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I. Introduccién

La bisqueda de legitimacién de las adminiscraciones publicas espafiolas ha
alcanzado, en los dltimos afios, un fervor e insistencia inusitados. Circunstancias
tales como el proceso de democratizacién de las escrucruras politicas del pafs, la
distribucién terrictorial del poder, la construccién de un modesto Estado del bie-
nestar y la crisis econémica que, como guinda final, se incorpora al conjunto de
grandes variables confluyentes, nos dibujan un entorno complejo € incitante que
explica el fenédmene inicialmente citado (Bafién, 1993). Este conjunto de facrores ha
obligado a nuestras administraciones —a cada una en su medida y por razones diver-
sas— a buscar vias de adaptacién de su realidad gestora y organiczativa al nuevo
entorno,

No obstante, antes de seguir, es necesario clarificar el concepto de bilsqueda de
legitimacién de las administraciones piblicas. Como dice el profesor Garrido Falla,
los conceptos de estado y sociedad «aparecen tan unidos como los glébulos rojos y
blancos en la sangre» (Garrido Falla, 1991). En consecuencia, cualquier cambio en la
sociedad ha de producic cambios en el estado. El profesor Garcia Pelayo indicaba que
etan’tres las transformaciones sociales que produjeron cambios esenciales en el estado
contemporineo. Primero, los cambios culturales y recnolégicos que la era industrial
habia producido y que exigfan la resolucién de problemas auevos. En segundo lugar,
la interaccién y mutua influencia que estado y sociedad empiezan a tener, especial-
mente como consecuencia de los fenémenos democratizadores. Finalmente, la crans-
formacidn en las demandas que la sociedad hace al estado, pasando de requerir garan-
tias de valores abstraccos a exigir resultados concretos (Garcia Pelayo, 1982). La
conclusién que se saca de todo ello es que la Administracién pablica, entidad sustan-
tiva propia a través de la que «se cumplen materialmente los fines del estado plasma-
dos o no en normas con rango de ley» (Palomar, 1990), ya no se legitima y, con elio,
legitima al Estado y a la funcién «poder», ineludible en cualquier sociedad digna de
tal nombre, tan sélo con ¢l mero cumplimiento de las normas que garantizan las
liberrades, sino que, también tiene que empezar a ofrecer resultados concretos en dreas
absoluramente diversas, resultados que deben garantizar la «procura existencial»
(Forsthoff, 1967), 0 unos minimos vitales para todos los ciudadanos. En resumen, la
Administraci6n se legitima hoy en dia por sus resultados y técnicas (Laufer y Burlaud,
1989) y, también, por el cumplimiento de las leyes, la transparencia en su gestién y
por unas pautas de conducta moralmente irreprochables.

Esta profundizacién en la legitimacién por resultados adquiere mayor peso aun si
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se tienen en cuenta las peculiaridades de la situacién social y politica espafiola. Asi, el
establecimiento y desarrollo de un sistema democritico ha propiciado el surgimiento
de la figura del «elector civico» (Carrillo y Nalda, 1993), persona preocupada por el
desarrollo de la gestién pablica, defensor de sus derechos y, sobre todo, exigente de
resultados concretos y palpables como consecuencia del actuar piiblico. Los propios
procesos electorales abren la posibilidad de un combate de oferras y propuestas que,
mis tarde, pesan como un baldén sobre el gestor piblico. A esta presién en la fase de
ofertas electorales, sigue, posteriormente, una nueva presién derivada de los controles
parlamentarios de ta actuacién del ejecutivo.

En esta dindmica se insertan, para mayor presién sobre los gestores pablicos, un
conjunto de medios de comunicacién social con cada vez mayor peso en la construc-
cién de la realidad social. Circunstancia que viene dada no sélo por su crecimiento
numérico en el 4mbito audiovisual, sino también por su extensién territorial, la cual
produce y favorece un andlisis de la posible noticia en cualquier 4mbito de 1a geografia
nacional por recéndito que sea.

