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I. Introduccié

La recerca de legitimacié de les administracions pibliques ha arribat, els darrers
anys, a un fervor i una insisténcia inusicacs. Circumstancies tals com el procés de
democratitzacié de les estructures politiques del pais, la discribucié territorial del
poder, la construccié d'un modest estat de benestar 1 la crisi econdmica que, com a
element final, s'incorpora al conjunt de grans variables confluents, ens dibuixen un
entorn complex i incitant que explica el fenomen inicialment esmentat (Baiién,
1993). Aquest conjunt de factors ha obligat les nostres administracions —cadascuna
en la mesura que pugui i per raons diverses— a buscar vies d'adaptacié de la seva
realitat gestora 1 organitzativa al nou entorn.

No obstant aixd, abans de continuar, cal aclarir el concepte de recerca de legiti-
macié de les administracions pibliques. Com diu el professor Garrido Falla, els con-
ceptes de I'estat i societat «apareixen tan units com els globuls vermells 1 blancs a la
sang» (Garrido Falla, 1991). En conseqiiéncia, qualsevol canvi en la socierat ha de
produir canvis en l'estat. El professor Garcia Pelayo indicava que eren tres les trans-
formacions socials que van produir canvis essencials en I'estat contemporani. Primer,
els canvis culturals 1 tecnoldgics que l'era industrial havia produit i que exigien la
resolucid de problemes nous. En segon lloc, la interaccié i miitua influéncia que estat
i societat comencen a tenir, especialment com a conseqiigncia dels fendmens democra-
ticzadors. Finalment, la cransformacié en les demandes que la societat fa a l'estat,
passant de requerir garanties de valors abscracres a exigir resulrats concrets (Garcia
Pelayo, 1982). La conclusié que hom pot treure de tor aixd és que I’Administracié
publica, entitat substantiva propia per mitja de la qual «es compleixen materialment
els fins de I'Estac plasmats o no en normes amb rang de llei» (Palomat, 1990), ja noes
legitima —i, amb aixd, legitima 'estat i la funcié «poder», ineludible en qualsevol
societat digna de tal nom— #an sofs amb el mer compliment de les normes que
garanteixen les llibertats, sind que també ha de comengar a oferir resultats concrets en
arees absolutament diverses, resultats que han de garantir la «procura existencial»
(Forsthoff, 19G7), o uns minims vitals per a tots els ciutadans.

En resum, I'Adminiscracié es legitima avui en dia pels seus resultats i per les seves
tecniques (Laufer 1 Burlaud, 1989) i, també, pel compliment de les lieis, la transpa-
réncia en la seva gesti6, i per unes pautes de conducta moralment irreprotxables.

Aquest aprofundiment en la legitimacié per resultacs pren un relleu més gran
encara si es tenen en compte les peculiaritats de la situacié social i politica espanyola.
Aix{, |'eseabliment i el desenvolupament d'un sistema democritic ha afavorit el sorgi-
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ment de la figura de I'«elector civie» (Carrillo i Nalda, 1993), persona preocupada pel
desenvolupamentc de la gestié piblica, defensor dels seus drets, i, sobretot, exigent de
resultats concrets 1 palpables com a conseqiigncia de I'actuacié pablica. Els processos
electorals mateixos obren la possibilicat d'un combat d'ofertes i propostes que, més
tard, pesen com un afront sobre el gestor pablic. Aquesta pressié en la fase d’ofertes
electorals segueix, posteriorment, una nova pressié derivada dels controls parlamenta-
ris de 'actuacid de 1'executiu.

En aquesta dindmica s'insereixen, per a una pressié més gran sobre els gestors
piblics, un conjunt de mitjans de comunicacié social amb un pes cada vegada més
gran en la construccid de la realizac social. Circumnstancia donada no solament pel seu
creixement numéric en I'ambit dudio-visual, sind també per la seva extensié territo-
rial, la qual produeix i afavoreix una analisi de la possible noticia en qualsevol ambit
de la geografia nacional per més recondic que sigui.

Juntament amb aquests fendmens nacionals de relleu indubtable, cal destacar
que, a partir de 1'aprovacié de la Constitucié, Espanya va haver d'afrontar la tasca de
construir un Estat social i democracic de drec.’ Aquest Estat social arrossega un con-
junt de cremendes pressions sobre les administracions pibliques, que han de ser les
executores de 'ordre constitucional. Sens perjudici de les contradiccions que I'execu-
cib d'aquesta ordre pugui generar —si aquesta mateixa s'interpretés en el sentit de
construir un estat de benestar que expressés la combinacié d'escac de dret i socialisme
(Cotarelo, 1990; Parejo, 1983)—, sembla cerc que 'expressié consticucional opera
sobre I'Administracié amb la voluntatr d'obligar-la a fer efectius els drets contingucs
en el capirol I1I del tivol 1.

Aquesta tendéncia a la realitzaci6 de I'Estac social coincideix amb un fenomen que
va tenir lloc en els paisos més desenvolupats d’Europa des del final de la Segona
Guerra Mundial fins a la crisi energética dels anys setanta (Cotarelo, 1990). En aquest
procés, les normes de dret pablic vénen a ser «complementiries i sorgeixen quan es
tracta d'aconseguir per via d’intervencionisme escatal alld que no s'aconsegueix pel
liure joc de les forces socials» (Garrido Falla, 1991, pag. 92).

Raons politiques | econdbmiques es barregen per justificar aquesta «esquerda de
'esquema tradicional de les relacions entre I'Estar i I'economiax» (Garrido Falla, 1991,
pag. 15). El triomf de les concepcions socialdembdcrates o de cristianisme social® i el
desenvolupament del model econdmic keynesia expliquen des d'un punt ideoldgic
I'avang de 'estat de benestar a Europa. L'efecte que més interessa als nostres efectes & of de
Laparici6 d'una infinitat d'empreses, empreses que o bé sén fruit de fendmens nacionalic-
zadors o bé s6n creades ex nows, i que utilitzen la forma de societac mercantil per
complir els seus fins.

Perd el fenomen esmentat va comengar a patir un procés de deteriorament fins al
punt que, en la década de 1980, va triomfar com a model ideoldgic predominant en
els paisos més desenvolupats el de I'enjudiciament negatiu de I’actuacié piblica en
'economia; aquesta critica a I'actuacié pablica no va permetre el desenvolupament de
les practiques nacionalitzadores —i quan ho va permecre, va ser fugacment i amb

1. La Constitucié espanyola de 1978 afirma en 'art. 1.1 que «Espanya es constitueix en un Estat
social 1 democriric de dree».

2. En aquest sentit, n'hi ha prou de veure com els programes eleccorals de la Democricia Cristiana
italiana o alemanya van defensar des de 'any 1945 la gestid industrial per part de I’Administracié.
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ripida marxa enrere com a la Franga del primer govern Mauroy— i, fins i tot, va
desencadenar una general coincidéncia de la necessaria reduccié del sector piblic.
Novament, raons politiques i econdbmiques van afavorir aquest canvi: d’'una banda,
I'enfortiment de la critica ideoldgica a I'Escat social 1 la potent maquinaria electoral i
de pensament creada pel Partit Conservador britanic i els sectors dominants del Partit
Republica dels Estats Units; de Valtra, la crisi fiscal de I'Estat de benestar i el conse-
giient desenvolupament de concepcions econdmiques monetaristes per fer front al
deficit pressupostari i al necessari rellancament de les economies occidentals després
de la crisi del petroli.

No obstanr aixd, si que és cert que, malgrart la seva crisi tremenda, I'Estat social
continua tenint una imporrant legitimacid col-lectiva que provoca reaccions col-lecti-
ves de defensa quan es perceben atacs profunds a la seva esséncia (Cotarelo, 1990). A
més, no s'ha abandonat un dels principis clau en la transformacié de 'estat contempo-
rani, que & el del dret dels poders piiblics a participar en I'ordenacié de l'activitat
econdmica (Martin-Retortillo, 1991). Una qiiestid diferent és la del grau de parrici-
pacié o el llindar que permet l'actuacié correctiva de I'estar, Dret a participar que es
converteix en deure, també davant la inesgotable esperanga de la societar civil espa-
nyola que 1'Estac solucioni els seus problemes. Aquesta «esperanga d'Escat» (Bafién,
1993) produird una demanda de serveis a la qual I'’Administracié haurd de respondre
de manera imprecisa i fragmentatia, ateses les seves dificultats financeres.

Tradicionalment, I'analisi de I'organitzacié «Administraci6 piblica» es basava en
una visi6 tancada d'aquesta (Mayntz, 1985, pag. 121). Tanmateix, els moderns estu-
dis sobre les organitzacions demostren que, poc o molt, també les organitzacions
burocrariques es veuen afectades pel medi en qué operen i tendeixen a adaptar-s’hi.
Més encara, des de fa temps, s’ha desenvolupat amb gran forga la idea que no existeix
una forma correcta d'organitzar les administracions piibliques, siné que el model
d'organitzaci6 és contingent, l'estructura que sha de dissenyar depén de l'entorn
(Lorch i Morse, 1974) i que les organitzacions sobreviuen important energia de I'ex-
terior. Tot aixd, sens perjudici de considerar que les perspectives sistémiques no
expliquen tots els matisos de la realitat organitzariva de les administracions pibli-
ques, les quals representen, també, un espai per a la confroncaci6 politica, per al
conflicte entre organitzaci6 formal 1 informal, per a la 1dgica del canvi dialéctic o pera
la resisténcia al canvi (Ramié, 1991).

En qualsevol cas, sembla cert que les organitzacions pibliques tenen enormes
dificuleats per adaptar-se a la realitac exterior, fins i tot quan aquestes dificulrars no
eviten canvis substancials en aquestes com a conseqiizncia de les cransformacions so-
cials 1 politiques (Barzelay, 1992).

Dels canvis generals abans esmentats a Espanya, n’hi ha un que, pel seu caricter
universal i la seva extraordiniria influgncia en el desenvolupament de les institucions
publiques, no pot oblidat-se: la crisi fiscal i la-consegiient entronitzacié del principi
d’eficiencia com un dels principis inspiradors de l'accuaci piblica.

