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1. Introduccié. L'Administracié com a problema a Galicia

Els problemes d'organitzacié administrativa han ocupat d'una manera habitual
una posicié secundaria en I'agenda dels poders pablics gallecs. Diversos factors poden
servir-nos de guia a 'hora d'intentar explicar les raons d'aquesta circumsténcia.

Les peculiaritats de Uescenart politic galles

La histdria politica de ta Xunta de Galicia s’ha caracteritzat per la inestabilirat
dels equilibris successius entre els partits politics presents en l'escenari i el desenvolu-
pament vacil-lant de les seves institucions.

La primera legislatura de Fernindez Albor i Alianga Popular governant en mino-
ria la Xunta de Galicia presenta, en el capitol administratiu, el balang d'una Conse-
lleria de Presidéncia i Administracié residual i incapag de coordinar 1 dirigir d'una
manera ordenada el creixement de les diferents conselleries «a cop de traspis» des de
I’Administraci6 central.

La segona legislatura presenta un balang similar, si bé esta marcada per una aguda
convulsié politica. La crisi promoguda pel vice-president, i veritable home fort del
Govern gallec, Xosé Luis Barreiro, a la meitat de la legislatura, encara que es va
liquidar amb la permanéncia de Ferndndez Albor al capdavant de la Xunta i la sortida
de Barreiro, va deixar el gabinet gallec i el Grup Popular que el sostenia en una
situacié d’«interinitar», blogueig parlamentari, perdua de la iniciativa politica, man-
ca de suports i capacitat de gestié sota minims, situacié que es perllongaria fins a
l'any 1987.

Darrere la singular histdria politica del «Pacto de los Tilos» que comporea la
caiguda del govern del Partit Popular presidic per Fernindez Albor, una cealicié de
tres partits es fa clerec del govern: PSOE i dos nacionalistes moderats, Coalicié Galle-
ga i Partit Nacionalista Gallec, aquest darrer resulcac d’'una escissié del primer pro-
moguda pel cap de llista que havia proporcionat al nacionalisme moderat, sota les
sigles de Coalicié Gallega, la seva major preséncia parlamentaria: Pablo Gonzilez
Marifias. En la mocié de censura té un paper determinant Xosé Luis Barreiro, I'«ex-
home fort» del Partit Popular i ex-vice-president dels seus governs successius, ara a
les files de Coalicié Gallega.

La Conselleria de Presidéncia és ocupada pel mateix Gonzalez Marifias, que repre-
senta el partit més frigil de la coalicié: el PNG. Ja sigui per les limitacions d'infraes-
tructura i recursos, per la feblesa politica de la figura del seu titular o per la dinamica
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interna del govern tripartit, embarcat en una estratégia que intentava desplagar el
Partic Popular de la seva tradicional posici6 de privilegi en bona part del vot gallec,
atribuida a elements clientelars i valent-se dels recursos que la citularitar de I'Ad-
ministracié posava a la seva disposicié, la Conselleria de Gonzdlez Marifias no va
disposar de prou marge per procedir a qualsevol intent de reforma de I’ Administracié
i es va haver de limirtar a donar cabuda a I'accié individual de cada conselleria o grup
de conselleries.

L’imparable criomf electoral de Manuel Fraga i el Partit Popular el 1989, revali-
dat després el 1993, comporta un canvi radical en I'escenari politic gallec. El des-
embarcament del vell lle6 de Villalba significa, per primera vegada, la preséncia d’un
lider solid al capdavant del Govern gallec que disposa d'un suport parlamentari i
social tan estable com aclaparador.

La urgéncia que va dominar el desenvolupament de les institucions autondmiques i labséncia
de tradicid adminisirativa

Galicia no és un pais acostumar a disposar d'institucions propies de govern, si
exceptuem la figura singular del «cacic», encarregada histdricament de «mitjangar» en
favor del gallec del carrer davant els poders piiblics, L' Administraci6 ha estac sempre la
propia de I'Escac i s’ha limitar a implementar les directrius provinents del cencre, i ha
estat exercida sovint per funcionaris vinguts de fora de la Comunitar Autdnoma.

Les condicions de feblesa politica que marquen el naixement de I'Auronomia
gallega' i un escenari politic marcat pel domini de partits d'ambit estatal i una
preséncia molc limitada de forces estrictament nacionalistes, van generar un procés de
negociaci6 i transferéncies de recursos marcar per les prioritats i necessitats de |'Ad-
ministracid central, i evidentment molt diferent del protagonitzar per les aleres dues
comunitats hiscdriques, Caralunya i Pais Basc. Un repas de les condicions en qué la
Xunta de Galicia va assumir bona part de les seves competencies podria revelar fins a
quin punc aquestes van ser avantacjoses per a |'Administracié de I'Estat i no gaire
favorables per a la Xunta.

El procés es caracteritza d'aquesta manera per |'existdncia d’un cert grau de dis-
funcionalitat entre I'important volum de funcions que la naixent Adminiscraci6 galle-
£a ha de desenvolupar i el precari capital de recursos marerials i humans disponibles.
El caricter provisional de bona part de les solucions adoprades al llatg del procés de
transferéncies marcard d’'una manera severa el desenvolupament de la naixent Ad-
ministracié gallega.