Unido a estos fenémenos nacionales de indudable relieve, es preciso destacar que a
partir de la aprobacién de la Constitucién, Espafia tuvo que hacer frente a la rarea de
construir un estado social y democritico de derecho.' Este estado social arrastra un
conjunto de tremendas presiones sobre las administraciones pidblicas, que deben ser
las ejecutoras del mandato consticucional. Sin perjuicio de las contradicciones que la
ejecucién de tal mandato pudiera suponer —si el mismo fuera interpretado en el
sentido de construir un estado de bienestar que expresara la combinacién de estado de
derecho y socialismo (Cotarelo, 1990; Parejo, 1983)—, parece cierto que la expresién
constitucional opera sobre la Administracién con el 4nimo de obligarla a hacer efecti-
vos los derechos contenidos en el capitulo 11T del titulo 1.

Esta tendencia hacia la realizacién del estado social cotncide con un fenémeno que
tuvo lugar en los paises més desarrollados de Europa desde el final de la Segunda
Guerra Mundial hasta la gran crisis energérica de los afios 1970 (Cortarelo, 1990). En
ese proceso, las normas de derecha pablico vienen a ser «complementarias y surgen
cuando se trata de conseguir por via de intervencionismo estatal aquello que no se
alcanza por el libre juego de las fuerzas sociales» (Garrido Falla, 1991, p. 10). Una
adminiscracién radicalmente dispuesta a intervenir en el juego econémico y no ya
mediante el modelo de la gestién indirecta sino a través de una gestién direcra,
empieza a aparecer en escena. Detrds de ¢ello, venia el suefo de la creacién de una
sociedad nueva, que deberia conducir 2 un «nuevo tipo cultural; rtambién a un nuevo
tipo de ciudadano» (Martin-Retortille, 1991, p. 92).

Razones politicas y econémicas se mezclan para justificar esta «quiebra del esque-
ma tradicional de las relaciones entre el Estado y la economia» (Garrido Falla, 1991,
p. 15). El criunfo de las concepciones socialdemécratas o de cristianismo social® y el
desarrollo del modelo econémico keynesiano explican desde un punto de vista ideol6-
gico el avance del estado de bienestar en Europa. E/ gfecto que mds interesa a nuestros
efectos e of de la aparicidn de una infinidad de empresas priblicas; empresas que o bien son

1. La Consricucién espafiola de 1978, afirma en el art. 1.1 que «Espaiia se constituye en un Estado
social y democrdtico de derechon.

2. En ese sentido, basta ver cémo los programas electorales de la Democracia Cristiana italiana o
alemana defendieron desde el afio 1945 la gestién industrial por parte de la Administracién.
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fruco de fenémenos nacionalizadores o bien son creadas ex nove, y que ucilizan la forma
de sociedad mercantil para cumplir sus fines.

Pero el fenémeno al que se ha hecho mencién, empez6 a sufrir un proceso de deterioro
que llevé a que, en los atios 1980, triunfara como modelo ideolégico predominante en los
paises mds desarrollados el del enjuiciamiento negativo de la actuacién piblica en la
economia; esta critica a la actuacién piblica no permitié el desarrollo de las practicas
nacionalizadoras —y cuando lo permitié fue fugazmente y con rdpida marcha atrds como
en la Francia del primer gobierno Mauroy— e incluso, desencadend una general coinci-
dencia de la necesaria reduccién del sector piblico. Nuevamente, razones politicas y
econdémicas propiciaton tal cambio. De una parte, el fortalecimiento de la critica ideold-
gica al estado social y la potente maquinaria electoral y de pensamiento creada por el
Partido Conservador britdnico y los sectores dominantes del Partido Republicanc es-
tadounidense. De otra, la crisis fiscal del estado de bienestar y el consiguiente desarrollo
de concepciones econémicas monetaristas para hacer frente al déficit presupuestario y al
necesario relanzamiento de las economias occidentales reas la crisis dlel petrdleo.