Aquest principi s'estd definint com aquell que es refereix a la relacié entre els
mitjans emprats i els fins aconseguits, de manera tal que existiria manca d'eficiéncia
quan, emprats uns mitjans determinats, el resulrar fos un producte que hagués neces-
sitat per generar-lo una aplicaci6 de mitjans innecessariament elevat. Doncs bé, la
manca d'eficigncia és considerada com una de les caracteristiques de les administra-
cions pibliques. Entre les solucions globalment trobades per afrontar aquest proble-
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ma semblen destacar per la seva preséncia aquelles que tendeixen a disminuir la naru-
ralesa pablica de les organitzacions responsables de la prescacié de serveis o fins i tot
aquelles que intenten suprimir-la. Aixi, es parla de la privatitzacié, del desenvolupa-
ment de la gestid indirecta o de la creacié d'institucions o agéncies que funcionen amb
criteris d'empresa. Aquesta «desvinculacié de les organitzacions de serveis respecte
del sistema jerirquic de ' Administracid» (Mayntz, 1985, pag. 145) té com a objectin
proporcionar flexibilicar a ' Adminiscraci6 i generar eficiéncia.

Aquest podria ser el marc general en qu les administracions autondmiques van
néixer i s'estan desenvolupanc. Al costatr d’aquest conjunt de grans variables generals,
hi ha, athora, un conjune de variables especifiques que podrien explicar les peculiari-
tats de cada autonomia a 'hora d’enfrontar-se a la seva necessaria legitimacid. Aques-
tes variables especifiques a Madrid, com després veurem, van vinculades al caracter
artificial amb qué va néixer I'autonomia, la seva realitat metropolitana i la presencia
de la capital de I'Estat en el seu cerritori, entre aleres. Bs la nostra opinié que aquest
conjunt de variables especifiques va determinar, en gran manera, F'accés tardorenc de
I'Administraciéd de la Comunitat de Madrid als fendmens modernitzadors, entesos
aquests com a aplicacié de tecniques gerencials a les organitzacions publiques, o,
millor encara, com I'intent de cransformar organitzacions amb cultures essencialment
jutidiques 1 garantistes, despreocupades dels resultats en organitzacions preocupades
per I'obrencié de resultats i pel servei al client o usuari de I'’Administracié (Subirats,
1992; OCDE, 1991).

En qualsevol cas, durant les dues primeres legislatures, la Comunitat de Madrid
si que va ingentar algunes innovacions en la gesti, encara que es van basar, sobretoe,
en l'activitat legislaciva [ van descurar els aspectes d'implantacié tan necessaris per a
I'efectiva reaticzacié de les politiques dissenyades. No obstant aixd, per necessitats de
supervivéncia i de continuitat minima dels serveis que la Dipuracié provincial presca-
va, es va haver d'optar per un mimerisme en el que era essencial amb els models
tradicionals de |'Administracié general de I'Estat. Ha estar en la tercera legislatura
quan el discurs modernitzador i algunes de les seves conseqiiéncies s'han integrat en la
realitat de |'Administraci autonémica de Madrid, Evidentment, també ha estat un
procés de mimetisme en relacié amb les adminiscracions pibliques espanyoles 1 dels
paisos més desenvolupars el que ha provocar la irrupcié d'aquest nou llenguartge 1 les
seves corresponents técniques, preocupacions i arcefacres.

II. L’'accés de Madrid a 'autonomia

La incorporacié de la provincia de Madrid a |'autonomia territorial establerta per
la Constitucié de 1978 és el fruit d’'un complex joc d’interessos politics 1 racionalitat
organitzativa. La identitat de Madrid no és la resultant d'una realitar histdrico-nacio-
nal configuradora de singularitats culturals i mites propis, siné el producte d'una
escruccura social 1 econdmica peculiar en el marc de U'Estat espanyol.

Aquesta entitat, caracteritzada per I'abséncia de factors nacionalistes i, fins i tor,
histdrics, va provocar una alteracié important en els criteris configuradors de les
comunitats autdnomes territorials. De fet, no es podia parlar de Madrid com a «enti-
tat regional histdrica» com recull I'art. 143.1 de la Constitucié, per la qual cosa va ser
necessari aprovar una Llei orginica, de conformitat amb l'art. 144.4 de la nostra Carta
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Magna per «la qual es va autoritzar la provincia de Madrid, per raons d’interés nacio-
nal» a constituir-se en comunitat autdnoma.

Sens perjudici dels factors nacionals que es troben, també, en l'origen de les
denominades comunitats histdriques, en totes les comunitacs autdnomes batega un
fons de racionalitat organitzativa que explica la universalitzacié del sistema.

L'autogovern «és, senzillamenc, una técnica democrarica, que, a més, por al-legar
en favor seu, juntament amb els valors d'inctegracié i participacié a qué la democricia
serveix, un millor rendiment en la gestié, una atencié més diligent a les necessitats
reals, una eficicia més gran en els resulcats respecte al régim burocratico-cencraliczac
(Garcia de Enterria, 1983, pag. 13)}. Aquesta racionalitat organitzativa va estar pre-
sent en P'origen de I'autonomia madrilenya i, fins a cert punt, ha vist confirmades les
seves potencialitats benéfiques per a la gestié del territori autondmic.

Daltra banda, perd, també van existir factors politics que van determinar |'exis-
téncia de Madrid com a regié autdnoma. En concret, les opcions amb les quals es va
jugar a «l'arena politica» a 'hora de decidir qué s'havia de fer amb Madrid en la
configuracié de I'Estat antondmic van ser tres:

1) Crear un estatut especial per a Madrid-Area Metropolitana, cedint la zona no
metropolitana a les comunitats autdnomes limitrofes.

2) Incloure la provincia de Madrid a la Comunitat Autdnoma de Castella-la Manxa,

3} Crear la Comunitat Autdnoma uniprovincial de Madrid.

La primera, que hauria donat lloc a una espécie de Madrid DF, topava amb el
principi d'autonomia municipal establert en la nostra Constitucié (Pifiar, 1983).

La segona, que va rebre el suport de la immensa majoria de politics madrilenys i
I'encesa defensa d'aigun politic nacional, com Ramén Tamames,® va fracassar, fi-
nalment, pel rebuig dels representants politics castellano-manxecs,” i aixd malgrat
I'existencia d'una disposicié addicional en el Reial decret llei 32/1978, de 31 d'octu-
bre, que va establir el régim preautondmic per a Castella-la Manxa, en qué permetia
que «la provincia de Madrid, amb previ acord de la majoria dels seus parlamentaris
amb la Junta de Cornunitats, podrd incorporar-se ulteriorment a la regié castellano-
manxega en condicions d'absoluta igualtat amb les alcres provincies».

En conseqiiéncia, Ja tercera opcid va sorgir com '{inica amb possibilitars i, a més,
com la més coherent. La inclusié de Madrid a Castella-la Manxa podria haver reunit
condicions de caricter histdric | geogrific, perd, de fet, hauria significat un mal
terrible per a la regié més pobra, ja que I'accés d'aquesta iilrima al Fons de Compensa-
cié Interterritorial hauria quedar enormement reduit i el seu pes pelitic menor, en
una cambra dominada per representants de la provincia de Madrid, 1'bauria deixada
indefensa (Pifiar, 1983). Finalment, els dos trets essencials de Madrid, aquells que
doten aquesta Comunitat d'identitat i li atorguen uns interessos peculiars, haurien
quedat fins a cert punt difuscs en el mare d’'una Comunicat tan heterogénia. Aquests
trets sén: el caricter d'area metropolitana qualificada i la significacié de Madrid com a
capital de I'Estat (Garcia de Encerria, 1983).

3. Tamames, R., «Madrid: Regidn en la Democracia espafiola», dins Constitucidn, economia y rogiones.
HI. Ibérico Europeo de Ediciones, Madrid, 1978.

4. Vide La Voz del Tajo, de 14 de novembre de 1979; E/ Pais, de 23 d'octubre de 1979; ABC, de 6
de maig de 1979, ecc., tots esmenrats per Pifiar Mafias en un article ressenya al final del rexe.
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Aquests dos trets afectaran notablement la configuracié de 'Administraci6 au-
tondmica, aixi com la cultura organitzativa d'aquesta. D'una banda, les més impor-
rants competéncies legislatives que, a l'origen, rep la Comunitat de Madrid, tenen
alguna cosa a veure amb el caricter d'irea metropolicana d'aquesta. Aixi, com asse-
nyala l'art. 26 de I'Estatut, se li reconeix la plenitud de la funcié legislativa en les
martries d'aleeracié de termes municipals, ordenacié del territori, urbanisme i habi-
tatge, les obres pibliques, ferrocarrils i carreteres desenvolupades integramenc en el
territori de la Comunitat de Madrid, el foment del desenvolupament econdmic, etc.
Curiosament, el 1987 es cenctralitzen en una Conselleria —la de Politica Territorial —
la majoria d’aquestes competéncies. Amb aixd, es crea una superconselleria que marca
amb les seves actuacions la politica general de la Comunirac els anys segiients de
govern. En concret, |'esmentada Conselleria recull les funcions que tenien atribuides
les conselleries d'Ordenacié del Territori, Medi Ambient i Habicarge i Obres Publi-
ques 1 Transports, amb la qual cosa es converteix en la Conselleria que marca la linia
d'actuacié de la Comunitat en la seva politica metropolitana. Aquest intent d’unificac
en una gran unitat deparramental les competéncies essencials de la Comunitat Autd-
noma de Madrid és el fruit de la consciéncia metropolitana que existeix en I'origen,
consciéncia que va cridar a coordinar les politiques essencials en la matéria mitjangant
la unificacié en una gran Conselleria, en lloc d’oprar per una coordinacié per mitja de
comissions sectorials. Amb aixd, es va obtenir una coheréncia ideologica en el disseny
i unes actuacions coordinades en la implantacié. El problema va venir quan les trans-
formacions socials i econdmiques de la regié van mostrar que el gran pla d'actuacié
necessitava retocs importants. En aquest momenr, la voluntat unitiria s'esberli i la
gran Conselleria es va dividir.

