitatr ha asumido la
prestacin de determinados servicios mediante la creacién de organismos aut6nomos y
entes 0 empresas piblicas, Los organismos aurénomos, de acuerdo con el criterio de
especializacion en lo referente a marerias, no se corresponden con una estructura depar-
tamental cldsica, basada en la jerarquia. Por esta razén, y a causa de la especializacién
necesaria, que estos 0rganismos cuentan con una estructura de s7zff y con personal de
cardcter laboral especializado, en aquellos puestos que no pueden ser cubiertos por
funcionarios. Por lo que respecta a las empresas piblicas, hay que sefialar que el criterio
para la creacién de éstas va ligado a la prestacién direcra de servicios, al desacrollo de
infraestructutas y, en algunos cascs, al apoyo direcco a otras unidades. (Cuadros 1-3)

3.2, El ejemplo del Servicic Cataldn de la Salud

La creacién de este ente pablico en 1990 aporea como novedad la diversidad de
férmulas de gestién —directa, indirecta o compartida— que puede emplear a efectos
de gestién y administracidn de los servicios y prestaciones del sisterma sanirario publi-
¢0. De este modo, se pretende avanzar en la incorporacién de mecanismos de gestidn
empresarial, adecuados al cardcter de prestacién de la Adminiseracién sanitaria, a
pesar de su naturaleza piiblica.

El Servicio Caraldn de la Salud se estructura de una manera profundamente des-
concentrada mediante 8 regiones sanitarias, que se corresponden con las 4reas de Salud
previstas en la Ley general de sanidad. Estas regiones sanitarias se ordenan en sectores
sanitarios, 6rganos igualmente desconcentrados. Al mismo tiempo, los sectores sani-
tari0s estdn conformados por un conjunto de dreas bdsicas de salud (336), unidades
tecritoriales elementales en las que se prestan —por mediacién del Cenero de Acen-
cién Primaria— principalmente accuaciones relativas a la salud piiblica y a la promo-
cidn, prevencién, curacién y rehabilitacién de la salud individual y colectiva de la
poblacién, de manera plenamente integrada v mds cercana al usuario. Se instaura,
pues, un modelo basado en la concepcién integral de la salud que pone fin a la
tradicional dicotomia encre salud piiblica y asistencia sanitaria.

Se logra asi un sistema sanitario mixto, basado en el aprovechamiento de todos los
recursos, ya sean piblicos o privados, con el objetivo de alcanzar una ordenacién
hospitalaria 6ptima que permita la adecuada homogeneizacién de las prestaciones y la
correcta utilizacién de los recursos humanos y materiales.

Todos los centros, servicios y establecimientos de proteccién de la salud y de
atencifn sanitaria y sociosanitaria de la Generalitat, de los entes locales y de fundacio-
nes benéfico-asistenciales vinculadas a la Red del Servicio Cataldn de ta Salud han de
contar con un sistema integral de gestién que permirta implantar una direccién por
objetivos y un control por resulcados, delimitar claramente las responsabilidades de
gestidn y direccibn y establecer un adecuado control en la evaluacién de los diferentes
pardmetros que influyen de manera preponderante.

3.3. La estractura ferarquizada y la estructura horizontal en of seno de la organizacién

Hemos hablado de la convivencia de diferentes tipos de estructura, tomando la
Generalitat como un rodo global. Asimismo, esta distincién entre estructura, jerdr-
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quica y horizontal también la podemos establecer analizando la organizacién interna
de cualquier unidad directiva. La existencia de gabinetes técnicos, por ejemplo, co-
rresponde en una estructura cldsica a estas funciones de apoyo horizontal a todo un
departamento. '

En la Administracién piblica catalana ha habido, en términos generales, una
tendencia a la profusién de puestos de mando (sin contar las direcciones generales, en
la Generalitat hay 3.746 puestos de mando). Este hecho ha sido provocado en muchos
casos por la poca flexibilidad de las politicas retributivas. Seguramente hay mids pues-
tos de mando de los que serian necesarios, con el consiguiente coste econémico y
disfuncionalidad organizativa. Por todo ello, también desde el Comité Director y la
Direccién General de la Funcidn Piblica se planced la necesidad de evidenciar en la
estructura otras necesidacles de la organizacién, de cardcter horizontal, en el seno de
estruccuras cldsicas.

La estructura orginica que se configura alrededor de los 6rganos activos (subdi-
recciones generales, setvicios y secciones} constituye la estructura cldsica, dominada
por la idea de jerarquia administrativa. Esta idea consiste en la vertebracién de la
organizacién mediante ta distribucién de los érganos en escalones sucesivos subordi-
nados los unos a los otros, con unas relaciones despersonalizadas, basadas en la obe-
diencia a los titulares de los 6rganos de acuerdo con unas normas reglamentarias.

Esta es la estructura cradicional de la Administracién espafiola v obedece a una
determinada visién de lo que es la Administracidén y cudl es su rarea. Sin embargo,
esta estructura actualmente implica una serie de inconvenientes que afectan al funcio-
namiento normal de la Administracién misma y que dificultan el perfeccionamiento
en lo referente a su funcionamiento interno.

Asf{, por un lado, hay una presién interna del personal que integra la Administra-
cién para mejorar su situacién profesional y retriburiva, la cual se ha resuelto en
numerosas ocasiones mediante la creacién de nuevos érganos administrativos de man-
do, totalmente artificiales y que Gnicamente eran consecuencia de una demanda es-
trictamente personal. El resultado de esta actitud ha sido una hiperinflacién de cargos
directivos, en algunos casos sin que hubiera los requisitos necesarios para esta configu-
racién.

Es por todo etlo que, junto con la estructura orgénica cldsica —y al mismo tiempo
vigente, ya que cuenta con €l amparc de la normaciva vigente en la materia (Ley
13/1989, de 14 de diciembre)—, se ha de tener en cuenta otra estructura orginica
que se podria calificar de horizontal.

Esta estructura horizontal, que también goza del amparo normativo, se caraceeriza
por considerar que determinadas tareas se han de llevar a cabo uvrilizando puestos de
trabajo que escapen de la estructura jerarquizada eipica de la escrucrura cldsica, Es el
caso de aquellos puestos de trabajo en los cuales se efectian tareas muy especificas, por
ejemplo de staff en una unidad directiva. Se trata de los puestos llamados singulares,
que no necesitan del apoyo de ningin érgano subordinado o de efectivos huma-
nos aparte de su titular o, excepcionalmente, de alguna persona subordinada aislada-
mence,

Siempre habri una dependencia, que serd respecto al titular de la unidad di-
rectiva. Lo importante en este tipo de estructura no es la jerarquia adminiscraciva,
sino el tipo de tarea que se lieva a cabo y que determina la configuracién de los puestos
de trabajo afectados ¥ sus acciones con los otros.
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Estos dos tipos de estrucrura no son incompatibles, sino que conviven conjunta-
mente, de manera que en algunos casos es conveniente la estructura cldsica y en otros
la horizontal. Esta dltima se dard con mds frecuencia en los niveles mds altos del
6rgano en el que se integran. Asi, la estructura horizontal se dard mids fdcilmente
dentro de los drganos de apoyo directo al consejero o 2 la consejera que en una de-
legacién cerritorial.