II. L'evolucié historica de I’Administracié autondmica gallega

Un Reial decrec liei de 18 de marg de 1978 aprova el régim pre-autondmic per a
Galicia. En aquest régim s’inclouen el craspas de competgncies concretes i els mitjans
personals i materials corresponents. Fins a I'entrada en vigor de I'Estatut d'Autono-
mia, aniran tenint lioc una série de traspassos:

l. L'Estatut d'Auconomia és aprovat en un refergndum que no arriba al 40 % de pacticipaci6 i les
eleccions aurondmiques successives superaran amb prou feines percentacges del 50 %.
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— Gener de 1979: turisme; activitats molestes, insalubres, nocives i peritloses;
transports i urbanisme.

— Febrer de 1979: interior (corporacions locals).

— Juliol de 1980: treball, indidstria, comerg, sanitat, cultura 1 pesca.

— Gener de 1981: conservacié de la natura,

La publicacié, el 6 d’abril de 1981, de I'Estatur d'Auronomia, clou el procés de
transferéncies i, tal com dicta la docerina del Tribunal Constitucional, les competén-
cies corresponen i s6n assumides directament per les institucions autonomiques, i cal
procedir al traspis dels mitjans materials | humans per al seu desenvolupament.

L’ Administracié autondmica de Galicia instal-la els seus serveis centrals a la ciutac
de Santiago de Compostel-la, capital histdrica o sentimental del pais gallec, perd
tradicionalment relegada per 'Administracié de I'Estat a no ser cap de provincia i
que, per tant, no té tradici6 ni infraestructura administrativa. D'una manera provisio-
nal, els diferents departaments s'aniran situant en un dispers i complex garbuix d'ofi-
cines per tota la ciutat, fins que I'any 1985 seran concentrades en el complex ad-
ministraciu de San Caetano.

Idenciques caracteristiques d'urgéncia, dispersié i provisionalitat defineixen les
tasques de reclutament del personal, matcat per la diversirar de régims juridics que el
regulen:

— Funcionaris de carrera: transferits des de 1"’Adminiscracié cencral, traslladacs
PEE concurs.

— Contracrats administratius, d'acord amb el decrer autondmic de 1983.

— Laborals: fixos o temporals.

— Incerins,

— Eventuals o de confianga.

L'avang continuat del procés de traspis de mitjans materials i humans des de
I'Administracié central complica progressivament aquesta situacié encara més. Les
noves necessitats sén cobertes majoriciriament mitjanganc personal inceri, en no dis-
posar d'un marc legal que reguli i ordeni aquest procés. Aixi, a la fi de la década dels
vuitanta, més de 1.700 interins i contraccars administratius treballaven en els serveis
centrals, on molts ocupaven llocs de sots-direcci6 de caps de servei amb caracter
provisional.

Un cop completat gairebé el traspas del gros dels serveis i recursos humans neces-
saris per executar les competgncies autondmiques, Galicia no disposard d'un marc
legal propi fins que la Llei de la funcié pablica sigui aprovada el 28 de marg de 1988,
que serd després modificada parcialment per la Llei de 8 de marg de 1991. Era la
primera legislatura del govern Fraga, la qual representa la posada en marxa del projec-
te de reforma administrativa a Galicia.

El resultar d'aquesta evoluci6, fins a la primera administracié Fraga, ha estat
definit, d’'una manera grafica i encertada, pel catedritic de Dret Administratiu i
recror de la Universitat de la Corunya, José Luis Meildn Gil, com '«autonomiz de la
forocopiadora». El disseny administratiu de la Xunta de Galicia s'ha caractericzat per
) Trasiladar d’una manera mimética el disseny de I'Administraci6 central, o ) Copiar
solucions puntuals desenvolupades en altres comunitats autdnomes, especialment de
Catalunya i el Pais Basc. El mimetisme respecte al Govern central que va dominar el
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disseny de l'estructura administrativa autondmica va comporcar un procés de transla-
ci6 quasi mecinica del repartiment de recursos existents en el Govern central sense
considerar les necessitats i oportunitacs que el disseny d’una nova organitzacié ad-
ministrativa plantejava per 2 una realitat diferent,

Els repartiments successius en conselleries dels diferents governs gallecs no mar-
quen diferéncies respecte dels repartiments ministerials de Madrid ni aporten cap
mena de novetat en ¢l disseny de govern al seu nivell més alt.

Al llarg d'aquesta evoluci6, els intents d'implantar iniciacives de disseny adminis-
tratiu diferents de les escructures classiques s6n comptats. En linies generals és possi-
ble afirmar, com ho fan Rodriguez Arana i altres autors entre les conclusions que
conté el volum dedicac per 'EGAP a I'analisi del sector piblic gallec (1993, pig.
142): «Aquest estudi... (O Sector Piblico Econdmico Galego) demostra la manca d’una
auténtica preséncia de la Comunitat Autdnoma en la gesti6 del secror piblic estatal a
Galicia». Serd durant la primera legislatura del govern presidic per Manuel Fraga
quan ¢s comengaran a desenvolupar alternatives diferents d’una manera més amplia
(OA, empreses pabliques, institucs, participaci6 de la Xunta en empreses privades,
societarts de gestid, etc.).

En aquest sencit, destaquen iniciatives com ara la creacié de 'Insticut Gallec de
I'Habirarge i el Sbl (Llei de 27 d'abril de 1988), !'Institut Gallec de Promocié
Econdmica (Llet 5/1992, de 10 de juny), les societats mercantils creades a I'empara
de la Llei de gesti6 financera i pressupostaria, de 7 d'octubre de 1992: societats
pibliques que adopten la forma de socierats andnimes creades per decret del Govern
autondmic i regides pel drer mercancil, civil o laboral (Xestur Lugo SA, Xestur
Corufia SA, Xestur Pontevedra SA, Xestur Ourense SA, ecc.). Destaca sobretor la
Societat Andnima de Gestié del Pla Xacobeo, creada per a la gestié i promocié de
tot alld que fa referéncia a Y'any sant compostel-13 i |'executdria del qual sha resolt
amb divisié d'opinions tant a propdsit de l'exactitud com de la valoracié del seu
compte de resultats, i amb cert grau de polémica piblica entorn dels seus procedi-
ments.