Draltra banda, el fec que a Madrid convisquin el Govern de I'Escat, I'Ajuntament
de la capital del Regne i les institucions de la Comunitar Autdnoma, va fer que hi
hagués des del seu origen, juntament 2 la manca d'identitat historica i culcural de la
Comunitat, una necessitat peremproria de mostrar I'existéncia d'aquesta unitat de
govern, fins i tot a costa del rigor i la planificacié en les actuacions. Si a aixd darrer,
s'hi afegeix el baix nivell de competéncies transferides i el reduit pressupost amb qué
es va comptar, atesa la politica de solidaritat econdmica de la qual Madrid ha fer gala
en el marc de I'Estat de les autonomies (Cascells 1 Zaldivar, 1992, pag. 164), ens
trobem amb una Comunitarc les actuacions de la qual han corregue sempre el risc de
ser anul-lades per les de les altres unitats de Govern, sobretoc FEseat, o fins i tot
acribuides erroniament a les anomenades «altres» administracions. Per aixd, en les
unitats organitzatives de la Comunitat de Madrid ha anat penetrant, al llarg d’aquests
anys, una cultura basada en la produccié d’«objectes» reals o simbélics amb els quals
poder mostrar una existéncia que s'havia de guanyar de dia en dia. Aquesta cultura
corporativa centrada en la produccid i en el culte als resultats immediats s’ha integeat
en la mentalicac dels seus alts carrecs forjant unes «assumpcions basiques» (Schein,
1985) que, de mica en mica, han traspassat els nivells politics de la jerarquia i han
arribat als funcionarials.” En aquest marc, la preocupacit per la «caixa negra» va
quedar difuminada, ja que les politiques de planificacié, conerol i avaluacié no servien

5. Aixi es dedueix d'una enquesta feta sobre una poblacié selecta de funcionaris del grup A, amb
nivells de cap de servei i sots-dicecror general, per Manuel Villoria, en el marc de programes de formacié
de la Comunicar de Madrid.
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els interessos de la classe politica dirigent, la qual obtenia la seva legitimacié dels
output de la seva gestid i de la venda d'aquests. Aquest «fer molc i molt ripid» va
provocar certes febleses estructurals en el sistema; aixi, la Conselleria d'Hisenda, on es
va unificar la gesti6 econdmica de la Comunirtat de Madrid i fa seva gestié de recursos
humans, no va poder, al llarg d’aquests anys, ni imposar politiques racionalitzadores
ni controlar totalment una gestié de personal amb tendéncies clientistes. La feblesa
dels drgans horitzonsals es va compensar amb una actuacié frengtica en alguna de les
arees de linia, perd, a mitja termini, ha provocat tensions internes i una crisi de
creixement que, finalment, ha donat lloc —una vegada consolidada, en gran manera,
la institucié— a una necessiria activitat de modernitzaci6 interna de les estructures,
processos, sistemes de treball 1 cultura corporativa, els primers fruits de la qual co-
mencen a entreveure’s.

III. L’estructura biasica de I’Administracié

Una vegada aprovat |'Estatue d'autonomia de la Comunitar de Madrid per la Llei
orginica 3/1983, de 25 de febrer, aquesta Comunirat inicia la seva etapa legislativa
amb la Llei de govern i administraci6 (Llei 1/1983, de 13 de desembre). Aquesta Llei
ja reconeix en la seva exposicié de motius la doble naturalesa del Govern de la Comu-
nitat Autdnoma: d'una banda, politica; de l'altra, administrativa. Tanmateix, no
aclareix en el text quina és una i'quina l'altra, per la qual cosa, com a exemple, en un
mateix arcicle es defineixen compet@ncies politiques i administratives del president de
la Comunirat Autdnoma. Aix{, a l'art. 9.4 s'estableix que correspon al president
«establir les direccrius generals de I'acci6 del Govern 1 assegurar-ne la continuitat», i
en el 9.7 se li encomana «l'auroriczaci6 de les despeses que li corresponen segons les
normes vigents». En qualsevol cas, si que es diferencia I’Adminiscracié de la Comuni-
tac de Madrid del Govern d'aquesta i, per aixd, s'estableix un titol especial per a
aquella, el TV, separat d'aquells altres en que es regula la naturalesa, les atribucions,
el funcionamenc del Govern o les seves relacions amb 1’ Assemblea. Relacions, aques-
tes, marcades per la doctrina de ' «indirizzo politic», segons la qual I'Assemblea «im-
pulsa, orienta i controla 'accié del Consell de Govern» (art. 9 de I'Estatuc).

L'Administracié regional s'estructura jerirquicament amb una cpula, en la qual
es troba el Govern, aquesta vegada fent activitats administratives, i en la qual es
relacionen com a drgans superiors el president, el vice-president o vice-presidents, el
Consell de Govern i els consellers® (el nombre de consellers no pot passar de deu,
segons l'art. 21.2 de I'Estatut). Baixant per la pirimide jerarquica ens trobem amb la
figura dels vice-consellers, drgan que pateix una alta indefinicié quant a les seves
funcions i que, amb el temps, s’ha anat consolidant segons el pes politic que els
successius ccupants han anar donant al lloc. La raé de la seva indefinicié prové de la
redaccié de la mateixa Llei, ja que aquesta els configura com a drgans essencialment
administratius, la qual cosa fa que topin les seves atribucions amb les dels secretaris
generals cécnics. Aixi, se’'ls encomanen les funcions que «la Llei de Régim Juridic de

6. D'acord amb el Decret 55/1991, de 22 de juliol, s'estableix un nombre de vuit conselleries per a
la Comunitac de Madrid, el nom de les quals sén: Presidencia, Economia, Politica Territorial, Salut,
Integraci6 Social, Cooperaci$, Transports i Educacié i Cultura.
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I'Administracié de I'Estar i altres disposicions vigents atribueixen als sots-secretaris i
que en aquesta Llei no estan atribuides expressamenc als consellers». Tanmateix,
aquestes funcions que la Llei de régim juridic arribueix als sots-secretaris s6n atribui-
des també als secretaris generals técnics a l'are. 46.4, ja que en aquest es fa dependre
d'aquests darrers la «contractaci6, régim interior de personal, patrimoni i inventari,
mecanitzaci6, racionalitzacié i automatitzacié de les escructures administracives i fun-
cionament dels serveis de la Conselleria, recursos administratius i, en general, les que
no estan especificament acribuides a altres unitars de la Conselleria» i, finalment, en
el ndmero 5 de I'esmenrar article s'encomana als secretaris generals técnics la cramita-
ci6 dels expedients de despesa i la confeccié del Projecte de pressupost anual de la
Conselleria. La realirar, més enlld del que la Llei digui, é que els vice-consellers
actuen, fonamentalment, com a drgans politics, auxiliant els consellers en la seva
activitat de definici6 de politiques i de relacions amb els agents critics de la seva area
d'influéncia. No obstant aixd, tot depén de la personalitac de qui ocupi el cirrec.

On la realitat estructural deixa poc lloc a la personalitat dels ocupants és a les
places de secretari general técnic. Aquestes places, pel seu volum d’atribucions, cons-
titueixen l'auténcic centre neurdlgic de lactivitat administraciva de la Comunitat
Aurhnoma. Atés el seu caricter d'auténzics «sosts-secretaris» de la Comunitac —sén
ells qui es reuneixen cada dimarts en Comissi6é Preparatdria dels afers que han de ser
debarurs pel Consell de Govern—, la Comissié esmentada és presidida pel conseller
de Presidéncia. La Comissié també opera com a forum de debat dels processos de
racionalitzacié i modernitzacié de I'Administracié de la Comunitat Autdnoma. Amb
el mateix rang que els secretaris generals técnics, els directors generals, també nome-
nats per decret del Consell de Govern, dirigeixen i gestionen els serveis i resolen els
afers de les conselleries que siguin de la seva incumbencia, Es important destacar que
la Llei de govern, en el seu art. 47.¢, estableix com a atribuci6 dels direcrors generals
«elevar anuzlment al conseller un informe critic sobre el funcionament, el rendiment i
els costos dels serveis al seu carrec proposant les modificacions que consideri oporcu-
nes», Dissortadament, aquest informe s’ha anat convertint amb el temps en un mer
formalisme del qual no s'extrenen els beneficis oportuns, amb la qual cosa es tendeix a
reproduir el model d'informe vigent en Ja Llei de régim juridic de I' Administraci6 de
I'Escar.

En la seccid 5° del titol IV esmentat, sota la ribrica «Dels alcres drgans de I'Ad-
ministracié autondmicax», s'enumeren els drgans de 'Adminiscracié autondmica si-
tuats sota la cipula constituida pels alts carrecs. Aquests drgans inferiors sén: «sots-
direccions generals, serveis, seccions i unitats inferiors».

En general, les places de secretari general técnic i les de director general han de ser
proveides «preferentment» per «funcionaris de carrera de qualsevol Administracié
pablica pertanyents a cossos, grups o escales per a l'ingrés dels quals s'exigeix titol
superior» (art. 45 de la Liei de govern i Administracié); la realitat, com veurem
després, no permer parlar d’una verificacié practica de la preferéncia mostrada pel
legislador. Una qiiestié peculiar és la de la nacuralesa de les places de sots-director
general en I'ambic de la Comunitac de Madrid, les quals no pot dic-se que siguin
dales carrecs per a les quals calgui nomenament per decret del Consell de Govern,
perd tampoc no €s possible considerar-les places reservades a funcionaris. La seva
indefinicié en aquest sentit permet que, per a aquestes places, pugui ser nomenac
personal laboral de I'Administracié autondmica o local. De fer, les seves recribucions
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apareixen regulades especificamenc a 'are. 15 dels vigents pressupostos generals de la
Cornunitat de Madrid (aprovats per la Llei 11/1993, de 30 de desembre), amb inde-
pendéncia de les establertes per als alcs carrecs (art. 14) o per als funcionaris {(art. 16).
L'origen d’aquesta peculiar situacié cal trobar-lo en el fer que aquestes places sén les
hereves de les ancigues places de directors de serveis, ja que si que queia sota la
realitat juridica i organitzativa dels alts carrecs, perd que, en desapardixer sota la
influéncia del fenomen funcionaritzador, va produir |'actual i curiosa barreja,

Per resumir, podriem dir que la Llei de govern i adminiseracié de la Comunitat de
Madrid no incrodueix especials innovacions en l'estructura de ' Administracié regio-
nal, si bé des del comencament mostra una voluntat de distinci6 entre 1'actuacié
politica i administrativa del Govern, considerant I'’Administracié com un inscrument
per a l'exercici de la tasca de l'esmentat Govern, encara que dins del marc dels ob-
jectius que li sén propis {art. 37). Si que és destacable la claredac amb qué es definei-
xen els principis als quals s'adequari el seu funcionament I'Administracié autondmi-
ca, principis que sén els d'«objectivitat, publicitat, celeritat, eficicia, economia,
descentralitzaci6, desconcentracié, coordinaci6 i parcicipacié». $’ha de ressenyar com
el principi de jerarquia se sostreu a I'enumeracié, fins i tor quan immediatament
s'estableix en P'art. 38 quins sén els drgans superiors de I' Administracié i com «la resta
d'drgans i enritats es troben sota la dependencia d'aquells».