Sin embargo, ha de existir una cierra flexibilidad de las estructuras orgénicas, de
manera que se puedan adaprar a las exigencias de las tareas que se han de desarrollar
en cada caso y que tengan el mdximo de autonomia posible en su funcionamiento.
Es precisa una apertura constante de la Administracién a las experiencias e innova-
ciones introducidas en el funcionamiento de otras organizaciones pablicas o priva-
das, y una particular sensibilidad respecto a la incorporacién de nuevas técnicas de
gestibn.

La estrucrura orgdnica, en la [inea apuntada, ha de ser lo mds aurosuficien-
te posible, ha de tener capacidad para tlevar a cabo una gestién desconcentrada, lo
cual favorecerd una direccién por objetivos, la desconcencracién de funciones y res-
ponsabilidades, la transparencia en las actuaciones, el control de los resuleados, la
supresién de solapamientos competenciales, la dispersién de competencias propias,
etcéeera,

El puesto singular es aquel que, por la naturaleza de las funciones que riene
atribuidas, se individualiza o se distingue del resto de puestos de trabajo. El puesto
singular es aquel con una configuracién especifica perfeccamente diferenciada de los
puestos directivos y de los puestos base. Dre los puestos directivos se diferencia porque
no tiene una estructura orginica subordinada o dependiente, ni efectivos humanos
adscritos. Del puesto base —iguaimente que del puesto directivo— se diferencia por
el tipo de funciones atribuidas, que son de una naturaleza individualizada y diferen-
ciada del resto de puestos de trabajo. Las tareas de los puestos singulares normalmente
estdn relacionadas con funciones de asesoramiento, de asistencia, de andlisis, de estu-
dio, de coordinacidn, etcétera, en materias especificas y diferenciadas.

4. Actuaciones en materia de innovacién normativa

Las normas bdsicas que afectan a la organizacién de la Administracién autonémica
son la Ley 13/1988, de 14 de diciembre, de organizacién, procedimiento y régimen
juridico de la Administracién de la Generalitar y la Ley 17/1985, de 2 de julio, de la
funcién pablica de la Adminiscracién piblica de la Generalicat y la Ley 9/1994 de
reforma de la legislacidn relativa a la funcién piblica de la Generalitat de Catalunya.

La Ley 13/1989, de 14 de noviembre, aporta muchas innovaciones relacionadas
con la mejora de la eficiencia de los servicios pablicos v al mismo tiempo establece los
supuestos juridicos necesarios para mejorar la relacién de la Adminiscracién con los
cindadanos mediante nuevas vias informativas y garantias juridicas. La Ley 17/1985
se adapta a la normativa bdsica del Estado, la Ley 30/1984. Por tanto, considero més
interesante tratar un poco mds en profundidad los aspectos innovadores de la Ley
13/1989 v, en lo que respecta a ta Ley de funcidn pablica, comentar que representa, a
grandes trazos, el proyecto de reforma que fue aprobado por el Parlamento de Ca-
ralufia el dia 15 de junio de 1994.
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4.). Enwdios coste-beneficio en la elaboracién de disposiciones de cardcter general

En cuanto a este dmbico, la Ley 13/1989, de 14 de diciembre, representa una
innovacién también respecto, por ejemplo, a la LPA, de 17 de julio de 1938, porque
en la ley catalana se establece que, en los casos de creacién de nuevos servicios o de
madificacién de los ya existentes, se tiene que afiadir también un estudio de su coste y
financiacién, en términos de coste-beneficio. Si bien es cierto que ésta era una prictica

“empleada en otras administraciones piblicas, y sobradamente conocida, hasea ahora
no era urilizada sistemdticamente y teniendo en cuenta todas sus consecuencias.

4.2. Verificacitn de la eficacia de las normas

La Ley 13/1989 habla de la verificacién de la eficacia de las normas y establece que
hay que comprobar la adecuacién del contenido de la disposicién a los objetivos que
persigue, sus posibles disfuncionalidades y las garantias de su cumplimiento eficaz.
Este mandato derivé en dos publicaciones, el Manual d'elaboraci6 de les normes y el libro
Tecnica normativa.'

4.3. Silencio administrativo positive

Ortro aspecto innovador de la Ley 13/1989 es la regulacién del silencio administra-
1ivo positivo, que se desarrollé mediance el Decreto 100/1991, de 25 de marzo, por el
cual se determinan los 130 supuestos de aplicacién del silencio. La aplicacién de este
Decreto representa la existencia de un instrumento de autocontrol para agilizar el
procedimiento administrativo y que, por el hecho de identificar los supuestos concre-
tos aumenta, asimismo, la seguridad juridica del ciudadano, ya que ésce puede consi-
derar que el silencio de la Administraci6n es a su favor en 130 supuestos. Esta iniciati-
va queda recogida, actualmente, en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen
juridico de las administraciones pablicas y procedimiento administrativo comiin, que
trata el silencio positivo en rérminos generales y modifica sus plazos.

La aplicacién del silencio positivo en el dmbito de la Administracién de la Ge-
neralirat fue la primera en todo el Estado y también por primera vez se invertia el
concepto tradicional regulado por el silencio negativo. Este cambic de orientacién
constituyé un cambio de perspectiva muy importance, cantc en lo que respecta al
funcionamiento interno de los secvicios, que han de agilizar los procedimientos al
méximo, como con miras a los ciudadanos, que ante el silencio de la Administracion
pueden considerar sus peticiones aceptadas.

4.4, Lar leyes de funcidn priblica

Por lo que respecta a la Ley 17/1985, de 23 de julio, como ya he indicado, ésta
constituye el marco normativo que regula la funcién piblica catalana, respetando la
normativa bésica, la Ley 30/1984, de 2 de agosto. En este sentido, las aportaciones de la
normativa autondmica se rescringen a un 4mbico de regulacién interna de los servicios.

1, Técnica normativa. El procediment intern d'elaboracid de les novmes, Comitd Assessor per a I'Escudi de
I'Organirzaci6 de I"Administracid (col. «Estudis»), Barcelona, 1991.
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En cuanto a la Ley 9/1994, de reforma de la legislacién relativa a la funcién
ptblica, hay que sefialar que éste resulta actualmente un elemento esencial y bésico
para poder flexibilizar el marco juridico de los funcionarios piiblicos y que es un
inscrumento indispensable para la implantacién de las nuevas poiiticas de personal
por parte de la Direccién General de la Funcién Pablica. El texto del Proyecto de ley
de reforma de la funcién piblica fue aprobade por el Parlamento el 15 de junio de
1994.