HI. La filosofia de la reforma administrativa a Galicia

El principal responsable i impulsor d’aquesta reforma, el conselleiro de Presidencia
Dositeo Rodriguez, resumeix la filosofia del seu projecte’ en els punts segiients:

Millorar leficiéncia i Peficicia de I'Administracid piblica

«L'Administracié pablica sempre serd menys eficag i eficient que les organitza-
cions privades; rescatar i fer possible un nivell relatiu d'aproximacié a objectius ge-
nerals ha de constiruir la preocupacié principal dels responsables de I'Administracié
piblica» (Rodriguez, 1993, pag. 13). Aquest axioma es declara com a punt d'arren-
cada per a la filosofia de la reforma administrativa a Galicia. Les escrardgies basiques
definides per la Conselleria passen per:

2. Vegeu el Libro Blanco de la Reforma de la Administracién i el seu arvicle «Reforma e Modernizacién
da Administracién Piiblica Galega», a REGAP, nam. 3, 1993.
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1. Aplicar a 'Administracié piiblica, en la mesura del possible, les técniques
bisiques de les organitzacions privades.

2. Intreduir la mocivaci6 1 una politica d'incentius en la gesti6 de personal de les
administracions puibliques.

3. Establir com a principi general que resulca de la diferéncia qualitativa encre
'organitzaci6 piblica i U'organitzacié privada, el principi d’«ajustament per-
manent de l'organitzacid»,

4. Substituir el concepte d’administrar pel de client.

Canviar el métode de fixacid d'objectins a P Administracid piblica
7

La reforma pretén convertir els objectius en el principal instrument que permeti,
tant millorar l'eficicia i U'eficiéncia, com avaluar I'accié i les necessitats de |'Ad-
ministracié. A aquest efecte, es planteja la necessitat de definir amb precisié:

— Els objectius quantitatius de cada organitzacié piiblica concreta per a un pe-
tiode de temps.

— Els resultats obtinguts en aquest mateix periode.

— Mitjans materials i humans emprarts.

— Els costos unitaris. '

Es persegueix el doble objectiu de @) Augmentar el grau de compliment dels
objectius i &) Adapear Pescructura de l'organitzacié amb aquesta finalicat i reduir els
costos unitaris per mitja de la redistribucié dels quadres de personal, substituint el
criceri jerirquic per un alcre de basat en el volum quancitatiu d'objectius per aconse-
guir i I'estructura Optima necessaria.

Canviar els criteris d'assignacid de recursos a fi doptimitzar-ne Ueficitncia

Amb aguesta finalitat, la reforma precén adoprar com a filosofia la necessicat
d’efectuar d’'una manera regular un «ajustament dindmic de ['organiczacid». Els prin-
cipals instruments d’aquest ajustament serien:

— Us de les relacions de llocs de treball com a instruments técnics d'ajustament
dels quadres de personal.

— Assignacié de mitjans materials d'acord amb el volum de rasques que cal
desenvolupar.

— Coneixement, ordenacié i normalitzacié dels procediments administeatius.

— Informatitzacié i suport tecnoldgic.

— Andlisi i avaluacié de la cirrega de creball de cada unitat adminiscrariva.

— Ajustament semestral 0 anual dels efectius de cada unirat administrativa d’a-
cord amb la seva cirrega real de feina.

— Desenvolupament de mecanismes d'ajustament de l'organitzacié d'acord amb
els principis d’eficicia i eficiéncia. Amb aquesta finalitat, es crea la Inspeccié
de Serveis com a drgan intern la funcié del qual és analiczar el funcionament
real de I’Administraci6, de manera que actua com a drgan de control 1 ge-
nerador de propostes de millora. Es pretén que el seu ambit de competéncies
abasti el conjunt de ' Administraci6, avalui anualment el rendiment de rotes
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les unitats administracives, assumeixi la funcié de defensa dels drets dels ciu-
tadans en les seves relacions amb I’Administracié i coordini els sistemes d'in-
formacié respecte a aquesta. Finalment, es dissenya com I'drgan técnic encar-
regar de valorar la informacié | formular propostes sobre ajustaments de
quadres de personal d'acord amb les necessitats reals de ['organitzacié.

Canviar la politica de personal

Es pretén aconseguir la integracié real i efectiva del personal en els objectius de
I'organitzacié i la millora de la seva capacitat técnica, en ser definits tots dos faceors
com a elements clau per a I'¢éxic de la reforma 1 la modernitzacié de ' Administraci6.

La integracié s'intenta d'assolir per mitja del que la Conselleria defineix com la
creacié d'un determinar «<ambient» (Rodriguez, 1993, pag. 19): obtenir mitjangant
un conjunt d’accions un entorn que afavoreixi la implicacié del personal com el treball
de la seva unirat. La creacid d'aquest ambient exigeix «) generar entre el personal la
sensacié que hi ha regles clares i aplicables per a tothom, #) personalitzar la relacié
amb el funcionari i ¢) generar la sensacié que I'’Administracié es preocupa per |'«en-
torn» de la feina, tant en I'adequaci6 dels mitjans de teeball com en el desenvolupa-
ment d'una politica de suport social.