Finalment, si s’hagués de destacar algun matis respecte a l'articulacié estatal de la
mareria, podriem extreure'l dels efectes que els principis de publicitat i participacié
comporten. Aix{, com a conseqiitncia de la preocupacié per la transparéncia de la
nova Administraci6, l'arc. 48 en el pardgraf 4 estableix que «a la Conselleria de
Presidencia es crea I'Oficina d'Informacid, Iniciativa i Reclamacions», la qual, entre
altres missions procedird a «informar el public dels objectius, les competéncies i el
funcionament dels diferents drgans de I'Administracié de la Comunitat». Aquesta
Oficina és hereva del model vigent en la Llei de procediment adminiscratiu, encara
que aporta com a novetat el fet de situar-la sota la coordinacié de la Comissié de
Secretaris Generals Tecnics i el d’«assumir alguna de les funcions del Defensor del
Poble,” amb 3nim de col-laboracié i respecte de les seves competéncies», segons I'ex-
posicié de morius del Decrer 50/1984, de 17 de maig, on s'estableixen les funcions de
I'Oficina esmentada.

Encara que vinculat al principi de publicitat, té una importincia més gran el
principi de participaci6 a 'efecte de 'escructura organitzativa de I'Administracié au-
rondmica. Encara que aquest fenomen s'ha generalitzat en nombroses administracions
autondmiques i locals, i fins i tot en I’Administraci6é general de U'Esrar, la preséncia i
el desenvolupament de nombrosos consells o comissions per micja dels quals s'intenta
materialitzar la participacié ciutadana en la gestié piblica, ha tingur en la Comunirac
de Madrid un imporcant reflex en les seves estructures.® D'una banda, alguns consells
cobreixen perspectives vinculades a les relacions intergovernamentals, establint I'accés
de representants de I'Administracié local i, fins i tot, estatal; d’alcra banda, la majoria
d'ells estableixen la incorporacié d'experts i especialistes en les respectives arees o
representants dels grups d’incerés en la macéria, especialment dels sindicacs. Aquesta

7. La Comunitat de Madrid no «é Defensor del Poble regional.
8. El fenomen «democratitzador» té el seu origen als anys seixanta i setanta (Subirats, 1988) i cerres
manifestacions d’aquest produiren una abundant critica contra els excessos del cliencelisme.
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preséncia de part dels stabeholders o agents critics en l'elaboraci§ de les politiques
sectorials ha estat valorada molt positivament pels responsables politics de les conse-
lleries. Com a exemples d'aquests Organs de participacié tenim:

. Les comissions locals de patrimoni histdric.

. El Centre d’Afers Taurins (el seu Consell d’Administracié).

. Els drgans rectors de les caixes d'estalvi de la Comunitat de Madrid (Assemblea
General, Consell d’Administracié i Comissié de Control).

. El Consell de la Jovencue de la Comunitat de Madrid.

. El Consell d’Administracié del Canal d'[sabel II.

. El Consell Assessor de Salur.

. El Consell Assessor de Benestar Social.

. La Junta Assessora de Coordinaci6 de les Policies Locals.

. El Consell d'Administracié del Consorci Regional de Transports Piblics Regu-
lars de Madrid.

. El Consell de Cultura de la Comunitat de Madrid.

. El Consell Econdmic i Social,

. El Consell d’'Administracié de I'Insticut Madrileny per a la Formacio.

. El Consell Cientific de la Comunitatr de Madrid.

. El Consell Assessor de la Comunitat de Madrid en matéria de Consum.

. El Consell d'Administracié de I'Inscituc Madrileny d'Atencié a la Infancia,

. El Consell de Caga de la Comunitat de Madrid.

. El Consell Assessor de I'Agéncia de Medi Ambient.

. El Consell de Salut Laboral de la Comunitar de Madrid.

Ha estat aquesta voluntat de fer efectiu el principi de participacié la que ha
produit, en gran manera, que en la Llei d’administracié institucional sorgeixin encre
els ens constitutius de I"Administracié institucional de la Comunitac de Madrid els
denominats «drgans de gesti6 sense personalitat juridica diferent de la Comunitat i, si
s'escau, dels organismes autdnoms». Aquests drgans, d’alera banda, també responen a
una voluncat desconcentradora important, ja que es va partir de la base que el des-
membrament de les grans conselleries en unitats inferiors amb entitat competencial
substantiva, era benefici6s per a una gestié més eficag i eficienc. No obstant aixd, com
diu la mareixa exposicié de motius de 'esmentada Llei d'administracié insticucional,
«la participacié en entitats i associacions ciutadanes de diversa mena, interessades en
la gestié de determinats serveis piiblics, fa necessari també dotar d'autonomia els ens
als quals s'acribueixi I'execucié d’'una competencia, ja que 'esmentada participaci6,
salvant el que fa referéncia a iniciatives i informacié, no és propia de l'organitzacié
jeracquica».

Com a conseqiigncia, aquesta volunrar de fer real la participacié ciutadana va fer
que aquest Organ de Gestié pogués disposar dels segiients drgans de govern: el Con-
sell d'Administracid i el seu president, el conseller delegat, si n'hi hagués, i el gerent.
Es en el Consell d'Administracié d'aquests drgans on s'integren les entitats o els
agents critics que es considera que han de participar en la planificaci6 i aprovacié del
programa d'actuacions d'aquests drgans. Perd aquest principi de participacié també
s'estén als organismes autdnoms de la Comunitat de Madrid, els quals cambé disposen
entre els seus organs de Govern d'un Consell d’Administracié que aprova l'avant-
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projecte de pressupostos de 'organisme, aprova el programa d'actuacié anual, contro-
la I'actuacié del gerent, etc. Ldgicament, aquesta participacié també arriba a les
empreses pibliques on la figura dels consells d’administracié respon a criteris dife-
rents dels de voluntat politica com passa en els supdsits anteriors.

Independentment d’aquesta autonomia en la definicié de les politiques i en I'a-
provacié dels plans anuals, no hi ha per als drgans de gestié una autonomia de gesti6
real, ja que depenen per a gairebé tot, com una direccié general més, dels serveis
centrals de la conselleria respectiva. Tanmateix, constitueix una férmula innovadora
d'estructuracid de les conselleries, de la qual s’ha fet poc s i que amb el cemps, atesa
la seva absoluta submissi6 al dret administratiu i la seva relativa dependéncia en
relacié amb els criteris dels drgans horiczontals de les conselleris, ha quedat certament
desnaturalitzada. La tend@ncia sembla anar cap a la seva constitucié com a agéncies o
ens publics, deixant 'aspecte participatiu vincular als consells d’administracié d'a-
questes o a la creaci6 de consells assessors especifics en les seves irees de referéncia. De
wot el que s'ha dit sobre el fenomen democraticzador es desprenen dues conseqiigncies:
una de positiva, vinculada a I'obertura de les administracions piibliques al seu encorn 1
als interessos complexos que hi sén presencs, i una de negativa, connectada al possible
desequilibri, en favor de certs grups de pressié, de les politiques adoptades en el si de
les esmentades organitzacions. Sobre aquese Gltim aspecte, serd necessari insistir-hi en
investigacions posteriors, aixi com sobre la possible eficicia i eficiéncia d'aquestes
«organitzacions obertes».

IV. L’autonomia funcional a la Comunitat de Madrid

L'Administracié de la Comunitac de Madrid, com ja vam expressar abans, ha
d'actuar sota la direcci6é del Govern de la Comunitar de Madrid. Aixd implica que
Administracid i Govern «sén dues peces diferents, encara que secants, del poder
executiu» (Parejo, 1993, pig. 38). L’Administraci6 publica és una organitzaci6 ins-
trumental. En aquest sentit es manifesta 'exposicié de motius de la Llei 30/1992 i es
dedueix, també, de I'arc. 97 de la Conseituci6 i de l'arc. 21 de P'Estatut d’auconomia
de la Comunitat de Madrid, on queda implicitament expressat que I'Administracié €s
un instrument per a la direccié de la politica autondmica, direccié que efecrua el
Govern com a comissionat del propietari del poder (Garcia de Enterria, 1992). Quant
a organitzacié, i per facilitar el compliment dels seus objectius, el dret objectiu reco-
neix a aquesta capacitac juridica. Per aixd, es pot dir que I’Administraci6 de la Comu-
nitat de Madrid és una persona juridica petfectament substanciva en ella mateixa, de
tipus institucional burocritic 1 no corporatiu, encara que sigui territorial, i que esta
subjecta a la Llei com qualsevol altre subjecte de dret (Garcia de Enterria, 1992).

Aquesta persona juridica esta sotmesa a un dret especial, el dret administratiu,
No obstant aixd, el conjunt d’obligacions especifiques i procediments que aquest dret
exigeix a ' Administracié fa que, en certs supbsits, s'inicii una fugida d’aquest —no
fugida del dret— per tal d’obtenir una eficicia i una eficiéncia més grans en la gesti6.
Atesa aquesta subjecci6 al dret administratiu de la persona juridica Administraci6 de
la Comunitat de Madrid, la solucié per a la fugida sorgeix amb la creacié des de la
mateixa Administracié nuclear d'aleres persones juridiques a les quals s’atorga la pos-
sibilitat de gaudir de régims juridics especials. Aquestes noves organitzacions, pel
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mateix fer de ser persones juridiques, sén instruments que faciliten el compliment
dels objectius que l'ordenament protegeix.

El grau de fugida en cada tipus és tremendamenc diferent, per la qual cosa serd
necessari definir els tipus juridics per mitji dels quals s’efectua la fugida per entendre,
en cada supdsit, el sentit d’aquesta. La Llei de I'Administracié institucional de la
Comunitar de Madrid obre les segiients vies d’escapada:

a) Els organismes autdnoms, que podran tenir cardcrer adminiseratiu o bé co-
mercial, industrial, financer o anileg.

&) Les empreses pabliques, entre les quals s'inclouen les socierats andnimes i «les
entitats de dret piblic amb personalitac juridica propia que per la naturalesa
de la seva activitat i en vircur de llei hagin d’ajustar les seves activitats a
'ordenament juridic privaes.