Esta Ley constituye un elemento capital del proceso de mejora del funcionamiento
de los servicios piblicos. La reforma, ademis de incorporar los cambios de la normati-
va basica estatal —de acuerdo con la Ley 22/1993 — y de la doctrina constitucional
establecida en los vleimos afios, pretende adecuar el marco legislativo regulador del
estatuto de los servidores publicos a las necesidades presentes y futuras de la Ad-
ministracién catzlana,

Se quiere, pues, articular unos instrumentos juridicos que flexibilicen el régimen
juridico de los servidores pablicos e incroducir nuevos principios que rijan el servicio
ptiblico. Por citar s6lo algunos: una nueva cultura organizativa basada en valores de
responsabilidad, dedicacién, etcéeera, todos ellos orientados a la realizacién de los
incereses piblicos y al servicio del ciudadano. Asimismo, se prerende poner en manos
de los gestores publicos unas técnicas y medidas especificas que permitan agilizar la
gestién de los recursos humanos, de acuerdo con los principios de legalidad, ob-
jerividad, economia, eficacia y eficiencia.

Los grandes rasgos de la reforma son los siguientes:

a) El establecimiento de unos principios generales reguladores de la funcién pablica
de la Administracién de la Generalitat, incidiendo especialmente en los criterios a
los que se ha de sujetar el personal (tanto funcionario come laboral) y el reconoci-
miento de unas potesrades auroorganizacivas de la Administracién.

#) La inclusién en el dmbito de aplicacién de la Ley del personal al servicio de las
entidades locales situadas en el territorio de Cartalufia, en los cérminos establecidos
por la legislacién sobre funcién publica local.

¢) La reordenacién de las competencias en materia de personal, potenciando la figura
del consejero competente en materia de funcién pablica y la atribucidn de com-
petencias a los diferentes departamentos y a la Comisién Técnica de la Funcién
Piblica.

d) La definicién de un modelo y una estructura mds racionales de funcién piblica,
que intentan superar las contradicciones propias del sistema mixco de cuerpos y
relacién de puestos impuesto por la normativa bisica.

¢) La modificacién de decerminados aspectos del régimen estatutario, oriencada, entre
otros, a los siguientes objetivos:

— La mejora y establecimiento de nuevos instrumentos de reclutamiento que per-
mitan seleccionar a los aspirantes mds iddneos en funcién de los puestos que se
han de cubrir.

— El desarrollo del sistema de carrera administraciva, mediante el establecimiento
de sistemas de movilidad interna, promoci6n profesional y el perfeccionamien-
to del concepto del grado personal.
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— La mejora técnica de determinadas situaciones administrativas, del régimen
disciplinario, etcétera.

5. Actuaciones de mejora de la gestiéon

La aprobacién de la Ley 13/1989, de organizacién, procedimiento y régimen
juridico de la Generaliear, abre la posibilidad a la Adminiscracién catalana de em-
prender una serie de actuaciones de mejora de la gestién de los servicios piblicos,
cuyos aspectos mds innovadores indicamos a continuacién.

De hecho, muchas de estas actuaciones se emprendieron como consecuencia de un
andlisis comparado de experiencias de otras administraciones europeas. Por ejemplo,
se analiz6 el proyecto de modernizacidn de la Adminiscracién inglesa, que tenfa en la
Efficiency Unir el méximo exponente de la reforma administrativa; también se analiza-
ron la experiencia francesa, la sueca y la norteamericana. Las conclusiones de este
anilisis se recogieron en una publicacién, Institucions i mérodes per millovar ! funciona-
ment de I'Administracié.”

5.1. La programacién administrativa

La introduccién de la programacién administrativa como método de la accidn
administrativa permite incorporar elementos necesarios para una racionalizacién glo-
bal de la gestidn. Esta programacién ha de incluir una definicidn de objetivos y las
actuaciones necesarias para alcanzarlos. Asimismo, hace mencitn de la inclusién en la
programacién de previsiones sobre la racionalizacién y la simplificacién administrati-
va de su actividad. En estos momentos se estd desarrollando en profundidad el 4mbito
de la programacién adminiscrativa, otientada a una direccién por objecivos v a la
consecucién de un sistema de informacién que alimente los cuadros directivos depar-
tamentales. Esta actuacién se ha impulsade directamente desde el Gabinete Técnico
de la Presidencia y se ha pedido apoyo metodelégico al Comité Director para es-
tablecer unos cricerios comunes a toda la Generalitar.

5.2. Aunditorias administrativas

Las anditorias administrativas representan una novedad muy interesante, ya que
nunca se habfan establecido como norma general en una ley de procedimiento. El
objetivo de rales auditorias es comprobar el nivel de eficacia de la actuacién ad-
ministrativa y, por tanto, tienen un alcance mucho mds amplio que las simples audi-
torias econdmicas. Estas dleimas incluso pueden tener un cardcter preceptivo cuando
son a peticidn del sindic de grenges {(defensor del pueblo caraldn) y, como minimo, se
efecrdan una vez cada dos afios.

Estos estudios son la base de un proyecto méds ambicioso que tiene como objetivo
dar una respuesta organizativa adecuada para el desarrollo de cada una de las prestacio-

2. Koldo Echebarria y Carlos Losada, Institucions i métodes per millorar el funcionament de I'Administracid
priblica, Comite Assessor per a I'Estudi de I'Organiczacié de ' Administraci6 (col. «Estudis»), Barcelona,

1993.
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nes piblicas. En consecuencia, mediante estos escudios, que cada vez cubren un ng-
mero mds heterogéneo de modelos estructurales de gestién, se han formulado reco-
mendaciones de mejora que han avanzado en el terreno de la investigacién de férmulas
alternativas de arquitectura organizativa que se adecuen plenamente a los objerivos
que tienen planceados los centros directives que han sido objero de andlisis.

Organizar, en este sentido, significard adecuar unos recursos humanos, marertales
y formales a las necesidades productivas para conseguir unos objetivos. Los estudios
organizativos, por tanto, tienen como objetivo hacer una diagnosis puntual del estado
de la organizacidn, entendiendo que ésta es una unidad adminiscrativa o un conjunto
de unidades, como también sus relaciones con el entorno, con la finalidad de formular
unas recomendaciones y unas propuestas que tiendan a la mejora del funcionamiento
de ésta.

La novedad que aporta este planteamiento es la de considerar a la Administracién
como una empresa de servicios cuyos beneficiarios o clientes son los ciudadanos. Esto
permice analizar el funcionamiento de las organizaciones con unos criterios generaliza-
dos que son los de eficacia, eficiencia, calidad de servicios, etcétera.

La auditoria administrativa también tiene un fuerte componente de garantia para
los ciudadanos, ya que, segtn la Ley, el contenido de las audirorias y de las resolucio-
nes de las inspecciones se tiene que hacer pablico. Por tanto, esto posibilita un control
politico y social de la actuacién adminiscrariva.

En este sentido el Comité Asesor, durante el periode 1990-1992, ha llevado a
cabo alrededor de 30 estudios de organizaci6n de diferentes unidades de la Adminis-
rracién de la Generalitat. Estos estudios, si bien todavia no han sido formalmente
audirorias administrativas, s{ que se pueden considerar su embrién, y han permitido a
los técnicos de este 6rgano un conocimiento profundo de la organizacién de los servi-
cios publicos en diferentes 4mbitos.