No obstante, si es cierto que, a pesar de su tremenda crisis, el Estado social
continia teniendo una importante legitimacin colectiva que provoca reacciones co-
lectivas de defensa cuando se perciben ataques profundos a su esencia (Cortarelo,
1990). Ademds, no se ha abandonado uno de los principios clave en la transformacién
del estado contemporéneo, esto es, el del derecho de los poderes pablicos a participar
en la ordenacién de la actividad econémica (Martin Retortillo, 1991). Cuestién dis-
tinta es la del grado de participacidn o el umbral que permite la actuacién correcrora
del estado, derecho a participar que se convierte en deber, cambién, ante la inagotable
esperanza de la sociedad civil espafiola en que el estado solucione sus problemas. Esta
«esperanza de Estado» (Bafién, 1993) producird una demanda de servicios a la que la
Administracién va a tener que responder de forma imprecisa y fragmentaria, dadas sus
dificuleades financieras.

Tradicionalmente, el andlisis de la organizacién «Administracién piiblica» se ba-
saba en una visién cerrada de la misma (Mayntz, 1985, p. 121). Sin embazgo, los
modernos estudios sobre las organizaciones demuestran que, en mayor o menor me-
dida, también las organizaciones burocrdticas se ven afectadas por el medio en el que
operan y tienden a adaptarse al mismo. Mds atn, desde hace ya tiempo, se ha desarro-
llado con gran fuerza la idea de que no existe una forma correcta de organizar las
administraciones publicas, sino que el modelo de organizacién es contingente, la
estructura a disefiar depende del entorno (Lorch y Morse, 1974} y que las organizacio-
nes sobreviven importando energia del exterior. Tode esto sin perjuicio de considerar
que las perspectivas sistémicas no explican todos los martices de la realidad organizari-
va de las administraciones piblicas, las cuales representan, también, un espacio para
la confrontacién politica, para el conflicto entre organizacién formal e informal, para
la l6gica del cambio dialéctico o para la resiseencia al cambio (Ramié, 1991},

En cualquier caso, parece cierto que las organizaciones piblicas tienen dificulea-
des tremendas para adaptarse a la realidad exterior, atin cuando estas dificultades no
evitan cambios sustanciales en las mismas como consecuencia de las transformaciones
sociales y politicas (Barzelay, 1992).

De los cambios generales antes mencionados producidos en Espafia, hay uno que,
por su cardcter universal y su extraordinaria influencia en el desarrollo de las institu-
ciones piiblicas, no puede olvidarse: la crisis fiscal y la consiguiente entronizacién
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del principio de eficiencia como uno de los principios inspiradores de la actuacién
publica.

Este principio viene siendo definido como aquel que se refiere a la relacién entre
los medios empleados y los fines conseguidos, de forma tal que exisciria falta de efi-
ciencia cuando, empleados unos medios determinados, el resultado fuese un producto
que hubiese requerido para su generacién un empleo de medios innecesariamente ele-
vado. Pues bien, la falta de eficiencia es considerada como una de las caracteristicas de
las administraciones piblicas. Entre las soluciones globalmente halladas para hacer
frente a tal problema, parecen destacar por su presencia aquellas que tienden a amino-
rar la naturaleza piiblica de las organizaciones responsables de la prestacién de servicios
o incluso aquellas que intentan suprimirla. Asi, se habla de’la privarizacién, del desa-
rrollo de la gestién indirecta o de la creacidn de instituciones o agencias funcionando
con criterios de empresa. Esta «desvinculacién de las organizaciones de servicios res-
pecto del sistema jerirquico de la Administracién» (Maynez, 1985, p. 145) tiene
como objetivo proporcionar flexibilidad a la Administracién y generar eficiencia,