En el primer supdsit, organismes autdnoms, el grau de fugida é minim, si bé, en
l'actualirat, per als organismes autdnoms de caricter comercial, industrial, financer o
andleg s’ha suprimit la intervencié prévia i s'ha introduit per la Llei d’hisenda un
control de caricter financer, que podri ser de caricter permanent segons l'art. 17 de
'esmentada Llei 9/1990, de 8 de novembre, reguladora de la hisenda de la Comunitat
de Madrid. La majoria dels organismes aurdnoms, tanmarteix, continuen trametent a
les intervencions els seus expedients de despesa amb caricter previ. En I'actualitat, hi
ha vuit organismes autdnoms, quatre de caracter administraciu (Servei Regional de
Saluc, Servei Regional de Benestar Social, Patronat Madrileny d'Arees de Muntanya i
Agencia de Medi Ambient) i quatre de cariceer comercial (Insticuc de I'Habiratge de
Madrid, Impremta de la Comunitat, Consorci Regional de Transpores i Instituc Ma-
drileny per a I'Esport, I'Esbarjo i la Recreaci6). Cal destacar, pel seu caricter innova-
dor i plenament inserit en una dinamica de relacions intergovernamentals de coopera-
ci6 (Agranoff, 1993), el Consorci Regional de Transports, organisme essencial per a
una drea metropolitana.

Certament, hi ha com una modalitat d’Administracié insticucional els denomi-
nats drgans de gesti6, als quals ja hem fet esment abans. Tanmateix, no poden consi-
derar-se com a exemple de fugida del model administrarivista de gesti6, encara que si
que introdueixen alguna peculiaritat en el tradicional model burocraric d’organitza-
cib. Un exemple paradigmarcic d'aquescs drgans de gestié és el Cenere d'Estudis i
Activitarts Culeurals (CEIAC), dependent de la Conselleria d’Educacié § Cultura.

On si que ens trobem amb un exemple clar de fugida és en les empreses publi-
ques. En el suposit de les socierars andnimes amb participacié majoritaria de ta Co-
munitat de Madrid i els seus organismes autdnoms, la propia naturalesa de les activi-
tats que s’han de desenvolupar genera una indispensable transferéncia des del dret
puablic cap al privat que produeix una flexibilitzaci§ en la gesti6, encara que no queda
clar en quina mesura s6n necessiries algunes de les empreses existents. En total hi ha,
en l'acrualitar, quinze societats andnimes amb participacié majoritaria de la Comuni-
tac de Madrid. En el grific 1 apareixen amb els seus pressupostos, que sumen aproxi-
madament uns 70.000 milions de pessetes, dels quals 51.911 pertanyen a Metro
MADRID 8A, i 7.887 a ARPEGIO SA, socierat dedicada a la promocié urbanistica.

Cal desracar com a model organitzatiu el cas d'Informética Comunidad de Madrid
SA (ICM). La Comunicat de Madrid, en lloc d’establir una unitar central d’informaci-



Manuel Villoria, E/ fenomen modernitzador a ' Administracid de la Comunitat de Madrid

153
Grafic niim. 1
PRES. CONSOLIDAT
352.636.975 | CM,0A EMPRESES |
[ ENS PUBLICS -
RADIQ TELEVISIO
PRES. CONSCLIDAT 487.032.466 MADRID
MTOA 8.289.980 14.690.605
9.788.854
32 3 CANAL ISABEL I
207.709.830 192.079.024 38,805,092
[ |
INSTITUT DE INSTITUT. MADRILENY
comr;r)l:;\g DE L'HABITATGE DE 1.820.000 | pE DESENVOLUPAMENT!
MADRID
(CENTRE 01) (CENTRE 05) 5.172.603
305.135.432 17.363.404 41.767.683 INSTITUT MADRILENY
4.803.368 | PERA LA FORMACIO
5.608.368
SERVEI REGIONAL CTRE. DETPTES,
((_]‘.)E]iflf;lizugn DE COSLADA
> 389700
33.529.031 pryre— }.389.70
i DEPORTEY MONTARA
626.469 COM_MADRID, S.A.
SERV. REGIONAL DE 927.951
BENESTAR SOCIAL 100,000 ICM SA
(CENTRE 08)
14.283.538 77150 L879.638
it ARPEGIO 5A
7.887.304
IMPREMTA DE LA
COMUNITAT PROVICAM SA
(CENTRE 09) 548.197
428.294 TRES CANTOS SA
l 643.176
CONSORCI REGIONAL HIDRAULICA
DE TRANSPORTS SANTILLANA, 54
(CENTRE 10} 1.829.255
18.098.611
s 53.851.532 —|—06 METRO MADRID, SA
1.512.
| 31512062 51.911.908
PATRONAT MADRILENY MDO. PTA. TOLEDO, SA
AREES DE MUNTANYA 50.000
{CENTRE 11) 277.076
1.007.872
1.340.550 TV, 5A
793.385
INST. MADRILENY DE CIUDAD DE LA
L'ESPORT, ESBARJO AMAGEN, $A
I RECR. 42.080
(CENTRE 12}
987,897 SERMASA
1.694.397 392972
CENTRO TECNOLOGICO
ORNCIA MEDT DE MADRII, 5A 110,060
AMBIENT 332.883 .
(CENTRE 13}
12.155.249 TURMADRID, $A
13.342.398 119.168

(En milers de pessetes)

PAL-COSLADA, SA

1.313.130




154 AUTONOMIES - 18

ca dependent d'una Conselletia, amb rang de Direcci6 General (com en certs ministe-
ris de I'Adminiscracié general de I'Estat) o sota la forma d'un drgan de gestié sense
personalitat juridica, va optar per un model extraordindriament innovador. Va crear
una empresa pablica que hauria de competic amb les altres empreses pibliques o
privades del sector per aconseguir contractar amb la Comunitar de Madrid els seus
projectes informitics. Fins i tot podria intentar la seva propia aventura empresarial,
contractant amb empreses pabliques o privades o amb alcres administracions, inten-
trant obtenir un compte de resultats sanejat. De fet, ICM controla la major part del
negoci informatic de la Comunitat de Madrid, petd, per a aixd, necessita vendre els
seus servels | oferir uns preus compararius a les conselleries.

Finalment, ens trobem amb les denominades entitats de drec piblic, que, se
suposa, no s6n societats andnimes per exercit alguna mena de potestat adminiscrativa,
actuar en monopoli o pel desig de mantenir algun dels privilegis que el dret ad-
ministratiu pogués recongixer als ens publics. Tanmateix, expressament s’estableix en
la Llei d'hisenda (Llei 9/1990) que aquestes entitats «s'han de regir per les normes de
dret mercantil, civil o laboral, llevar en les matéries en qué els sigui d'aplicacié la
present Llei (Llet d’hisenda) o qualsevol altra aprovada per I’ Assemblea de Madrid, en
el que no sigui regulat per aquesta»; amb aixd, s'introdueix una relativa incongruén-
cia, ja que es mantenen privilegis per part de I’Administracié perd es redueixen les
garanties per als ciutadans o, almenys, s'introdueix una cerra inseguretar juridica
perqué no se sap amb claredat quina jurisdiccié és la competent per condixer de les
discrepincies amb aquestes entitats. Aqui, com en |'Adminiscracié general de I'Estar,
es fa necessari aclarir quan es poden utilitzar aquests models organitzatius, per a que,
amb quins limits i de quins drets disposen els adminiscracs.

De la Llei d'hisenda sembla deduir-se que aquestes entitats requereixen per ser
creades una llei, com també les societats mercantils de la Comunitat de Madrid;
igualmenc es dedueix que aquestes entitars poden tenir societats mercantils que en
depenguin. En qualsevol cas, la Comunitat de Madrid ha fet s d’aquesta figura en
tres supdsits: el Canal d’Isabel II, I'Inscituc Madrileny de Desenvolupament i I'Insti-
tut Madrileny per a la Formacié. La primera d’aquestes entitats gestiona el cicle
integral de 'aigua de Madrid; la segona té per objecte la promoci¢ empresarial, inno-
vadora i tecnoldgica i ocupa un loc de gran importincia politica, ja que és un element
clau del Pacre per la inddstria i 'ocupacid, pacte que conscitueix una de les bases del
manteniment actual de la majoria parlamentaria en |'Assemblea de Madrid; final-
ment, la tercera té per objecte la planificacié i la gestié de P'oferta formativa per
afavorir la incorporacié de la poblacié desocupada en els sectors de produccié i serveis,
com també la planificacié formariva i assisténcia técnica vinculada a les estratégies
dels plans de creixement industrial | modernitzacié recnoldgica de la regid.

]5; essencialment en aquesces empreses pibliques (societats mercantils i entitacs
de dret pablic) on les innovacions en técniques genrencials s'han desenvolupat amb
una profusié i profunditar més grans. Aix{, la planificaci6 estracégica, la direccié per
objectius 0 un siscema de gestié de recursos humans centrar en el desenvolupament
dels creballadors i en l'avaluacié del rendiment consticueixen realitats implancades i
de ple ds en I'Institur Madrileny per a la Formacié.

L’art. 6 de la Liei d'hisenda de la Comunitat de Madrid obre una nova possibili-
tat, un calaix de sastre on es podrien incorporar aquells nous ens que es regeixen pet la
seva normativa especifica. Aquesta redaccid, que segueix el model estatal, permetrad
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en el furur la creaci§ d’agencies que es regiran no pel que disposa la Llei d’administra-
ci6 institucional, siné per les seves propies normes. Fins ara no s'ha fet servir aquesta
via, perd existeixen projectes per iniciar aquest cami.

Per acabar, 1'Gnic exemnple del que es denominen administracions independents,
el constirueix a la Comunitat de Madrid I'ens piblic de Radio Televisié Madrid, que
es regula per la seva propia normativa i apareix com un intent de configurar aquesta
realitac de les denominades Independent Regulatory Commissions o Federal Agencies en el
‘sisterna piiblic anglosax6. De fet, sén administracions que es pretén que siguin inde-
pendents, és a dir: no controlades pel govern i amb una relariva abséncia d'adscripei6
a I'Administracié piblica prdpiament dita. El seu objecte és gestionar serveis que,
com el de TV, han de tenir una neucralitat partidista en la seva configuracif, ja que,
en cas contrari, s'atemptaria contra principis del régim constitucional vigent, ca-
racteritzac per un intent d'establit un régim objectiu de contesa electoral.