Con el fin de difundir las diferentes técnicas de auditoria, dirigidas bisicamente a
organismos publicos, se llevé a cabo la publicacién de Técniques danditoria operativa
aplicades a I'Administracié Piiblica.” Esta obra rompié con la tradicional dicotomia
«diagnosis/propuesta» de la audicoria operativa cldsica y proponia un ciclo mds com-
pleto con el objetivo de conseguir la adecuacidn de la dindmica audicora a las necesida-
des técnicas y culturales de las diferentes organizaciones.

S5.3. Registros comunes y oficinas de gestion unificada

La Ley 13/1989, de 14 de diciembre, abre también la posibilidad de establecer
registros comunes a toda la Administracién de la Generalitat y las oficinas de gestién
unificadas.

Por lo que respecta a la existencia de registros comunes, y también de acuerdo con
lo que posteriormente ha indicado la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, del Estado,
en su art. 38, en estos momentos el Comicé Director estd trabajando en un proyecto
de decreto que regula los registros de documentos de la Administracién de la Ge-
neralitat de Catalunya.

Las oficinas de gestién unificada (OGU) responden a la voluntad de la Geaerali-

3. Jordi Mas y Carles Ramid, Térnigues d'auditoria operativa aplicades a ' Administracid Peiblica, Comicd
Assessor per a I'Estudi de 1'Organitzacié de I'Administraci6 (col. «Estudis»), Barcelona, 1992,



M. Llvisa Florensa, La modernizacidn de la gertin administrativa. .. 23

tat de Caralunya de crear instrumentos especializados de atencién al piblico que
permitan un desarrollo de las actuaciones de la Adminiscracién mds cercanas al ciuda-
dano, también coincidiendo con las recomendaciones de la OCDE de considerar, cada
vez mids, al administrado como un cliente y la Administracién como una empresa de
Servicios,

Las OGU son, por ranto, unidades que se crean con el dnimo de aminorar el
elevado grado de externalizacién de los trdmites adminiscrativos en favor del ciudada-
no y de reducir la carga tramitadora hacia los auténticos gestores con el fin de liberar
al administrado del impulso de los trdmites procedimentales.

En este sentido, la Generalirar se adelanta a las recomendaciones formuladas por el
Consejo de la Comunidad Econémica Europea, en el mes de mayo de 1990, referidas a
la aplicacién de una politica de simplificacién administrativa en los esrados miem-
bros, orientada a garantizar unas condiciones favorables para las empresas y disminuir
las cargas administrativas.

En el afio 1990 se inaugurd la Oficina de Gestién Unificada para establecimientos
industriales —de la que hablaremos a continuacibn— y en eseos momentos se estd
trabajando en la creacién de una Oficina de Gestién Unificada para establecimientos
turisticos.

S.4. El ejemplo de la Oficina de Gestibn Unifitada para establecimientos industriales

A instancias de los departamentos afectados, mediante el Decreto 191/1990, de
30 de julio, se creé la Oficina de Gestién Unificada para establecimientos industria-
les, que afecta a procedimientos de los departamentos de Industria, Agriculcura,
Trabajo, Sanidad, y Politica Territorial y Obras Pablicas con la finalidad de simplifi-
car y facilitar a los industriales los trdmites para abrir establecimientos.

Por lo que respecta al Departamento de Industria, el trimite afectado es el de
Registro de las actividades industriales; para el Departamento de Agricultura, Ga-
naderia y Pesca, cuando la autorizacién afecta a industrias agropecuarias; Sanidad
interviene cuando estas industrias elaboran productos alimentarios; Trabajo, en lo
cocante a las relaciones laborales, y Medio Ambiente, con el fin de concrolar las
emisiones de productos téxicos o de residuos industriales.

Los procedimientos que resultan afectados por esta iniciativa son los relacionados
con la obtencién de autorizaciones, licencias, permisos o concesiones necesarios para la
nueva instalacién, ampliacién o rraslado de instalaciones industriales.

La Oficina de Gestién Unificada para establecimientos industriales lleva en estos
momentos cuatro afios de funcionamiento y ha sido la primera experiencia en el Es-
tado espaiiol de estas caracteristicas que ha tenido un éxito pleno, si bien ha habido
otras experiencias como por ejemplo en la Generalitat Valenciana y en la Comunidad
Auténoma de Madrid.

Las primeras inquietudes alrededor de esta necesidad surgieron el afio 1989, cuan-
do las asociaciones de empresarios mds imporcantes de Cataluiia manifestaron la com-
plejidad del procedimiento de legalizacién de la instalacién de establecimientos
industriales que, consiguientemente, implicaba un coste elevado que las administra-
ciones piiblicas imponian a las empresas.

En un informe elaborado por la CEPYME a finales de 1991 se exponia que, para
poder crear una empresa en Espaiia, hacian falta mds de 40 trémites y nueve meses
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para obtener los resultados. Este hecho, especialmente en el caso de las pequefias y
medianas empresas, representaba un coste de tramitacién excesivamente elevado.

También en el afio 1989 la Cdmara de Comercio, Industria y Navegacién de
Barcelona, recogiendo las quejas de muchos pequefios y medianos empresarios, habia
elaborado y discutido una propuesta de implantacién de centros linicos de gestién
para la legalizacién de actividades empresariales,

Paralelamente a los trabajos de asociaciones empresariales, la Generalitat habfa
dado durante el afio 1989 los primeros pasos encaminados a crear una oficina para la
gestién unificada de los trimites de los procedimientos industriales. Esto sucedia
paralelamente a la aprobacién de la Ley 13/1989, de 14 de diciembre, en la que se
prevé, como ya hemos indicado, la posibilidad de crear un nuevo tipo de unidad
administrativa para la coordinacién de procesos complejos en los cuales interviene mds
de un departamento: la Oficina de Gestién Unificada.

Generalmence la complejidad del proceso provocaba que los empresarios contrara-
sen los servicios de una gestorfa administrativa o de una oficina técnica de ingenierfa
para tramitar los expedientes.

En un principic se plantearon tres modelos diferences de oficina; un modelo en el
cual la OGU era un recepror Gnico pero que no tramitaba ni resolvia, sino que cada
6rgano tramitador ya existente iniciaba y gestionaba los trimites necesarios para el
expediente.

En otro modelo, la OGU hacfa una tramitacién unificada y vna resolucién no
unificada, con lo que se creaba una oficina diferenciada que elevaria a los actuales
6rganos de decisién las propuestas de resolucién.

Y una tercera opcién, en la que la OGU hacia una tramitacién y una resolucién
unificadas, con lo cual cada oficina de gestién unificada resolveria directamente.

El modelo que se adopté en un principio fue el segundo. Si bien no fue planteado
como soluciéa definitiva, si que result§ estratégico para impulsar el proyecto en un
momento inicial. De codos modos, después de algunos meses se plantes la necesidad
de ampliar las competencias y la difusién de los servicios que presraba la QGU.