La participaci6 del personal és percebuda per la Conselleria com a necessaria, perd
limirada pel que fa al seu abast. S'exclou la participacié en la definicié dels objectius
politics o en el disseny de I'estructura administraciva, i s'admeten diferents graus
d'intervenci6 en la politica social de I'organitzacié i en qiiescions referents a la carrera
adminiscrativa.

L'avaluaci6é del rendiment es defineix com un elemenct clau en la reforma ad-
ministrativa i la integracié del personal. Es pretén que I'avaluacié compleixi els requi-
sits de @) Objectivitat i #) Independéncia de 'avaluador. L'objectiu és que els seus
resultacs ringuin una repercussié directa i determinant en les politiques de promoci6 i
incentius.

La formaci6 del personal constitueix un altre eix fonamental de les politiques de la
Conselleria. Es rracta de generar un «estil» d’administracié que combini la preocupa-
16 pels objectius amb la preocupacié personal per al ciutada. Alhora, es pretén man-
tenit una dindmica constant de cursos de formacié gengrica i especialitzacié, que en
determinats casos sén convertits en requisits previs a l'exercici de determinars llocs de
treball.” Es tracra, en definiciva, de generar les condicions que permetin un canvi de
mentalicat entre el personal a I'hora d'acomplir la tasca d’adminiscrar.

Millorar lz imatge de PAdministracid

El problema de la imatge de I'Administracié es defineix des d’una doble necessi-
tat: ) incrementar Feficacia i l'eficiéncia reals com a instrument de millorar la percep-
cié dels administrats [ #) preocupar-se per la proteccié dels drets dels ciutadans.

La reforma pretén ser capag de garantir el dret dels ciutadans a rebre #) informacié
sobre expedients concrets i 4) informacié general. Alhora, es tracta de garantir el dret

3. Per exemple, l'exigencia d'obtenir el diploma de directiu per ocupar llocs de liure designaci6 a
I'Adminiscraci6.
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de resposta mitjangant la reforma de la instituci6 del silenci administratiu 1 I'acci6 de
la Inspecci6 de Serveis per evitar situacions de demora o morositat administrativa.

Clarificacid del marc juridic

El projecte de reforma de I’Administracié impulsat des de la Conselleria de la
Presideéncia planteja com a objectiu prioritari la necessitac de tirar endavant una tasca
de refosa normativa de la legislaci6 de la Comunirat Autdnoma. Es tracta d'abordar la
sistemacitzacié en un text tnic de les disposicions vigents que regulin, al nivell jerar-
quic corresponent, una area de competéncies concreta, La refosa tracta d’actualiczar,
articular 1 harmonirzar la legislaci6 autondmica, de manera que el ciutadd pugui
accedir ficilment al seu coneixement 1 aquesta li sigui exposada d'una manera clara i
uniforme.

IV. La posada en practica de la reforma administrativa

L'organitzacié del projecte de reforma tracta de combinar I'existéncia d'una unitat
central forta que assumeixi la responsabilitat de planificaci6, drgans que permetin la
coordinacié i comunicaci6 en sentic horirzonral del conjunt de I'Administracié 1 una
unitat técnica que centralitzi les tasques de control del procés. Amb aquesta finalicac
es va dissenyar un esquema compost per tres drgans basics:

— La Comissié Central de Racionalitzacié Administrativa, drgan col-legiat on
s'agrupen les secretaries de cada conselleria, i que assumeix la direcci6 estrac2-
gica del projecte. Les seves funcions sén proposar els principis basics del pro-
jecte de reforma, planificar- ne les diferents fases i supervisar la seva posada en
practica.

— Les Comissions de Conselleria, concebudes com a drgans de proposta a la
Comissi6 Cenrral i drgans de realitzaci6 i control de la implancaci6 del procés
de reforma en cadascuna d'elles: racionalitzacié de procediments, revisié de la
normativa legal, integracié del personal en el procés de reforma, etc.

— La Inspeccié General de Serveis, concebuda com un drgan de control o posserio-
vi orientat a garantir tant I'eficicia del sistema com el manteniment d'una
dindmica constant d'ajustament per part de I’Administracié: controlar el des-
envolupament del procés de racionaliczaci6, analisi i avaluacié del funciona-
ment de ['organitzaci6 i les seves necessitats, seguiment de queixes i reclama-
cions dels administrats, ecc.

La Conselleria d'Administraci6 i Presidgncia ha actuat com la unitat impulsora
del procés de reforma de I’Administracié autondmica, i ha tingut a cada moment un
paper central i actiu en la comunicaci6 entre els diferents organs i unitats administra-
tives afectades per la reforma (vegeu figura 1).

La implancacié de la reforma administrativa ha seguit una estratégia que bé podria
ser qualificada com a «incrementalista». Lluny d'abordar el projecte en la seva totali-
tat, s’ha optac per una implantacié planificada i dividida en fases que impliquen una
ampliaci6 progressiva d’objectius, fases que s’han plantejac com a experiéncies contro-
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Figura 1: L'organitzacié del projecte
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lades a fi d’avaluar els problemes t&cnics de la reforma. En aquesta primera fase, la
implantacié del Projecte de reforma administrativa s’ha cencrar en el desenvolupa-
ment de quatre actuacions fonamencals:

1. La regularitzaci6 de la funcié piblica, assignada a la responsabilitat de la
Direccié General de la Funcié Piblica 1 a la Inspeccid de Serveis.