Este podria ser el marco general en el que las administraciones auton6micas nacie-
ton y se estdn desarrollando. Junto a este conjunto de grandes variables generales
existen, a su vez, un conjunto de variables especificas que podrian explicar las pecu-
liaridades de cada auronomia a la hora de enfrentarse a su necesaria legitimaci6n.
Estas variables especificas, en Madrid, como luego vetemos, van vinculadas al cardcrer
artificial con el que nacié la autonomia, su realidad mertropolitana y la presencia de la
capital del estado en su territorio, entre otras. Es nuestra opinién que este conjunco de
variables especificas determing, en gran medida, el tardio acceso de la Administra-
ci6n de la Comunidad de Madrid a los fenémenos modetrnizadores, entendidos éstos
como aplicacién de técnicas gerenciales a las organizaciones piblicas, o, mejor adn,
como el intente de cransformar organizaciones con culturas esencialmente juridicas y
garantistas, despreocupadas por los resultados en organizaciones preocupadas por la
obtencién de resultados y por el servicio al cliente o usuario de la Administracién
(Subirats, 1992; OCDE, 1991).

En cualquier caso, durante las dos primeras legislaturas, la Comunidad de Madrid
s{ intenc6 algunas innovaciones en la gestién aun cuando se basaron, sobre todo, en la
actividad legislativa y descuidaron los aspectos de implancacién tan necesarios para la
efectiva realizacién de las politicas disefiadas. No obstante, por necesidades de su-
perviviencia y de continuidad minima de los servicios que la Diputacién provincial
prestaba, se tuvo que oprar por un mimetismo en lo esencial con los modelos cradicio-
nales de la Adminiscracién general del Estado. Ha sido en la tercera legislatura cuan-
do el discurso modernizador y algunas de sus consecuencias se han integrado en la
realidad de la Administracién autondmica de Madrid. Evidentemente, también ha
sido un proceso de mimetismo con respecto a las administraciones piblicas espafiolas
y de los paises mds desarrollados el que ha provocado la irrupcién de este nuevo
lenguaje y sus correspondientes técnicas, preocupaciones y arrefactos.

II. El acceso de Madrid a la autonomia

La incorporacién de la provincia de Madrid a la autonomia cerricorial establecida
por la Constitucién de 1978 es el fruto de un complejo juego de intereses politicos y
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racionalidad organizativa. La identidad de Madrid no es la resultante de una realidad
histérico-nacional configuradora de singularidades culturales y mitos propios, sino el
producto de una estructura social y econémica peculiar en el marco del Estado espa-
ficl.

Dicha entidad, caracterizada por su ausencia de factores nacionalistas e, incluso,
hist6ricos, provocé una alteracién importante en los criterios configuradores de las
autonomias territoriales. En realidad, no se podia hablar de Madrid como «entidad
regional histérica» como recoge el art. 143.1 de la Consticucidn, por lo que fue
necesario aprobar una Ley orgdnica, de conformidad con el arriculo 144,42 de nuestra
Carta Magna por «la que se autorizd a la provincia de Madrid, por razones de interés
nacional» a constituirse en comunidad auténoma.

Sin perjuicio de los factores nacionales que estdn, también, en el origen de las
denominadas autonomias hist6ricas, en todas las comunidades aur6nomas late un
fondo de racionalidad organizativa que explica la universalizacién del sistema. El
antogobierno «es, sencillamente, una técnica democrdtica, que, ademds, puede alegar
en su favor, junto a los valores de integracién y participacidn a que la democracia
sirve, un mejor rendimiento en la gestidn, una atencién mds diligente a las necesida-
des reales, una eficacia mayor en los resultados respecto al régimen burocritico-cen-
tralizado» (Garcia de Enterrfa, 1983, p. 13). Esta racionalidad organizativa estuvo
presente en el origen de la autonomia madrilefia y, hasta cierto punto, ha visto confir-
madas sus potencialidades benéficas para la gestidn del terricorio autonémico.