Esta situacién desencaden6 la redaccién de un nuevo Decreto, €l 156/1991, en el
que realmente se optdé por una solucién de mds envergadura que racionalizaba el
procedimiento englobando los diferentes expedientes en uno solo. Es decir, se aplica-
ba la liberalizacién de los procedimientos de tramitacion e inscripci6n registral para
las industrias. Esca liberalizacién permitia avanzar en el 4mbito de la simplificaci6n.
Los resuleados de este nuevo proceso no tardaron mucho en notarse: en abril de 1992
habia 49 industrias que habian utilizado los servicios de la OGU para formalizar su
instalacién; en el mes de mayo habia unas 230, tendencia que fue en crecimiento
hasta estabilizarse en la situacién actual, que estd alrededor de los 300 expedientes
mensuales de promedio. También a partir de esta nueva fase se ha conseguido agilizar
muchisimo los crdmites: en estos momentos la capacidad de resolucién de éscos en el
mismo diz de su presentacién se sitda cerca del 94 % y, como objetivo para el afio
1994, se pretende mantenerlos entre el 90 % y el 95 %.

Los retos de la OGU en estos momentos son conseguir una mayor racionalizacién
de los documentos e impresos para cada trdmite y la integracién departamental de las
aplicaciones informdricas mediante un sisterna informético Gnico,

La primera oficina que entré en funcionamiento fue la de Barcelona, pero rambién
se planteaba la necesidad de abrir oficinas en otros dmbitos terricoriales. De acuerdo con
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esto, a partir del mes de mayo de 1993 se pusieron en funcionamiento las QGU en
Gerona, Lérida y Tarragona. En esta Gltima los tramites durante el afio 1993 fueron
566; en Gerona, 560; en Lérida, 368, y en Barcelona, 4. 148. Hay que sefialar que hay
poco personal que preste servicios en las oficinas; en la sede de Barcelona trabajan 12
personas y el gerente, y en el dmbito terricorial, 3 personas en cada sede. (Grdficas 1-9)

5.5. Simplificacidn de procedimientos y documental

La Administracién de la Generalitat cuenta con un érgano, del que ya hemos
hablado, especializado en temas organizativos: el Comité Director para la Organiza-
cién de la Administracién. Desde este 6rgano, y conjuntamence con la Direccién
General de la Funcién Piblica, se han llevado a cabo en los dltimos afios cambios y
mejoras organizarivas muy sustanciales.

Uno de los dmbitos de actuacién mds importantes del Comité Director ha sido la
simplificacién y racionalizacién de procedimientos. Asf{, se han elaborado y difundido
los manuales de normas y procedimientos, en los que se han recogido los procedi-
mientos mds comunes de la gestién administrativa de los departamentos. Se han
publicado, por citar algunos, el Manual de gestid de personal, el Manual de contractacid
administrative, el Manual d'expropiacid forgosa, eccétera.

De todos modos, los manuales de normas y procedimientos se han de encender
como guias de referencia y de aprendizaje de la gestién procedimental sobre la que
tratan, que se han de adaptar plenamente a las circunstancias cambiantes que rodean a
los procedimientos o a la organizacién y, por tanto, sometidos a posibles modificacio-
nes y acrualizaciones, segn la evoluci6n de las organizaciones.

En este campo de actuzcion, ademids de lo que ha representado la descripeién y
simplificacién de circuitos adminiscrativos, se ha hecho un esfuerzo muy imporrante
para introducir la normalizacion documental y de inclusién de los documentos en sopor-
tes informdticos adecuados con el fin de facilicar la gestién a los usuarios.

5.6. Andlisis de estructuras organicas

Otro dmbito de actuacién del Comicé Director que se ha consolidado en los dlti-
mos afios es el de andlisis de estructuras orgdnicas. Mediante el Acuerdo de Gobierno,
de 4 de abril de 1989, se encomendaba a este érgano la facultad de informar precepri-
vamente acerca de las modificaciones de estructura orgénica de la Generalitar.

Los informes sobre estructuras orginicas tienen como finalidad el andlisis de las
funciones, de los volimenes de actividad y de los recursos humanos y tecnol6gicos
necesarios para levarlas a cabo. Este andlisis dard como resultado un modelo de es-
tructura adecuado a las necesidades organizativas y tendrd como finalidad la optimiza-
cién de los recursos con los que cuenta el 6rgano que solicica el informe.

En el periodo 1991-1992, el Comité Director elaboré 79 informes sobre proyectos
de dectreto u Srdenes de modificacién de estructura. Asimismo, a peticién de la Di-
reccién General de la Funcién Pablica, este érgano ha emitido informes acerca de la
pertinencia de la creacién de puestos singulares.

Ademas de todo lo indicado, el Comicé ha llevado a cabo una tarea continueada de
apoyo y asesoramiento a los departamentos en todas aquellas cuestiones relacionadas
con las mejoras organizativas.
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6. Politicas de recursos humanos

6. 1. Actuaciones en materia de innovacién normativa

La aprobaci6n de la Ley 9/1994 de reforma de la legislacién relativa a la funcién
plblica catalana abre un nuevo abanico de posibilidades en lo que respecta a la politi-
ca de recursos humanos de la Generalirat. Hay que decir que la Ley es un instrumento
esencial que se configura como marco necesario que permitird el desarrollo de una
serie de actuaciones en este Ambirto.

Las novedades mds importantes que se incorporan al régimen estacutario de los
funcionarios se pueden resumir en las siguientes:

a) Seleccién de personal

En materia de seleccién de personal el proyecto de ley pone especial énfasis en la
adecuacién del sistema selectivo que se utilice en cada convocaroria al contenido de los
puestos a ocupar, teniendo en cuenta los méritos y la experiencia de los aspirantes y su
capacidad e idoneidad, mediante el uso de nuevas técnicas de reclutamiento, la espe-
cializacién de los 6rgancs de seleccidn, etcéeera.

&) Sistemas de provisidn

En lo referente a sistemas de provisién de puestos de trabajo, se introducen las
habilidades, los conocimientos y la capacidad como elementos para determinar la
idoneidad de los aspirances, y se regula una nueva férmula de concurso (concurso
especifico) en el cual se podréd exigir la elaboracién de memorias, la realizaci6n de
entrevistas, tests profesionales o la valoracién de informes normalizados. Por otro
lado, se mantiene el sistema de libre designacién para determinados puestos de traba-
jo y se regula de manera mis completa y exhaustiva la carrera administraciva del
funcionario y la remocién del puesto de trabajo.

¢) Organos de representacién del personal

Ern lo tocante a 6rganos de representacién del personal, el proyecto de ley se
adecua a la normativa bdsica estatal y establece que los érgancs de representacién son
las juntas de personal o los delegados de personal y prevé, igualmente, la posibilidad
de que la Mesa General nombre un mediador o mediadores cuando no sea posible
llegar 2 acuerdos en la negociacién o surjan conflictos en los acuerdos o pactos.