2. La posada en marxa del Sistema de Gestié de Procediments Administratius
(8GPA), assumida en el seu vessant politic per la Inspeccié de Servei, i en el
recnic per la Direccié General d'Informatica.

3. La posada en marxa del Sistema d'Informacié al Ciuradi, efectuada per la
Inspeccié de Serveis.

4. La tasca de codificacié i refosa normativa, assumida pel servei general d' Asses-
soria Juridica de la Xunta de Galicia.

La regularitzacid de la funcid piblica

Les actuacions fonamentals abordades quant a I'ordenaci6 de la funcié publica han
estat quatcre;

— Elaboracié de la primera relaci6 de 1locs de crebal] el 1991,
— Convocatdria i resolucié d'un concurs general de trasllats per a funcionaris de
carrera, que incloia més de 5.000 places.
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— Oferta ptiblica d’ocupacié i convocatdria d un concurs oposici6 per accedir a la
condicié de funcionari de la Xunca de Galicia. Hi van participar més de
47.000 aspirancs i es van adjudicar 3.084 places.

— Elaboracié durant I'any 1993 de noves relacions de llocs de treball.

En paraules de Jaime Bouzada, cap de la Inspeccié de Serveis, s’ha tracrat, en
aquesta primera fase, de crear «un receptacle juridic per a la situacié existent», a fi
d'aconseguir un «ambient de pacificacié» (Rodriguez, 1992, pag. 21) en el complex
entorn laboral que el creixement de P Administracié gallega havia anat generant. El
procés s'ha tancat sense gaires crispacions i ha aconseguit de solucionar, o si més no de
suaviczar en primera instincia, la conflictivitat laboral. El pas segiient, segons els
responsables de la reforma, serd 1'ds de I'RPT feta el 1993 com un instrument técnic
d'analisi que permetrd millorar P'eficiéncia en !'assignacié de recursos 1 el coneixement
sobre les necessitats de cada unitat.

Un alcre vessant important en la regularitzacié de la funcié piblica ha estat I'ob-
jectiu d'implantar critecis professionals en la seleccié de personal. La carrera adminis-
trariva es defineix corn una progressié de liocs de treball per mitja de mecanismes que
asseguren que la provisié afecti els aspirants més capacitats. En aquest sentit, el nivell
de formacié del personal esdevé un element clau. L'Escola Galega de Administracién
Piblica (EGAP) és definida per la Conselleria com «el motor del procés» (Rodriguez,
1992, pag 20).*

El volum d'accivitat desplegat per 'EGAP ha estat, sens dubte, considerable i ha
tractat de completar una oferta de cursos «a la carta» orientats a aconseguir un cert
nivell d'especialitzacié i ucilitat per a la feina diaria dels parcicipants. Tanmateix, no
és possible determinar amb exactitud quina és o seri la seva repercussi6 efectiva en
I' Administracié ja que, per exemple, encara és aviat per determinar com el funcionari
que passa per les aules de I'Escola és després reutilirzat en la seva unitat.

Implansaci6 del Sistema de Gestid de Procediments Administratius (SGPA)

La implantacié de I'SGPA, definida pels impulsors de la reforma com l'actuacié
més important i ambiciosa en aquesta fase, és una iniciativa complexa tant per les
exigéncies que plantejava a I'organitzacié com per les mateixes dificultats técniques
del projecte i les exigéncies financeres que requereix el seu volum informatic. La seva
implantacié ha seguit els passos segiients:

— Identificacié i racionalirzacié dels procediments administratius a instancia de
part.

— Disseny d'una plataforma informatica global de la Xunta de Galicia.

— Formacié del personal per a I'Gs de tecnologia informarica.

— Posada en marxa del sistema.

L'SGPA integra en aquesta primera fase totes les conselleries del Govern gallec i
les delegacions provincials corresponents, i es limita als procediments a instancia de

4. El 1990 es van fer 5.114 hores de classe, 3.717 el 19911 3.061 el 1992. Més de 15.000 alumnes
han passat per 'EGAP en aquests tres anys.
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part, per bé que es preveu incorporar-hi d'una manera progressiva la gesti6 de perso-
nal i I'execucid d'inversions pibligues,

El sistema pretén ser capag de permetre a l'administrat de congixer en qualsevol
moment la situacié del seu expedient administratiu, incrementar el grau de segurecat
juridica en ser revisats tots els procediments per la Inspecci6 de Serveis, agilitar la
gesti6 i servir com a instrument que permeti conéixer la cirrega efectiva de ereball que
cada unitat administrativa suporta 1 la seva capacitat i eficiéncia a I'hora de gestionar-la.

A més dels previsibles problemes t&cnics que qualsevol procés d'informarirzacié
planteja, I'SGPA ha trobat un cert grau de resisténcia en les altres conselleries del
Govern gallec. Podem apuncar dues raons per a aixd:

— L'SGPA comporta una carrega de treball addicional per al personal adminis-
tratiu, ja que I'obliga a canviar els seus habits de treball, a facilitar informacié
que fins ara no li era exigida 1 a sotmetre els seus mérodes al control d'una
unitat administrativa (la Inspeccié de Serveis) aliena a 'entorn del seu departa-
ment.

— L'SGPA es pot convertit en un potent instrument de control que permeti
individualitzar el volum de creball i el rendiment de cada unitac administrati-
va, | aixi mateix va ser percebut en primera instancia pel personal administra-
tiu. Malgrac I'esforg efectuat per la Conselleria de realgar tant les seves possibi-
licats com la seva percepcié d’instrument de suport a la gestié, i de presentar
aquesta com la seva motivaci6 fonamental, la desconfianga envers I'SGPA ten-
deix a mantenir-se dins la resta de 'organitzacié.