Pero, por otra parte, también existieron factores politicos que determinaron la
existencia de Madrid, como regién auténoma. En concreto, las opciones con las que se
jugb en la «arena politica» a la hora de decidir qué hacer con Madrid en la configura-
ci6n del Estado autonémico, fueron tres:

1) Crear un estatuto especial para Madrid-Area Metropolitana, cediendo la zona
no metropolitana a las comunidades auténomas limitrofes.

2) Incluir la provincia de Madrid en la Comunidad de Castilla-La Mancha.

3) Crear la Comunidad Auténoma uniprovincial de Madrid.

La primera, que hubiera dado lugar a una especie de Madrid D.F., chocaba con el
principio de autonomia municipal establecido en nuestra Constitucién (Pifiar, 1983).

La segunda, que contd con el apoyo de la inmensa mayoria de los politicos madri-
lefios y con la encendida defensa de algin politico nacional, como Ramén Tamames,’
fracasé, finalmente, por el rechazo de los representantes politicos castellano-manche-
gos," y ello a pesar de la existencia de una disposicién adicional en el Real decreto-ley
32/1978, de 31 de octubre, que estableci$ el régimen preantonémico para Castilla-La
Mancha, en el que permitia que «la provincia de Madrid, previo acuerdo de la mayo-
riz de sus parlamentarios con la Junta de Comunidades, podrd ulteriormente incorpo-
rarse a la regién castellano-manchega en condiciones de absoluta igualdad con las
demds provincias».

En consecuencia, la opcién tercera surgié como la dnica con posibilidades y,

3. Tamames, R., «Madrid: Regién en 1a Democracia espafiola» en Constitucidn, economia y regionss.
11, Ibérico Europec de Ediciones, Madrid, 1978.

4. Vid. La Voz del Tajo, de 14 de noviembre de 1979; B/ Pais, de 23 de octubre de 1979; ABC, de 6
de mayo de 1979, etc. Todos ellos citados por Pifiar Maiias en articulo resefiado al final del texto.
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ademds, como la mds coherente. La inclusién de Madrid en Castilla-La Mancha podria
haber reunido condiciones de cardcter histérico geogrifico pero, en realidad, hubiera
supuesto un tremendo daio para la regién més pobre, pues el acceso de esta tltima al
Fondo de Compensacién Interterritorial habria quedado enormemente reducido y su
menor peso politico, en una cimara dominada por representantes de la provincia de
Madrid, la habria dejado indefensa (Pifiar, 1983). Finalmente, los dos rasgos esenciales
de Madrid, aquellos que doran a esta Comunidad de identidad y le otorgan unos peculia-
res intereses, hubieran quedado hasta cierto punto difusos en el marco de una Comunidad
tan heterogénea. Estos rasgos son: el cardcter de drea metropolitana cualificada y la signi-
ficacién de Madrid como capital del Estado (Garcia de Enrerria, 1983).

Estos dos rasgos van a afectar notablemente la configuracién de la Adminiscracién
autonémica asi como la cultura organizativa de la misma. De una parte, las mis
importantes competencias legislativas que, en su origen, recibe la Comunidad de
Madrid, tienen que ver con el cardceer de drea metropolitana de la misma. Asi, como
sefiala el arr. 26 del Estatuto, se le reconoce la plenitud de la funcién legislativa en las
materias de alteracién de términos municipales, ordenacién del cerricorio, urbanismo
y vivienda, las obras puiblicas, ferrocarriles y carreteras desarrolladas integramente en
el territorio de la Comunidad de Madrid, el fomento del desarrollo econémico, etc.
Curiosamente, en 1987 se centralizan en una Consejeria —Ila de Politica Territorial —
la mayoria de dichas competencias. Con ello, se ctea una superconsejeria que marca
con sus actuaciones la politica general de la Comunidad en los siguientes afios de
gobierno. En concreto, la citada Consejeria recoge las funciones que tenfan atribuidas
las consejerias de Ordenacién del Territorio, Medio Ambiente y Vivienda y Obras
Piblicas y Transportes, convirtiéndose en la Consejeria que marca la linea de actua-
cién de la Comunidad en su politica metropolitana. Esce intento de unificar en una
gran unidad departamental las competencias esenciales de la Comunidad de Madrid,
es el fruro de la conciencia metropolitana que existe en el origen, conciencia que Hamé
a coordinar las politicas esenciales en la mareria a través de la unificaci6n en una gran
Consejeria, en lugar de oprar por una coordinacién a través de comisiones sectoriales.
Con ello, se obruvo una coherencia ideolégica en el disefio y unas actuaciones coordi-
nacdas en la implaneacién. El problema vino cuando las transformaciones sociales y
econémicas de la regi6n mostraron que el gran plan de actuacién necesitaba importan-
tes retoques. En ese momento, la voluntad unitaria se quebré y la gran Consejeria fue
dividida.