Finalmente, hay que decir que el proyecro de ley se ha tramitado de manera
simultinez en la Ley estatal 22/1993, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, de
reforma del régimen juridico de la funcidén pablica y de la proteccién por desempleo.
Habida cuenra de que buena parte del contenido de esta norma riene cardcter de base
del régimen estatucario de los funcionarios priblicos, ha heche falea adaprar parre de
las medidas que se concienen a las peculiaridades de la Administracién de la Ge-
neralitat. Asi, por ejemplo, derivan de esta ley la nueva definicién de oferta de em-
pleo piblico, la creacién de nuevas situaciones administracivas (la excedencia volunta-
ria incentivada, la expectativa de desrino, la excedencia por agrupacién familiar), la
figura de la jubilacién anticipada incentivada, el nuevo régimen de la excedencia
voluntaria por interés particular y la posibilidad de elaborar planes de empleo u otras
medidas e instrumentos de racionalizacién de los recursos humanos.
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La Direccién General de la Funcién Piblica estd introduciendo en escos momentos
una serie de medidas, tanto de apoyo interno, como la optimizacién y la redefinicién
del GIP —aplicacién de gestién integrada de personal —, o bien la reforma normativa
de la que ya hemos hablado, como otras que tienen por finalidad la descentralizacién
de la gestién de los recursos hacia el resto de departamentos. Es decir, las funciones de
esta Direccién General se decantan hacia el impulso de nuevas politicas y hacia el
asesoramiento a los deparcamentos de la Generalitat méds que hacia la gestién de
recursos humanos propiamente dicha.

Indicamos a continuacién las lineas bdsicas de actuacién de la Direccién General
de la Funcién Piblica.

6.2. Redimensionamiento de efectivos

En la evolucién de los efectivos de la Generalitat durante los Gltimos 6 afios se
pone de manifiesto una tendencia al incremento de recursos humanos. Asf, el personal
de administracién y técnico ha aumentado en un 3 1,26 %, el personal docente en un
7,67 % v el personal estatutario en un 16,07 %. De hecho, se plante de manera
seria la necesidad de contenci6n del gasto de personal a principios del afio 1992, y
durante 1993 y 1994 ha habide una volunrad efectiva de contener el gasto y optimizar
los recursos humanos disponibles. A pesar de ello, hay algunos motivos esenciales
para entender este incremento de personal. Por un lado, en ocasiones las competencias
no han sido traspasadas con el personal que prestaba servicios. Este supuesto se ha
dado sobre todo en servicios administrativos y eso explica un mayor crecimiento en
este ambito que en otros sectores, como las grandes dreas prestacionales, en las que los
traspasos fueron completos. También, como ya indicdbamos mds arriba, ha habido
una tendencia a pensar que el crecimiento de la Administracién podia ser ilimitado,
es decir, que cuando surgia la necesidad de prestacién de un nuevo servicio no se
concebia la posibilidad de asumirtlo con unos recursos humanos ya existences.

En estos momentos, la Administracién de la Generalitat —como la mayoria de
administraciones de nuestro entorno socioeconémico— esté llevando a cabo una poli-
tica de contenci6n del gasto, que se ha materializado en diferentes acnerdos de Go-
bierno durante los aios 1993 y 1994, Actualmente, el personal al servicio de la
Generalitart se sitta alrededor de los 107.000 trabajadores. Como consecuencia de la
situacién econémica y de déficic piiblico resulta del rodo imprescindible optimizar el
rendimiento de los recursos humanos de los que dispone la organizacién y abordar las
nuevas necesidades con los recursos ya existentes, con el fin de contribuir a la conten-
cién del déficit presupuestario mediante la reduccién progresiva y selectiva de efecti-
VoS,

La aplicaci6n de las polfticas de personal dirigidas al redimensionamienco de plan-
tillas y al logro de una reducci6n progresiva y no traumdica del ndmero de efectivos
es reciente y todavia no ha podido dar los frutos que cabe esperar. No obstante, hay
que destacar que se ha invertido la tendencia incrementista que se producia en los
Gltimos afios. Asi, para el periodo 1990-1991 el incremento fue del 5,16 %; para el
periodo 1991-1992, del 5,51 %, y para el periodo 1992-1993, del 3,95 %. De
hecho, la previsién por lo que respecta al Gobierno de la Generalicac se fija en la
reduccién del 6 9% de la plantilla hasta el afio 1996. Esta reduccién se tiene que hacer
en dmbitos especificos de manera selectiva y, basicamente, en dreas no prestacionales.



28 AUTONOMIES - 18

Se espera que esta tendencia se acent(e notablemente en los préximos afios, espe-
cialmente con la congelacién parcial de las ofertas de ocupacién piblica, la mejor
utilizacién de los recursos internos, la optimizacién y el desarrollo de sistemas infor-
méticos que simplifiquen los procedimientos genéricos y la posibilidad de poner en
préctica planes especificos como el Plan de jubilaciones voluntarias incentivadas o el
Sistema corrector del absentismo laboral, ambos ya empleados en el 4mbito municipal
con unos resultados muy positivos.

Otra medida relacionada con la dimensién de plantillas ha sido el Decreto
328/1993, de 28 de diciembre, y la Orden de 3 de febrero de 1994, de desarrollo de
€ste, que tienen como finalidad la simplificacién y la agilizacién del procedimiento
de modificacién de relaciones de puestos de ctrabajo y al mismo tiempo establecer
unos criterios de economia en lo que respecta a la motivacién de la modificacién.

(Cuadros 4-6).

6.3, Plan de evaluacidn de los recursos humanes

Mediante Acuerdo del Gobierno de la Generalitat, de 30 de mayo, se ha
establecido la puesta en marcha del Plan de evaluacién de recursos humanos. Este
plan se llevard a cabo a lo largo del afio 1994 y tendrd continuidad durante 1995
y 1996.

Los objetivos generales de este Plan son los siguientes:

@) Aumencar el grado de idencificacién con el servicio piblico de los trabajadores de
la Generalitat mediante el establecimiento de un marco formal que incremente la
comunicaci6n entre los jefes y sus colaboradores. _

&) Reforzar el ejercicio de las funciones directivas por parte de los cargos directivos,

¢) Obtener informaciones aplicables a los procesos de provisién de puestos de trabajo
mediante la aplicacién de cuestionarios de evaluacién que tendrin como finalidad
valorar individualmente diferentes aspectos de la aportacién de cada crabajador a la
organizacién, sus capacidades en el ejercicio de las funciones que tiene asignadas y
las necesidades de mejora de formacién.

d) Obrener informaciones aplicables a los procesos de planificacién de actuaciones
formarivas,

¢} Introducir elementos que favorezean la implantacién de sistemas de direccién por
objetivos.

Estas son algunas de las dreas fundamentaies de accuaci6n de la Direccién General
de la Funcién Pablica, pero en el éxito de una buena politica de recursos humanos han
de concurrir varios factores y sélo de la interseccién de codos ellos podremos hacer una
evaluacién global de los cambios. Esto significa que para que el cambio sea efectivo se
ha de incidir en diferentes 4mbitos de actuacién, algunos de los cuales va hemos
indicado, como ahora ¢l dimensionamiento de las plancillas, la seleccién, la clasifica-
¢ién de puestos de trabajo o la evaluacién. Ortro aspecto fundamental para conseguir
incegrar las politicas de recursos humanos en la escracegia global de la mejora organi-
zativa es la formacidn de personal, tanto directivo como de otros niveles de la organi-
zaci6n. De ahi el papel fundamental que desempefian las escuelas de administracién
pablica.
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6.4. La formacidn de los recursos humanos: existencia y papel de las escuelas de
administracién piiblica

La formacién de los servidores publicos es una de las bases fundamentales de una
buena politica de recursos humanos y el instrumento esencial para conseguir una
funcién pablica profesional y competitiva. Desde esta perspectiva, la Escuela de Ad-
ministracién Pdablica de Catalufia, con una sélida tradicién en la Administracién
piblica catalana, ha asumido esta tarea desde el afio 1987. Sin embargo, en algunos
casos, como consecuencia de necesidades formativas muy especificas y sectoriales se
han creado centros de formacidn especializada. Este es el caso del Cencro de Escudios
Juridicos y Formacidn Especializada, el Instituto de Estudios de la Salud, la Escuela
de Polic{a de Caraluiia o la Escuela de Bomberos.