El sistema d'informacid al ciutada

Des del comengament, la reforma va fixar-se com un objectiu fonamental 1'acosta-
ment de I'Administracié al ciuradi. La reforma defineix el problema en termes de
millora de la informacié, i aborda una série d’actuacions amb vista a augmentar tant
l'accessibilitar com el volum d’informacié a disposicié del ciurada:

— Creacié d'una xarxa d'oficines de finestreta tnica d'informacié i atencié al
ciutada.

— Creaci6 d'una xarxa de punrs d'autoservei d'informacié.

— Creacid d'un servei telefonic d'informacis.

La informaci6 que facilita el sistema inclou:

— Accés a I'SGPA per ral de congixer en quin moment es croba I'expedient de la
persona interessada.,

— Informaci6 de cariceer general: mitjans de contacte, directori telefonic, etc.

— La guia del ciutada: recopilacié sistematica dels 594 procediments normalic-
zats, amb la seva definicié, abast, requisits i instincies de presentaci6.

La codificacié normativa

Es tracta de I'actuacié que menys resultats concrets ha aporeat fins avui, acesa la
complexitat propia de qualsevol esforg de sistematitzaci6 legislativa, I'elevar grau de
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dispersi6 i desordre de la legislacié autondmica i la resisténcia que bona part de les
conselleries ofereixen a I'hora de comprometre recursos i esforgos en una tasca que
potser no consideren prdpia, sin6 imposada des de la Conselleria de Presidencia.

La tasca de codificaci6 s'ha completat fins avui només a la Conselleria de Pesca,
mentte que als altres departaments els treballs es troben en fase d'estudi i redaccié
d’esborranys. La Conselleria s'ha fixat 'objectiu d'acabar el procés dins la legislatura
actual.

V. Algunes raons que poden explicar 'impuls de reforma de ' Administracié
a Galicia

La reforma i modernitzacié de |'estructura administrativa de la Xunta de Galicia
ha adquirit, durant el govern Fraga, una rellevincia com no havia disposat mai.
Progressivament s'ha convertit en una de les politiques «estrella» d'aquest govern i la
seva posici6 dins 'agenda dels poders piblics s’ha vist clarament reforgada.

Subirats (1989, pag. 54 i seg.) fa una icil analisi dels factors que intervenen a
I'hora de considerar la competencia que hi ha entre les diferents qiiestions i temes
plantejats per accedir a llocs de prioritat en l'agenda insritucional en qualicac de
«problemes pablics»:

#) Que el tema abasti proporcions de crisi i, per tant, no pugui continuac sent
ignorat, o bé que plantegi clares possibilitats d’agreujament en el furur.

# Que el tema adquireixi caracteristiques peculiars o significatives que el dife-
renciin d'un problema més general.

&) Que el tema provoqui una seriosa situacié emoriva que atregui l'atencié dels
mitjans de comunicacid.

4 Que el tema adquireixi progressivament més importancia global, quan en els
seus inicis tenia unes dimensions i uns efectes molt limicars,

¢} Que el tema desencadeni qiiestions relacionades amb la «legicimitar» 6 «po-
der» i afectin el nucli sensible del poder piblic.

£ Que el tema assoleixi una gran notorietat piiblica perque connecra amb ren-
deéncies o valors de moda.

La situacié de 1'Adminiscracié a Galicia concentra en 'estat actual alguns d'a-
quests factors. En primer lloc, encara que no es pot qualificar la situacié com una
crisi, ' Administracié gallega presentava un quadre preocupant: incapacitat de gesti6
que afectava greument, per exemple, els nivells de resoluci6 pressupostaria, una dina-
mica considerable i, sobretot, constant de conflictivitar laboral entre el sea personal, a
causa tant de les condicions laborals com de I'abséncia de regles clares de funciona-
ment i d'organitzacié, i el desordre i la provisionalitac de les diferents situacions
laborals.

En segon lloc, I'autonomia gallega, un cop superada la primera fase d'entusiasme
pet la recuperacié de les institucions prdpies, afronta, cada vegada en un grau més alt,
la necessitar d’ampliar €l seu capital de legitimitar mitjangant la revilida d’una gestié
eficac. Necessita demostrar la seva capacitat d'aportar solucions als problemes del pais
que tinguin un valor afegit propi, diferents de les solucions generades des de I'Ad-
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ministracié central. D'alera banda, el volum creixent de recursos piblics que la Xunta
és responsable de gestionar exigeix una estructura administrativa capag de fer-ho.

En tercer lloc, la Xunta com a administracié gairebé complia, en la seva imatge i
percepcié per part dels ciutadans, tots els tdpics negatius que circulen sobee la figura
del funcionari.’ La Xunta ha suportat, a més, una preséncia gairebé continua en els
mitjans de comunicacié per temes relacionats amb deficigncies en la gesti, irregulari-
tats, col-locacions indegudes, etc.

Tanmarteix, la conjuncié d'aquests factors, on mai no s'arriba a un grau de mixi-
ma poténcia, no sembla una for¢a motriu suficient que pugui explicar la rellevincia
creixent de I'administracié com a «problema pablic». Cal considerar alcres factors que
han repercurtit d'una manera rellevant.