Por otra parte, el hecho de que en Madrid convivan el Gobierno del Estado, el
Ayuntamiento de la capital del Reino y las insticuciones de la Comunidad Auténoma,
produjo desde su origen, unido a la falta de identidad histérica y cultural de la
Comunidad, una necesidad perentoria de mostrar la existencia de esta unidad de
gobierno, aun a costa del rigor y la planificacién en las actuaciones. Si a lo anterior se
afiade el bajo nivel de competencias transferidas y el reducido presupuesto con el que
se cont$, dada la politica de solidaridad econémica de la que Madrid ha hecho gala en
el marco del Escado de las Autonomfas (Castells y Zaldivar, 1992, p. 164) nos encon-
tramos con una Comunidad cuyas actuaciones han corrido siempre el riesgo de ser
anuladas por las de las orras unidades de Gobierno, sobre todo el Estado, o incluso
atribuidas errdneamente a dichas «otras» administraciones. Por ello, en las unidades
organizativas de la Comunidad de Madrid ha ido calando, a lo largo de estos afios, una
cultura basada en la produccién de «objetos» reales o simbélicos con los que poder
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mostrar una existencia que habfa que ganar dfa a dia. Esta cultura corporativa centra-
da en la produccién y en el culto a los resultados inmediatos se ha integrado en la
mentalidad de sus altos cargos forjando unas «asunciones bdsicas» (Schein, 1985) que,
poco a poco han traspasado los niveles politicos de la jerarquia y han llegado a los
funcionariales.’ En ese marco, la preocupacién por 1a «caja negra» quedé difuminada,
pues las politicas de planificacién, control y evaluacién no servian a los intereses de la
clase politica dirigente, la cual obtenia su legitimacién de los outputs de su gestién y
de la venta de los mismos. Ese «hacer mucho y muy rdpido» provocé ciercas debilida-
des estructurales en el sistema, asi, la Consejeria de Hacienda, donde se unificé la
gestién econémica de la Comunidad de Madrid y su gestién de recursos humanos, no
pudo a lo largo de estos afios ni imponer politicas racionalizadoras ni controlar totalmente
una gestién de personal con tendencias clientelistas, La debilidad de los 6rganos horizon-
tales se compens6 con una actuacién frenécica en alguna de las dreas de linea pero, a
medio plazo, ha provocado tensiones internas y una crisis de crecimiento que, fi-
nalmenre, ha dado lugar, una vez consolidada, en gran medida, la institucién, a una
necesaria actividad de modernizacién ineerna de las estructuras, procesos, sistemas de
crabajo y cultura corporativa de la que los primeros frutos empiezan a vislumbrarse.