V. La modernitzacié de I'’Administracié de la Comunitat de Madrid

Consideracions prévies

Com ja vam dir en la introducci6 d’aquest treball, I'Administracié autondmica
madrilenya es va centrar, durant les dues primeres legislatures, a fer-se un buic en
I'espai politico-insticucional madrileny. Va ser una ¢poca abocada a la produccié de
serveis i a la creaci6 de plans, projectes i infraestructures dins del marc competencial i
pressupostari existent. En aquest sentit, el creixement del nombre de creballadors
durant aquest periode va ser important. Aixi, des de 1987 fins a 1991, any en queé
finalitza aquest periode de creixement i implantacié, gairebé es duplica el pressupost
del capitol I, de 46.006 a 89.048 milions. Importantissim va ser el salt produit com
a conseqiigncia de la firma a Madrid de la denominada Proposta sindical prioritiria,
que va fer que de 61.453 milions el 1989 es passés a 80.740 el 1990 (vegeu el grific
nim. 2). Certament, a partir de 1991, el creixement s'ha suavitzac enormement i, en
I'actualitat, el pressupost és de 103.154 milions.”

Quant a nombre de treballadors,' el creixement des de 1988 —primer any de
qué es tenen dades absolurament fiables—, fins al 1993 és de 21.549 a 26.072
treballadors. Una altra vegada, el gran salt es produeix com a conseqiiéncia de la
Proposta sindical prioritaria; aixi, es passa de 22,165 treballadors el 1989 a 26.136 el
1991.

Pel que fa a les diferenes modalitats de personal, el creixement ha estac el segiient:

Alts carrecs Funcionaris Laborals

Pressupost 1988 68 6.336 15.064
Pressupost 1991 106 7.077 18.832
Pressupost 1993 113 7.009 18.938

9. Totes aguestes dades provenen del Servei de Programacid de la Direccié General de la Funcib
Publica (Conselleria d'Hisenda de la Comunitat de Madrid) el 20 de juny de 1994,
10, fbid.
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Grdfic mim. 2: Evoluci6 dels crédits det capitol i (despeses de
personal) en els exercicis de 1987-1994
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Com es pot observar, des de 1991 fins a 1993, el creixement ha eseat gairebé nul.
Tanmateix, l'arribada de les transferéncies competencials per part de I'Estat, especial-
ment en educaci, produird un tomb de les dades existents els propers anys. L'anilisi
de les dades que existeixen sobre personal funcionari (no docenc ni sanicari)'' a escala
de totes les comunitats autdnomes, ens ofereix tres variables d’importancia.

La primera, consisteix a descobrir que Madrid é la segona comunitat amb un
percentatge menor de funcionaris del grup A sobre el rotal de funcionaris (un 14,9 %),
tan sols superada per Galicia (un 11,9 95). Aixd s'explicaria per la filosofia imperant a la
Comunitat de Madrid de tractar de superar les diferéncies entre laborals i funcionaris,
partant-se de I'abscracea figura de I'«empleat public». Per comprovar-ho n’hi hauria
prou de llegir I'exposicié de motius de la Llei 1/1986, de 10 d'abril, de la fuacié
péblica de la Comunitac de Madrid, que clarament ens diu: «Superant en aquest punt
certes indrcies tradicionals, cal reconéixer que avui no s'asseguren exclusivament els
objectius piblics mitjangant I'exercici de potestacs per funcionaris, ja que cada dia
compten més els objectius piblics assegurats mitjangant activitats que no suposin
'exercici de potestats i que es troben a cirrec de personal laboral. $'opta per conside-

11. Estudi escadistic d'efectius i retribucions del personal funcionari al servei de les comunirars
autdnomes i de 'Administraci6 general de I'Estat el 1992, MAP.
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rar tots els treballadors al servei de la Comunitat com a personal d'aquesta, indistinta-
mene. Per a aixd, es parteix de la no identificacié entre funcié piblica i funcionaris i
es considera, per tant, Funcié Publica de la Comunitat, .. tant el personal funcionari
com el personal laboral». Per aquesta ra6, moltes places que correspondrien a funcio-
naris de carrera d’acord amb la normativa estacal s6n ocupades a la Comunitat de
Madrid per «laborals funcionals», categoria amb la qual es pretén cobrir aquesta
llacuna.

La segona, que els funcionaris del grup A de la Comunitat de Madrid sén els que
cenen millers nivells de complement de destinacié de totes les comunitats, ja que
aproximadament un 73 % d’ells té un nivell superior al 24, enfront d'un 18 % de
Catalunya o un 23 % de la Comunirac Valenciana. La qual cosa indica que, encara que
s6n pocs percentualment, si que estan ben considerats dins de ['estrucrura de la Co-
munitat de Madrid.

La tercera i dltima, que les retribucions mitjanes dels funcionaris de la Comunitat
de Madrid (tots els grups inclosos) estan situades a la meitar del rinquing de comuni-
tats. En concrer, hi ha nou comunitats per sobre i set per sota. La Comunitat que paga
millor és el Pais Basc, amb una retribucié total de 3. 150.000 pessetes I'any, Madrid
té una mitjana de 2.515.000, i la que paga pitjor és Extremadura, amb 2.263.000
com a retribucié rotal mitjana. Tenint en compte el cost de la vida, no pot dir-se que
Madrid es trobi comparativament ben situada, perd la seva situaci6 és mitlor que la
dels funcionaris de I'Administracié general de I'Estat, els quals reben una retribucié
rotal mitjana de 2.343.000 pessetes 'any.

Aquesta analisi prévia ens permet treure dues conclusions de cara al procés moder-
nitzador. La primera, que els funcionaris de la Comunitat de Madrid no es troben, en
general, mal pagacs, amb la qual cosa aquest factor no pot ser una de les rémores al
procés modernitzador iniciat, La segona, que els funcionaris del grup A de la Comuni-
tat de Madrid, que han de constituir l'element huma clau per a aquest procés moderni-
tzador, estan ben considerats jerirquicament dins de les conselleries, encara que sén
un nombre insuficient i comparteixen el seu espai administratiu amb laborals funcio-
nals, la naturalesa hibrida dels quals produeix disfuncions imporrants en el sistema,

Progectes  vealitats en la modernitzacit de la Comunitat de Madrid

Deixant a part els aspectes modernirzadors que durant les dues primeres legislatu-
res es poden erobar a la Comunitac de Madrid, i als quals sumiriament hem fet
referdncia (especialment, els relacionats amb la pacticipacié d’agents critics en la defi-
nicié de politiques autonémiques i les seves connexes alteracions en |'estrucrura cipica
de les organitzacions burocratiques) és, sobretor, a partir de la rercera legislarura,
encara que ja preparat al final de la segona, quan la paraula modernitzacié s'incorpora
al llenguartge de la Comunitat de Madrid i es comencen a veure realitats concretes que
expressen el seu contingut. D’altra banda, les amenaces i les oportunitats que implica
I'arribada de competéncies transferides, d'una importancia extraordindria per a la
construccié social de la imatge de la Comunitar de Madrid, afavoreix, sens dubte, el
manteniment de tal llenguatge 1 les seves corcesponents realitzacions, deixant a un
costat el pur mimetisme en relacié amb ' Administracié general de I'Estat i introduint
un factor d’autencicitat i identitac propia molt important per a I'éxic del projecte,
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malgrat que les linies generals segueixen el model estatal amb les seves virtuts i els
seus defectes; defectes que en materia de planificacié estratégica de recursos humans
han estat prou ressenyats (Villoria, 1994).

1.’Assemblea de Madrid, dins de la seva funci6 d'impuls i orientacid, per acord
uninime dels grups parlamentaris presents a la Cambra, va aprovar el 1991 un acord
pel qual s'instava I’ Administracié de la Comunitat de Madrid a elaborar un pla de
modernitzaci per a aquesta. Aquest acord va donar legitimitat a una dinamica que ja
funcionava préviament, No obstant aix0d, hi ha un matfs diferenciador entre la politi-
ca modernitzadora de la Comunitat de Madrid i el concepte de pla de modernitzaci6.
La idea de pla sembla indicar una voluntae explicita, integral i globalitzadora de
rransformacié; la realicat de la polfcica modernitzadora de la Comunicat de Madrid
s'insereixi, no cbstant aixd, en una estratégia incrementalista, de passes petites, enca-
ra que amb una meta difusa perd existent. La seva ldgica es basa en projectes puntuals
que persegueixen una mobilirzacié limitada de recursos i un impacte col-lareral am-
pli."? El fer que aquesta organitzaci6 s'insereixi en una estrarégia d’incrementalisme
1dgic (Quinn, 1980) no evita que hagi-de seguir el cam{ propi d'una politica de canvi
cultural profund. Per aixd, aquesta politica de modernitzaci6 ha d’operar sobre quatre
elements: les estructures, els procediments, els recursos humans i la cultura (Schwartz
1 Davis, 1981). Vegem com s'ha actuat sobre aquests elements.

a) Les estructures: La modernitzacié de les estructures va ser el gran repte de les dues
primeres legislatures. Es va pensar que actuar sobre |'estructura organitzativa produi-
ria canvis importants en la gestig. La realicat ha demostrat que aquesta actuacié era
insuficient. Avui, en aprovar-se l'art. 6 de la Llei 9/1990, de 8 de novembre, regula-
dora de la hisenda de la Comunitat de Madrid, es va obrir la via per a noves modalitarts
d’organiczacié piblica, més enlla dels limits de la Llei d'adminiseracié insticucional.
En data d'avui, no s'ha aprovat, encara, cap llei que transformi o innovi el panorama
organictzaciu de la Comunitat de Madrid, per bé que recencment s’ha rebuc a I'Assem-
blea de Madrid un projecte de llei per a la creaci6 de la primera Agéncia (amb les
caracteristiques de les agéncies estatals) a I'area d'Integracié Social.

by Els procediments: Els procediments, com a via que ordena i permet la trans-
formacié d'input en output, sén un instrument essencial de tota gestié. L'anilisi dels
processos, a tots els nivells, i la seva adequacié a criteris de seguretar, eficacia i
eficizncia constitueix un dels grans reptes de totes les organitzacions puabliques i
privades, La Comunitat de Madrid va entendre el repte i va centrar en aquesta area de
ceeball una gran pare dels seus esfor¢os modernitzadors.