El govern tendeix a ser el principal actor que contribueix a la formacié de la seva
propia agenda (Jones, 1984, pag. 52). El paper de ['organisme decisori en la formaci6
de I'agenda sl respondre a tres alternacives (Subirats, 1989, pag. 56): ) l'alternativa
pluralista, deixant que «passi el temps» i assumint un paper més o menys passiu, 4)
l'alternativa d’impulsar o enfortir una visié determinada del problema, ¢) l'alternativa
de caracter anticipador i no reactiu, que implica una actuaci6 previsora enfront d'un
possible agreujament.

En aquest cas, la Conselleria de Presidéncia opta decididament per |'acci6 i adopta
un paper clarament actiu per promoure una definicié i unes solucions al problema
propies i, en la mesura que es pugui, implantar una actuaci6 anticipativa que busca
frenar el deteriorament progressiu de la situaci6.

Si considerem com Kingdom (1984, pag. 211) que la probabilitat que un proble-
ma pugi llocs en l'escala de prioritacs de I'agenda depén de la combinacié adequada de
tres factors: la definicié i la classificacié del problema, la politica proposada i la
recepeivitat de l'entorn politic, de manera que es pugui obrir una «finestra» politica
(policy window) que serveixi d'oportunitat, podem establir com l'equip encapgalat per
Dositeo Rodriguez ha actuac sobre cadascun d'aquests elements per aconseguir la seva
adaptacié:

@) Pel que fa al problema, la gestié de la Conselleria ha mantingut una estratdgia
constant de comunicacié dels diferents indicadors que remarcaven la situacié
deficient de I’ Adminiscracié gallega i situaven les causes de la seva eficiéncia i
capacitat de gestié limitades en el si de la mateixa organiczacié. Paral-lela-
ment, s’han implantac amb un &xit relatiu politiques de contingur simbdlic
elevar, com ara la posada en marxa de I'SGPA o el Sistema d'Informacié al
Ciutada capagos de mantenir un nivell constant d'atenci6 i que resumeixen,
d'una manera senzilla i facilment comunicable a I'opinié piblica, punts clau
de la seva filosofia [ signifiquen resultats immediats i visibles des de la perspec-
tiva del ciurada.

&) Pel que fa a la politica proposada, ha desplegar una rasca continua d'introduc-
cié progressiva de les seves definicions: tasques d'anilisi, reunions, iniciatives

5. No és casualitar que Manuel Fraga anuncii durant la seva primera campanya electoral mesures
com ara instal-lar-se sense avis previ en qualsevol dependéncia de la Xunta per concrolar el seu funciona-
ment, conteols estrictes per garancir, per exemple, el complirnent de I'horari o reduccions espectaculars
en la dimensi6 de I Administraci6 gallega, reduccions que es presentaran com la primera mesura adoptz-
da pel sew primer Consell de Govern i que es limitaran a 'eliminacis d'una direccié general.
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de formacié per mitja de I'Escola Galega de Administracién Piiblica, congres-
s0s i un flux permanent de teoria, atgumencs i informacié que fonamencen les
seves propostes,

¢) Pel que faa la receptivitat politica, la Conselleria de Presidencia ha assumit, al
tlarg de tor el procés, posicions i iniciatives que l'aproximen a la figura del
policy entreprenenr (Kingdom, 1984, pag. 214), caracteritzat pel compromis
gairebé personal amb I'2xit de les solucions formulades en la seva politica i el
convenciment de la seva racionalitat 1 encert, la qual cosa proporciona la ca-
pacitac d’invertir complecament els seus recursos en benefici d'aquestes. Al
mateix temps, el procés de reforma ha tingue el suport directe de l'autoritat
politica maxima (el president Fraga), suport que es pot explicar atesos la pro-
ximitat i I'interés que el mareix president demostra pels temes administratius i
la capacitat de 'equip encarregat de la reforma per generar una bateria amplia
de propostes i iniciatives concretes.

VI. Algunes consideracions critiques

La reforma administrativa a Galicia és un procés jove i, per tant, dificil de valo-
rar. La primera consideracié seria que, com a minim, representa el primer intent de
posar ordre i definir unes regles de funcionament comunes per a una organitzacié que
ha anat creixent d’'una manera desordenada i anarquica.

El capitol d’execucions concretes és encara relativament exigu, per bé que s'ha de
remarcar tant la novetat com la potencialitat d'iniciatives com ara I'SGPA o el Sistema
d'Informacié al Ciutada com a instruments Grils per millorar 'eficacia i 'eficiéncia de
I'Adminiscracié per mitja d’un coneixement millor del seu funcionament i les possibi-
litats d’avaluacié del rendiment que aporten, i per apropar |' Administraci6 al ciucada.
El fer que, en un pafs de poblacié dispersa com Galicia, on desplagar-se és un acte
costés, es pugui utiliczar el teléfon com a mitja valid de comunicacié amb I'Ad-
ministracié o resoldre diferents giiestions en una Gnica finestreta i gricies a un dnic
desplagament, és, en ell mateix, una fita.

Potser sigui més uil analiczar la filosofia que déna al2 a aquestes execucions i que
inspirara el fucur del procés de reforma. En aquest sentit, aquest apartat final pretén
plantejar algunes giiestions per al debat.

En primer lloc, assumir d’entrada que les organitzacions pibliques sén menys
eficaces o eficients que les organitzacions privades i que, conseglientment, aquelles
han de procurar mirar aquestes darreres, és senzillament una posici6 de partida més,
no un axioma de validesa general. Tractar d'introduir solucions que supleixin I'absén-
cia del mecanisme corrector del mercat en les administracions piibliques és una via
que ens pot portar una pact del cam{, amb sort, a ser rant eficients i eficagos com les
organitzacions privades, perd la pregunta potser sigui si @) és aquest el grau d’eficacia
i eficiencia que volem i hem d'assolir, i 4) o'hi ha prou amb el fet dassolir-lo o la
reforma i la modernitzacié de qualsevol administracié ha de tractar de respondre a
gliestions sobre la legicimitat del sistema, l'equitat de les solucions ¢ la capacitat de
control i participaci6 dels ciutadans en la tasca d'administrar els recursos comuns.