El Centro de Estudios Juridicos y Formacién Especializada es un organismo auté-
nomo adscrito al Departamento de Justicia. Su actividad formariva se dirige al perso-
nal que trabaja en ¢l dmbico de la justicia juvenil, funcionarios de las oficinas judicia-
les, etcérera. También se han iniciade programas dirigidos a magistrados y jueces de
Catalufia y una oferta de formacién permanente descentralizada para funcionarios de
servicios penitenciarios, lo que ha permitido ofrecer un programa global a la mayoria
de funcionarios de servicios penitenciarios en su lugar de trabajo.

Otra iniciativa que hay que destacar en este terreno es la colaboracién con el
dmbito universitario, que permite que alumnos en pricticas, tanto de segundo ciclo
de carreras universirarias como de cursos de posgrado, realicen periodos de pracricas
en la Direccién General de Servicios Penitenciarios v de Rehabilitacién, en la Di-
reccién General de Justicia Juvenil o en las oficinas judiciales.

Por lo que respecta al Instituto de Estudios de la Salud, éste también lleva a cabo
en el dmbito sanitario una formacién especifica basada en la descentralizacién me-
diante las dreas de gestidn del Instituro Caraldn de la Salud y de las delegaciones
territoriales del Departamento, que permite obtener una formacién mds adecuada a
las necesidades de los puestos de trabajo y al mismo tiempo hace posible una distribu-
cibn de la oferta formativa mds equilibrada en el territorio. Las actividades del Institu-
to también se basan en la colaboracién con otras instituciones piblicas o privadas.

La Escuela de Administracién Piblica de Caralufia se regula mediante la Ley
4/1987, de 24 de marzo. Esta Ley formalizé la recuperacién de una institucién pibli-
ca catalana con una sélida tradicién histérica, a pesar de tener una existencia fluctuan-
te motivada por los acontecimientos policicos del momento.

Desde la reinstauracién de la Generalitar en el periodo democridtico, la Escuela ha
desempefiado un papel fundamenrtal como insticucién bdsica de seleccién, formacién y
estudio en maceria de Adminiscracién piblica, y ha establecido un marco abierro que
promueve la cooperacién con ocras instituciones piblicas y privadas y, de manera
especial, con las universidades de Cataluna.

Dwurante estos anos, la Escuela, ademds de un incremento cuantitativo de su acri-
vidad formativa, se ha preocupado y se preocupa por dos dmbitos fundamentales en
la formacién. Por un lado, la consolidacién de la funcidn piablica directiva, con la
introduccién de conceptos del management privado y, por otro, la rendencia a pro-
mover una formacién de los funcionarios, segin las necesidades determinadas de los
puestos de trabajo, con una programacién de la formacidn a partir de las necesidades,
provenientes de los diferences departamentos, y no tanto de la oferta, con lo
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que se pretende satisfacer mucho mejor las expectativas de la organizacién y de sus
profesionales.

Indicamos algunos datos sobre la actividad formartiva de la Escuela de Administra-
¢i6n Piblica de Cataluiia durante 1993. Durante este afio se efectuaron 886 cursos,
con un total de 37.895 horas lectivas y la asistencia de 19.372 alumnos. La duracién
media de cada curso fue de 42,77 horas y la asistencia fue de 21,87 alumnos por
curso. La distribucién de estas actividades formativas ha sido la siguiente:

Actividades formativas de la Eicuela de Administracién Piblica de Cataluiia: 1993

Descinatarios Cursos Hortas lectivas - Asistentes

Curios de perfeccionamiento administrativo

Grupos Ay B 90 (10,16 %)  2.648 (6,99 %) 3.317 (17,12 %)
Grupos Cy D 106 (11,96 %)  2.341(6,17 %) 2.618 (13,51 %)
Grupc E T 28(3,16 %) 490 (1,29 %) 447 (2,31 %)
Cursos instrumentales (para todos los grupos)

Informdrica 171 (19,30 %) 3.526 (9,31 %) 1.694(8,75 %)
Lengua cacalana 396 (44,70 %)  23.275 (61,42 %) 9.792 (50,55 %)
Lenguaje administrativo 22 (2,48 %) 1.320 (3,48 %) 446 (2,30 %)
Lenguajes de especialidad 26 (2,94 %) 1.094 (2,89 %) 439 (2,27 %)
Idiomas extranjercs 47 (5,30 %) 3.201 (8,45 %) 619 (3,19 %)
Totales 886 37.895 19.372

Especial atencidn al desarrolle de la actividad divectiva

En este sentido se inscribe el despliegue de actividades adaptadas a las miltiples
necesidades en materia de formacién técnica, desarrolladas en funcitén de los diversos
niveles, dreas y responsabilidades de mando. Por consiguiente, la Escuelz lleva a cabo
acciones programdticas basadas fundamentalmente en la especializacién, por lo que
respecta 2 la funcién directiva, a la integracién en dreas internacionales y a la vincula-
cién de la Administracién con los nuevos medios informdticos. Resefiamos aqui,
solamente, el Curso para la formacidn de nuevos funcionarios directivos, de una duracién de
600 horas lectivas y 6 meses de periodo de précricas.

Otra actuacién en el dmbito de la formacién de directivos ha sido las dos ediciones
del Seminario sobre estrategias de innovacién en la gestidn de servicios paiblicos: ol papel de los
altos cargos. Este seminario se ha organizado conjuntamente con la John F. Kennedy
School of Government, la Universidad Auténoma de Barcelona y ESADE. Estos semi-
narios estaban dirigidos a los secretarios generales y directores generales de la Ad-
ministracién de la Generalitat. La primera edicién euvo lugar en septiembre de 1993
y la segunda en el mes de diciembre; asistieron un total de 120 altos cargos del
Gobierno autonémico.



M. Lluisa Florensa, La modernizacifn de la gestién adminitrativa. .. 31

La gran novedad que aportaba este Seminario fue que los casos précticos sobre
proyectos de modernizaci6n administrativa o sobre el papel de los altos cargos en el
cambio organizativo que se presentaron eran en algunos casos de la Administracién de
la Generalicat. Se expuso, por ejemplo, todo el proyecto de la Oficina de Gestién
Unificada que mds arriba menciondbamos, desde el punto de vista de la dificultad que
en algunos casos representa un cambio de orientacién de los servicios pablicos.