Sens perjudici d’actuacions disperses i aillades a cada conselleria —en port ser un
exemple el disseny i la implantacié d'un sistema de direccié per objectius a la Conse-
lleria d’Educacid i Cultura—, si que convé destacar, pel seu cardcter general, dues
grans realitats modernirzadores. En primer lloc, |'adequacié de I'actuacié de I'Ad-
ministracié autondmica de Madrid a les exigéncies de fa Llei 30/92, de régim juridic

12. Aquest epigraf s’ha redactac sobre la base del document intern de la Comunitat de Madrid
«Algunos problemas en el proceso de modernizacién de la Administracién de la Comunidad de Madrid».
Document intern de la Conselleria d'Hisenda de la Comunitac de Madrid, 24 d'abril de 1993. També
s'han fec entrevistes obertes a alts responsables de 1a Coaselleria d'Hisenda.
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de les administracions publiques i del procediment administratiu comi. Per a aixd, el
Consell de Govern de la Comunitar de Madrid va aprovar en la seva sessi6 de 26
d’'agost de 1993 cinc decrets: '

— Decret 74/1993, de 26 d’agost, pel qual s'estableixen mesures d'adequaci6
dels procediments administrarius en matéria d’autoritzacions.

— Decret 76/1993, de 26 d’agost, pel qual s’aprova el Reglament de procedi-
ment per a la concessié d’ajuts i subvencions publics.

— Decret 77/1993, de 26 d’agost, pel qual s'aprova el Reglament per a l'exercici
de la potescac sancionadora per part de I’ Administracié pablica de la Comuni-
tat de Madrid.

— Decret 78/1993, de 26 d’agost, pel qual es procedeix a 'adaptacié dels proce-
diments administratius en matéria de gestid de personal.

— Decret 75/1993, de 26 d’agost, pel qual es procedeix a I'adequacié d'aquells
procediments que per rad de la matéria no eren enquadrables en algun dels
anteriors.

Aquest esfor¢ —no s’ha d’oblidar que Madrid ha estar |'dnica comunitac autdno-
ma que ha respost, dins del termini escablert, a les exigéncies de la Llei estacal — té
ple sentit s1 s'encén que els procediments administrativs (Garcia de Entereia 1 T. R.
Ferndndez, 1993) sén una via per a la producci6 dels actes administratius, mecanisme
de garantia dels drets dels particulars 1 vehicle de participacié dels particulars en
I'elaboracié de les disposicions administratives que els afectin. Amb aixd, s'han acon-
seguit almenys tres objectius moderniczadors. El primer, I'homogeneitzacid, simpli-
ficacié | racionalitzacié de Vacruacié adminiscrativa subjecta als procediments
adminiscracius. Aixd ha fec més real el principi d'eficicia en l'actuacié de
I’Administraci6 autondmica. El segon, 'aclariment de les actuacions subjectes al dret
adminiscraciu de I'Administracié de la Comunitat de Madrid i la seva integraci6 en el
sisterna bisic que introdueix la Llei 30/92. Amb aix0 es fomenta el principi de segure-
tar juridica, principi essencial per a la supervivéncia de I'Estat de dret. Tercer, i
dleim, s’han ampliat les garanties juridiques dels ciutadans en la seva relacié amb la
Comunictar de Madrid. Aixi, i com a novetats importants, es poden destacar:

— La precisié dels terminis maxims en qué ['’Administracié ha de resoldre les
sol-licituds formulades pels ciutadans.

— La reduccié racional dels terminis maxims per resoldre cada procediment ad-
ministratiu, cada sol-licitud o cada peticid; per a aixd, s’han eliminac teimits
innecessaris en més de 430 procediments.

— El reforcament de l'obligaci6 de resolucié expressa per part de 'Administracié
de 1a Comunitat de Madrid, generalitzant-se els supdsits de silenci positiu.

— L’aprovacié d’'un procediment tipus de concessié de subvencions i ajuts pa-
blics, trencant el model anterior que feia que hi hagués rants procediments
com subvencions.

Com a actuacid final, connexa a tot aquest conjunt d’actuacions normatives, s'ha
. . .« 13 . . . . o
elaborar una guia de drets del ciutada,” en procés de distribucid, en qué es déna a

13. Guia de derechos del ciudadano anmte la Comunidad de Madrid. Direccién General de la Funcién
Piblica, Comunidad de Madrid, 1994.
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contixer als ciutadans de Madrid els seus drets, s'acosta a 'usuari dels serveis de la
Comunitat de Madrid el concepte i la realitat del «procediment administratiu», amb
informaci6 clara i concisa de les seves caracteristiques, models de documents i models
de recursos, i, finalment, s'ofereix una informacié basica sobre els serveis que presta la
Comunitat mitjangant la divulgacié de les adreces, teltfons i horaris de les oficines
d’Informacié i Atencié al Ciutada. Per acabar, cal descacar 'aprovaci6 prévia de la Llei
d'arxins de la Comunitat de Madrid, la qual estableix un ambiciés programa de
sistemnatitzacié interna de documencs, legitimant i exigint els corresponents progra-
mes d'arxiu, que, en tltima instdncia, s6n la base de l'exercici real del principi de
publicitat i accés dels ciutadans als regiscres de 'Administracié.

En segon lloc, la Comunitac de Madrid es troba immergida en un ambiciés pro-
grama d’informaticzacié integral de la seva gesti6, de manera que: la presa de deci-
sions s'enriqueixi amb la diversitar i accualitat de dades a disposici6 del gestor, el
control de la realitat gestora sigui constanc 1 no paralitzador i la interconnexié de les
bases de dades permeri un tractament global dels problemes i una planificaci6 estrat2-
gica a escala de comunirar autdnoma. Seria excessivament prolix detallar totes les
qualitats del sistema, perd, amb caricter general, podem destacar;

—EI sistema general inclou els subsistemes segiients: pressupostari, gesti§ de
personzl, patrimonial, control i intervencid, financer, contractacié i tercets, registre i
informacié. Ja estan plenament inscal-lats i en funcionament efectiu, per a I'Ad-
ministracié de la Comunirat de Madrid i els organismes autdnoms administratius, els
subsistemes de regiscre (qualsevol document que encri a qualsevol conselleria és im-
mediatament registrat des de I'ambit de la Comunitar, de manera que se sap on va
entrar, quan, quan va $Ortir, cap a on, erc.), 1 gran part del subsistema pressupostari i
comprable, de manera que I'obertura de l'exercici, les modificacions pressupostiries,
I'execucié dels pressupostos d'ingressos i despeses, la comprabilitar de tresoreria, les
operacions no pressupostiries i el tancament i la liquidacié de U'exercici es fan en
xarxa, amb presa (inica de dades i acrualitzacié en temps real). La resta de subsistemes
estan en una fase avangada de disseny i fins i toc en els preliminars de la implantacié.

—Hi ha projectes departamentals sectorials i per als quals no s'exigeix la integra-
ci6 amb altres sistemes d'informaci6. Pretenen, en esséncia, agilitar la gestié de ser-
vels piblics finals com la sanitat, 'habitatge o 'educacié. En concret, el SISCAM
(Sistema Informitic de Saluc) permetrd una gestid integrada de les llistes d'espera en
els hospitals de la Comunitac de Madrid, com també en facilitara la gestié.

Recursos humans: El conjunt d'accuacions en aquesc camp es caracteritza, fonamen-
talment, per intentar introduir uns criteris de racionalitat on préviament existia,
sobretot, negociacié permanent. L'intent de combinar ra6 cécnica i negociaci§ és
'objectiu final del procés.

Directament vincular a la modernitzacié de les eseructures de la Comunitat de
Madrid, cal destacar que la modificacié del nombre 1 compergncies de les conselleries
efeccuar pel Decrec 55/1991, de 22 de juliol, serveix de base per a una redistribucié
de funcions, serveis i recursos pressupostaris que impulsés un model de gestié més
estructurat. Aix0d, a I'area de recursos humans, ha permeés una adequacié de les escruc-
tures a objectius i plans préviament definits, una redistribucié d'efectius més racional
1 una assignacié adequada de funcions evitant encavalcaments. Un exemple d'aquesca
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actuacié ha estat la creaci6 de 1'digan de gestid sense personalitat juridica Instieut
Madrileny d’Atencié a la Infincia, que centralitza en un sol drgan actuacions fins
aleshores compartides per dues conselleries. Actualment, s’estd creballanc sobre la
base de quatre grans irees d’actuacié: La primera, la relacionada amb la determinacié
de necessirats quantitatives i qualitatives de personal. En aquesta area, s’estd proce-
dint a wna millora de les relacions de llocs de treball, de manera que incloguin una
descripcté del lloc, un perfil del candidat per a cada lloc i una fixacié de plantilles
tipus per a organitzacions anilognes. Aquestes relacions de llocs de creball es pretenen
estendre al personal laboral, També s’establira un procés tipus per a aprovacié i modi-
ficacié de les relacions de llocs de treball existents. La segona area d'acruacié s la
relativa a les noves tecnologies de la informacié aplicades a la gesti6 de recursos
humans. En aquest sentit, s’ha elaborat un Manwal de procedimientos organizatives y de
gestidn de personal, manual que ja estd insetit en el sistema informatic descrit abans i en
ple perfode d'implantacié a les conselleries. Amb aixd, es reduira el temps de consulca
amb la Direccié General de la Funcié Piblica, establira una guia per a presa de
decisions en materia de personal, es localitzard immediatamenc el corpus legislatiu
aplicable a la gestié de recursos humans i se simplificaran i normalitzaran els processos
existents. En aquest sencit; i vinculada a la Llei d'arxius abans esmentada, s'esta
procedint a la mecaniczaci6 de I'arxiu de personal de la Direccié General de la Funcié
Piblica, conneccant-lo amb una millora de les existents en el Registre de Personal. La
tercerza Area d'actuacid estd connectada amb els processos-de seleccié i provisié interna
de places. Sobre provisié de places, les actuacions han anat encaminades a la consecu-
ci6 d’una eficcia i agilitat més grans en la gestié dels procediments. La descentrali-
tzaci6 dels processos és la base d’aquesta agilitac més gran, la qual esta vinculada,
també, a la informatitzacié de la gestié pressupostaria i de personal, la qual cosa
permet congixer en cada moment el nombre i la localiczacié de vacants, com també la
cobertura pressupostaria. D'alera banda, la connexié dels plans de formacié amb
aquest procés de seleccié interna garanteix que les necessitats detectades en formacié
siguin cobertes adequadament, aconseguint, amb aixd, que en els concursos correspo-
nents progressin els qui han cobert el curriculum formatiu prefixar per a la plaga
superior d'accés.