En segon lloc, la reforma centra bona part de les seves esperances en la possibilitat
de canviar el métode de fixacié d'objectius en |'Administracié de manera que es pu-
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guin utilitzar, a causa de la seva concrecié més gran, com a inscruments 1tils per
mesurar la feina de les diverses unitats. Les dificultacs d’aquesta soluci6 han estar
assenyalades reiteradament per la doctrina: z) Tensionar I'organitzacié per mitja dels
objectius rendeix a generar dinamiques en ¢l seu si de rebaixa o retirada en aquests
objectius (Wildavsky, 1979, pag. 29), 4) Uriliczar el nivell d’execuci6 dels objectius
com a (nic criteri d'€xit pot menar a una valoracié deficient d'una activictar mulciface-
tica i complexa com sol ser Padministracié de recursos piblics (Wildavsky, 1979,
pag. 30), ) El mesurament dels diferents outputs i outcomes és, en ell mateix, dificil i és
exeremament complicat aillar, dins l'organitzacid, la propietat de la seva execucié
(Carter, 1989).

En tercer lloc, la implantacié de la reforma planteja problemes importants de
cooperaci6 dins l'organitzacié. La resposta de la Conselleria tendeix a adoptar un
enfocament de tendéncia «gerencialista» (Subirats, 1990, pag. 91): el decisori assu-
meix disposar d’'un grau elevat de control sobre el seu encorn, cosa que li permet optar
amb forga llibertat 1 escollir aquelles vies on la seva capacitat de concrol sigui més
gran; aix0 també li permec adoptar una actitud anticipatdria i cransformadora de la
realitat seguint la linia definida per objectius ja fixacs. En aquest cas, perd, el control
que la Conselleria por exercir sobre el seu encorn en una pate considerable de les seves
politiques és problematic.

Concrol es pot definic com el grau en qué un actor o un petit grup d'actors pot
assegurar que l'execuci6 d'una politica respon fidelment al seu disseny. Un control
total €s estrany: conflicte, semiautonomia de les burocricies encarregades de la im-
plantacié, fins i tot la naturalesa o la casualitat, etc., dificulten la seva existéncia.
Politiques que reposen en assumpcions de control ferm i concentrar poden ser execu-
tables dnicament en el paper i impliquen una victdria buida per als seus dissenyadors
(Bobrow i Dryzek, 1989, pag. 204). Els cure circuits que les politiques de la Conse-
lleria poden patir des de la perspectiva de la seva capacitat de control sén importants:

a) Les seves politiques comporten solucions que representen un compte de despe-
ses important per a l'organiczacié. La Conselleria de Presidencia i, més concretament,
la Inspecci6 de Serveis s6n una unitat més de control que s'afegeix a les que ja hi ha, i
en primera instancia es percep com a unitar de control, no com a unicat de suport a la
gesti6. Unitat de control que, a més, disposard d'una capacitat d'influéncia considera-
ble a I'escala dels recursos i la valoracié de la feina de cada unicat.

Des de la perspectiva de la Conselleria, les solucions impliquen també costos
importants: avaluar la resta de 'organitzacié és una tasca complexa, dificil i, sobretor,
ingrata i costosa per als seus responsables politics, que han de disposar necessiriament
d'un capital de suport politic important, capacicat de liderat i, en definitiva, recursos
que permetin negociar amb garanties d’#xit enfrone la resta de 'organitzaci6 en els
conflictes previsibles que la reforma plantejara. A més, I'aposta per la modernirzaci6
tecnologica €s clara i complicada de mantenir des del punt de vista econdmic.

6) Solucions que impliquen una translacié apreciable de costos de manteniment
sobre les altres unitats administratives que han de dedicar temps, personal 1 tec-
nologia a atendre les demandes de concrol i avaluacié que els arriben periddicament
des de la Conselleria de Presidéncia. I’accié de la Conselleria representa, a més, per a
qualsevol unitar administrativa, imposar limits a la seva autonomia de gestid i marge
de maniobra per organitzar determinats aspectes de la seva feina.
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¢} Solucions que requereixen la cooperacid d'altres actors presents en el procés.
L'exit de la reforma depén, en bona part, de la cooperaci6 de la resta de 'organitzacid.
El principal problema que s’ha detectat en aquesta primera fase ha estat precisament
la seva resisténcia a facilitar informacié i integrar-se en un sistema amb un carrega
potencial de control important. El problema s’ha pogut esmenar en aquesta primera
fase, en part, ja que el seu abast era forga limitat. Ara la pregunta és saber si aixd
mateix serd possible quan les avaluacions comencin a generar resultats tangibles i,
potencialment, negatius per a unitats administratives concretes.

L'Adminiseracid autondmica gallega té encara un llarg recorregur per fer en el
cami de la seva modernitzacié i sén molts els factors que determinen les possibilitaes
de recérrer-lo 1 que s’han d'atendre amb compte per assolir 'gxit. De tota manera,
sembla clar que assistim en la nostra comunitat als primers passos d'una reforma que
respon a un projecte propi i que inclou un disseny global sobre el tipus d’administra-
¢ié que es vol aconseguir.
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