6.5. La profesionalizacitn de la funcitn piblica

Otro aspecto que destacar de las politicas de recursos humanos, en tanto que ha
sido un elemenco decisivo para la profesionalizacién y por tanto modernizacién de su
funcién piiblica, es el horario laboral del personal que presta servicios. El horario de
37,5 horas semanales en franjas de mafiana y tarde favorece la profesionalizacién de la
funcién piblica y estimula la dedicacién exclusiva al puesto de trabajo.

7. Perspectivas, conclusiones

Como ya he indicado mds arriba, el Gobierno de la Generalitar ha priorizado en
su agenda politica la modernizacién administraciva. Hay que decir que, al mismo
tiempo, a pesar de los muchos aspectos negativos de la crisis econémica, ésta ha
tenido una incidencia positiva para provocar un replanteamiento del sector piblico.
La crisis ha hecho que los gestores publicos se planteen y reflexionen acerca de la
necesidad de optimizacién de los recursos econémicos y humanos y que se conciba la
Administracién piblica como un agente social mds que no tiene que suponer un peso
afiadido a la sociedad, sino que ha de contribuir al impulso econémico y social del
pafs. En estos momentos la Administracién tiene una funcién de intermediario fi-
nanciero y quizas seria bueno que estas funciones fuesen asumidas por instituciones
privadas que pudiesen adelantar dinero a los ciudadanos, invertirlo o darlo cuando se
retirasen,

Debemos reflexionar sobre si tenemos que seguir ampliando el Estado del bienes-
tar; quizds la respuesta sea que no. Por ejemplo, Alemania seguramente cendré de
aqui a unos afios un gasto piblico del 40% del PIB y en estos momentos es del 46%.
El gasto piiblico nuestro estd situado ya en estos momentos alrededor del 40%. En-
tOnCes, ;€5 Preciso que nosotros sigamos toda esta trayectoria, o ya podemos plantear-
nos los servicios piblicos desde otra perspectiva?

En este sentido, la Administracién puiblica catalana ha de iniciar un proceso per-
manente de evaluacién de sus politicas piblicas. Esta experiencia, por lo que respecta
a la Generalitac, es todavia muy incipiente y por este motivo es del todo necesario
desarrotlar mucho més la direccidn por objetivos y los sistemas de indicadores, ya que
sin una planificacién y un control de las actuaciones es dificil determinar cudl es el
objero de la evaluacién y su resultado.

Por otra parte, hay que decir que la existencia de 6rganos especializados en
proyectos de mejora de la organizacién o de las politicas de recursos humanos, a pesar
de tener un sélido apoyo politico, no es una medida suficience por si misma. Porque
lo esencial de cualquier proyecto de mejora es la capacidad de transmirir estas necesi-
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dades de cambio al resto de la organizacién, tanto en un nivel horizontal de alta
direcci6n de los deparramencos, como de arriba abajo, sin que se rompa ningin esla-
bén del engranaje. También es cierto que la mejora no es vn objetive finito, sino todo
lo contrario, y el esfuerzo de la organizacién por superarse tiene que ser constance, Las
necesidades de la sociedad cambian y los recursos tecnolégicos evolucionan con mucha
rapidez, por tanto, el objetivo fundamental de una organizacién moderna y responsa-
ble es el de adaprarse a unas circunstancias sociales y aprovechar los recursos —que
desde una posicién privilegiada le han sido asignados— para poder responder a estas
expectacivas.

Finalmente, hay que sefialar la importancia del cambio de culrura en la Ad-
ministracién piblica, porque todos los proyectos y las accuaciones que hermnos mencio-
nado no tienen ningin valor si la organizacibn —es decir, todas las personas que
trabajan en ella— no se identifican con ésta y con su misién de servidores piiblicos.
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Cuadro 4: Evolucién del personal al servicio de la Generalitat de Catalunya

Previsidn
Colectivos 1088 1989 1690 1991 1992 1993 1994

{-2,5 %)
Admruvo. y téenico 23.237 25.053 27.444 28.860 30.449 31.652 31.334
Docentes 39.513 40.986 41.724 42.087 41.870 42.540 41.483
Estatutarios 28.699 31.444 30.259 31.116 33.267 33.508 32.671
Totales 01.449 97.483 99.427 102.063 105.586 107.706 105.488

Nota: Personal docence: a parcir del affo 1992 no se computa el personal de sustitucienes.
Personal estatucario: a partir del afio 1990 no se computa el personal de sustituciones.

Cuadre 5: Personal al servicio de la Generalitat de Caralunya. Relacién por
departamentos (periodo 1992-93)

. . Previsidn
Efectivos Efectivos .

Departamentos 12,1992 4 12,1093 ) ?f;c't;v;; y
Agricultura, Ganaderfa y Pesca 2.222 2.501 2.470
Bienestar Social 3.266 3.424 3.507
Comercio, Consumo y Turismo 479 490 477
Cultura 1.0095 1.106 1.091
Economia y Finanzas 720 905 943
Educacién 5.130 4.958 4.821
Personal docence 41.870 42.546 41.483
Gobernacién 4.237 4.469 4.283
Industria y Enetgia 514 501 500
Justicia 3.593 3.807 .3.725
Medio Ambiente 219 276 336
Politica Territorial y O. P. 2.818 2.791 2.729
Presidencia 1.414 1.704 1.687
Sanidad y Seguridad Social 2.160 2.070 2.018
Insticuro Caraldn de la Salud 1.414 1.326 1.293
Escacutario 33.267 33.508 32.671
Servicio Cataldn de la Salud 220 287 280
Trabajo 1.038 1.037 1.174

Tortales 105.586 107.706 ~105.488
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Cuadro 6: Anilisis del personal de administracién y técnico al servicio de la
Generalitat de Catalunya* (12.1993)

Grapo Total
A B C D E
Mujeres 2.766 2.664 3.038 4.934 2.017 15.419
Hombres 3.862 1.931 3.018 5.804 1.618 16.233
Total 6.628 4.595 6.056 10.738 3.635 31.652
Altos cargos
- Fm‘zr.i onarr'o{ No funcionarios Total
en seruiciof eipeciales

Mujeres 8 5 13
Hoembres 39 75 114
Total 47 80 127

*No incluye personal docente ni estaturario.

Grdfica I: Porcentaje de expedientes resueltos el mismo dia respecto
a los presentadoes (Total OGU)
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Grifica 4 : Porcentaje de expedientes resueltos el mismo dia respecto
a los presentados (OGU de Girona)

Grdfica 2: Porcentaje de expedientes resueltos el mismo dia respecto
a los presentados (OGU de Barcelona)
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’ ~Grdﬂca 3: Namero de tramites mensuales (OGU de Barcelona)

Grdfica 5: Namero de trimites mensuales (OGU de Girona)
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a los presentados (OGU de Tarragona)

- Grdfica 8: Porcentaje de expedientes resueltos el mismo dia resp.ecto

a los preseantados (OGU de Lleida)
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Grdfica 7: Nimero de trimites mensuales (OGU de Lleida)

Grdfica G: Porcentaje de expedientes resuelios el mismo dia rfspecto
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