En relacié amb la selecci6 externa, sempre dins dels limits constitucionals {(igual-
tat, merit i capacitat), s’han potenciat les politiques de reclutament. En concret, s'ha
firmat un conveni amb la Universitat Complutense per a la realirzacié, per parc d'a-
lumnes del Master en gesti6 publica, de practiques a la Comunitat de Madrid, la qual
cosa permetra atraure candidars qualificats a les proves selectives, fonamencalment
gracies a la informatitzacié d'una part dels processos (llistes d’admesos i exclosos...).
També s’estan reelaborant els programes pet adapiar-los a les necessitats vigents.
Aixi, 2 les oposicions al cos general auxiliar s’ha reduit ¢l nombre de termes i s’han
adequat els coneixements tedrics a continguts prictics funcionals com Vatencié al
piblic, técniques d'arxivament, coneixements d'informitica... D'altra banda, s'ha
introduit una prova psicotécnica adaprada a les caracteristiques de les rasques que
s’han de dur a terme 1 una prova directa sobre ordinador, de manera que s'objectivi al
maxim el sistema.

En les proves seleccives corresponents al grup B, s’ha introduit la modalirat de
ciéncies experimentals (ecologia, consum, informirica) que respon a necessitats espe-
cifiques de I'Administracié autondmica. Finalment, i vincular a una nova aplicacié
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del principi de publicicac, s’han establert els denominars Punrs d'Informacié, on,
entre altres dades d'inrerés per al ciutad, consten en pantalla digiralitzada les dades
corresponents a les convocatdries de selecci6 en curs i el seu estar de tramitaci6.

La quarta i Gltima drea d’actuacié connecta la gesti6 de recursos humans amb les
politiques de canvi cultural. Es, no cal dir-ho, el conjunt d'actuacions relacionades
amb ¢l desenvolupament dels recursos humans de la Comunitar de Madrid.

En primer lloc, caldria parlar del model organitzatiu vigent per a la formacié
interna a la Comunitatr de Madrid. Per la Llei 8/1991 es va crear I'Instituc Madrileny
per a la Formaci6, al qual ja abans vam fer esmenc; aquest Institur té com a fi «fomen-
tar i millorar la formacié ocupacional, a la Comunitar de Madrid, detectant les neces-
sitats formacives del mercar de treball, planificant-ne i programant-ne la realitzacié
per a l'adequacié entre I'oferta i la demanda d’ocupacié» (are. 2 de ta Llei 8/1991). No
obstant aixd, malgrat que la seva gestié fonamenral és de formacié ocupacional, a
I'arc. 3.1I de I'esmentada llei se li arribueix la funcié de:

»a) Elaborar, dissenyar i actualitzar programes formatius, reciclacge, perfeccio-
nament i promocié professional tant per als empleats piblics adscrits a |'Ad-
ministracié local i autondmica com per a la resta dels treballadors en I'aimbit
de la Comunitat de Madrid.

»4) Planificar, programar i coordinar les accions formatives que es desenvolupin
en les diferents instancies de I'Administracié de la Comunitat de Madrid. ..»

Aquest tipus de competéncies, introduides a la Llei per iniciativa d'Esquerra
Unida, converteixen I'Inscicut en un ens hibrid, que serveix la formacié ocupacional i
dirigeix la formacié interna dels empleats piblics de la Comunitat de Madrid; tanma-
teix, la realitat ha fer que V'lnstitut delegui tota aquesta mena de comperéncies de
formacié interna a la Direccié General de la Funci6 Piblica, ja que aquest & I'drgan
que pot connectar el desenvolupament del personal amb les politiques globals de
canvi cultural i de modernitzacié de la gestié de recursos humans. No obstant aixd,
sembla convenient que es formalitzi en un document d'encirrec de gestié aquesta
realitat que expressa la gesti6 diaria.

En maréria formativa sén destacables les mesures segiients:

Primer: Desenvolupament de les politiques d'orientacid del nou emplear. En aquest
sentit, s'ha elaborat un manual d'acollimenc amb el citol Informacisn al empleads piblico
de nuevo ingreso de la Comunidad de Madrid, manual que es lliura en el moment de la
presa de possessié i orienta I'empleat que ha acabat d'ingressar de drets, deures,
recursos d'interés, organitzacié interna, erc. Destacar la importancia d’aquesta prime-
ra trobada amb I’Administracié i formalitzar la comunicacié dels valors propis d'una
organitzaci6 piiblica, aixi com auxiliar I'empleat en el coneixement dels contingurs de
la seva plaga i en els altres relacionats amb ell és una actuacié d'importancia clau per a
la construcei6 d'una imarge positiva de I'organitzacié per als nous empleacs i d'un
esperit conscructiu | col-laborador (Wanous, 1980).

Segon: Posada en prictica d'un ampli procés de qualificacié recnoldgica del personal.
En aquest sentit, la massiva inversié en informirica i I'ensinistrament de més de 7.000
empleats piblics en I'ls d'aquestes imprescindibles eines han constituit una mesura de
gran imporrancia pet al futur de |'Administracié de la Comunitar de Madrid.
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Tercer: Establiment d'uns programes de cooperaci6 cientifico-técnica amb diverses
institucions pibliques i privades encaminades a potenciar una linia d’investigacié per
a la gesti6 piblica. Aixd ha duc a la firma de convenis de col-laboracié amb les
universitats madrilenyes, amb empreses pibliques i privades i amb altres institucions
investigadores o formatives (INAP, Institut Europeu d’Administracié Piblica, Insti-
tut Universitari Ortega y Gasser, ...).

Els resultats d’aquestes actuacions s’estan veient en documents interns com l'ano-
menat Evaluaciin del Plan de formacién para empleados piiblicos de la Comunidad de Ma-
drid, elaborat a través d’una col-laboracié amb el Deparcament de Psicologia Diferen-
cial i del Treball de la Universitac Complutense de Madrid i que constitueix un
exemple d’avaluacié d’actuacions formatives.

Quari: Excel'lents plans anuals de formaci6, establerts per la Comunitat de Ma-
drid sobretot a partir de 1989. Aquests plans s’han elaborat a partir d'una analisi
prévia de necessitats i amb plena participacié dels sindicats més representatius en el
seu disseny i execucié. Com a exemple del gran desenvolupament d'aqueses cursos és
important saber que s’ha passat de 5 cursos el 1987 a 363 el 1993 i de 202 alumnes,
també el 1987, a 6.783 I'any passat. '

Els programes a 'entorn dels quals s’han impartic els cursos sén deu, dels quals
destaquem els de formacié en relacions humanes, en salur laboral, en idiomes, en
formacié per a la CEE i en formaci6 per al medi ambient.

Cingué: Cursos de formacié de directius i carrecs intermedis, els quals mereixen
ser esmentats a part per la seva extraordinria importancia per al procés de canvi
cultural. Els continguts d'aquests cursos s’crienten a: técniques gerencials, analisis de
problemes i presa de decisions, motivaci6 i direccié de grups de treball, gesti6 estraté-
gica dels recursos humans, treball en equip i marqueting pablic. ",

Es podria ressenyar un altre gran nombre d’actuacions de mena molt diversa a
Isrea de recursos humans —per exemple, s'esta elaborant un mapa de riscos de tota
I'’Administracié de la Comunitat de Madrid —; raons d'espai, per desgricia, ens obli-
guen a deixar-les per a estudis posteriors.

V1. Conclusions

Al llarg d'aquestes pagines s’ha intentat exposar algun dels trets caracteristics del
procés de recerca de legitimacié de I'Administraci6 de la Comunitac de Madrid. Es
evident que nombrosos projectes modernitzadors han quedat sense ser descrits, la
majoria perqué sén excessivament sectorials i uns altres perqué sén absolutament
mimetics en relacié amb els de I’Administracié general de I'Estat —per exemple, la
implantaci6 del pressupost per objectius. No obstant aixd, del que s’ha exposat es
poden extreure una série de conclusions. La primera, que han existit dues &poques
diferenciades en el procés. L'gpoca inicial, que va cobrir practicament les dues prime-
res legislacures, es va caracteritzar pel fet de seguir un model fortamenc legislatiu i per

14. Concretament, aquests dies ha acabat el seu programa la primera promocié de directius det Curs
superior de gerdncia piblica, curs imparric en col-laboracié amb |'Institur Universitari Ortega y Gasset,
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la seva tendéncia democratitzadora. En aquesta fase, les politiques metropolitanes van
centrar 1'actuacié de la Comunitar de Madrid; a més, va ser una epoca de fort contin-
gur ideologic en els plantejaments politics i amb una notable preséncia sindical en els
processos de presa de decisions. Es van establir les normes basiques en matéria organit-
zativa i de funcié publica i es va conseruir el model organiczatiu de la Comunicar de
Madrid, model de tendéncies participatives i amb voluntat de flexibilitat. La cultura
productiva es va expandir i va crear una organitzacié tremendament dindmica, encara
que mancada de criteris de qualitat i de preocupacié per la gestié interna de la maqui-
niria productora de serveis.

La segona fase, que va comengar al final de la segona legislatura i que es va
desenvolupar a la tercera, es caracteritza per una incorporacié de la Comunitar de
Madrid al generalitzac discurs modernitzador, amb totes les conseqiténcies que se'n
deriven i de les quals hi ha notables exemples a les administracions dels paisos del
nostre entorn, en algun ajuntament espanyol i a I'Administracié general de 1'Estat. El
desenvolupament de les competéncies més socials (educaci6, integracié social, sa-
lut...}, desenvolupament que culminard amb la plena assumpcié de determinades
compertencies com les educatives, ha transformat 'ordre de prioritats, sobretor a causa
dels limits de la pressi6 fiscal i la seva confrontacié amb el que Bafién denomina
«l'esperanga d’'Estar». La recerca d'eficiéncia s'ha incorporar al discurs intern, com
també la preocupacié per la qualitat dels serveis. Aixd ha provocat un cert desdibuixa-
ment dels macisos ideoldgics previs i, com a conseqiiencia, un cert distanciament amb
els sindicats que, per exemple, no han firmat cap pacte per a la modernitzacié o acord
global en la maréria. La transformaci6 d’una cultura productiva en una de control dels
processos 1 de preocupaci6 per la qualitat dels productes que s'han de lliurar al ciutadi
entés com a client és el gran repte del moment. Les passes que s'estan fent enfilen
aquest camf; seria ideal que aixd no fes abandonar el dinamisme 1 la il-lusié amb qu2
es van enfrontar els primers moments de I'autonomia madrilenya.

Fent servir com a menester prosaic els versos del gran J. V. Foix, podriem con-
cloure desitjant per a la Comunirar de Madrid la somiada unid:

«87 pogués acordar Rad i Follia».
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