II1. La estructura basica de la Administracién

Aprobado el Estaturo de autonomia de la Comunidad de Madrid por Ley orgénica
3/1983, de 25 de febrero, esta Comunidad inicia su andadura legislativa con la Ley de
Gobierno y Administracién (Ley 1/1983, de 13 de diciembre). Dicha Ley ya reconoce
en su exposicién de motivos la doble naturaleza del Gobierno de la Comunidad Aut6-
noma, de una parte, politica, de otra, administrativa. Sin embargo, no clarifica en el
texto cudl es una y otra, por lo que, como ejemplo, en un mismo arciculo se definen
competencias politicas y administrativas del presidente de la Comunidad Auténoma.
Asi, en el art. 9.4 se establece que corresponde al presidente «establecer las directrices
generales de la accién del gobierno y asegurar su continuidad» y en el 9.5 se le
encomienda «la autorizacién de los gastos que le correspondan segin las normas vi-
gentes». En cualquier caso, si se diferencia la Adminiscracién de la Comunidad de
Madrid del Gobierno de la misma y, por ello, se establece un titulo especial para
aquella, el IV, separado de aquellos otros en los que se regula la naturaleza, las
atribuciones, el funcionamiento del Gobierno o sus relaciones con la Asamblea. Rela-
ciones éstas matcadas por la doctrina del «indirizzo politico», por el que la Asamblea
«impulsa, orienta y controla la accién del Consejo de Gobierno» (art. 9 del Estacuto).

La Administracién regional se estructura jerdrquicamente con una cipula, en la
que se encuentra el Gobierno, esta vez realizando actividades administracivas, y en la
que se relacionan como 6rganos superiores el presidente, el vicepresidente o vicepresi-
dentes, el Consejo de Gobierno y los consejeros® (cuyo némero no podrd exceder de

$. Asi se deduce de una encuesta realizada sobre una poblacién selecta de funcionarios del grupo A,
con niveles de jefe de servicio y subdirector general, por Manuel Villoria, en el marco de programas de
formaci6n de la Comunidad de Madrid.

6. De acuerdo con el Decreto 53/1991, de 22 de julio, se establece en nueve al ndimere de conseje-
rias de la Comunidad de Madrid. Escas son: Presidencia, Hacienda, Economia, Politica Tertitorial,
Salud, Integracién Social, Cooperacién, Transportes y Educacién y Cultura.
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diez, segtn el arc. 21.2 del Estatuto). Descendiendo por la pirimide jerdrquica nos
encontramos con la figura de los viceconsejeros, 6rgano que sufre una alea indefinicién
en cuanto a sus funciones y que, con el tiempo, se ha ido consolidando en funcién del
peso policico que los sucesivos ocupantes han ido dando al puesto. La razén de su
indefinicién proviene de la redaccién de la propia Ley, pues ésta los configura como
érganos esenciatmente administrartivos, 1o que hace que choquen sus arribuciones con
las de los secretarios generales técnicos. Asi, se les encomiendan las funciones que «la
Ley de régimen juridico de la Adminiscracién del Estado y demds disposiciones vigen-
tes atribuyen a los subsecrecarios y que en la presente Ley no estdn atribuidas expresa-
mente a los consejeros». Sin embargo, dichas funciones que la Ley de régimen juridi-
co atribuye a los subsecretarios son atribuidas también a los secretarios generales
técnicos en el art. 46.4, pues en el mismo se hace depender de estos ultimos la
«contratacién, régimen interior de personal, patrimonio e inventario, mecanizaci6n,
racionalizacibn y automatizacién de las estruccuras administrativas y funcionamiento
de los servicios de la Consejeria, recursos administrativos y, en general, las que no
estdn especificamente atribuidas a otras unidades de la Consejeria» y, finalmente, en
el nimero 5 del cirado articulo se encomienda a los secretarios generales técnicos la
tramitacién de los expedientes de gasto y la confeccién del proyecto de presupuesto
anual de la Consejeria. La realidad, mds alld de lo que la Ley diga, es que los vicecon-
sejeros accian, fundamentalmente, como érganos politicos, auxiliando a los conseje-
ros en su actividad de definicién de politicas y de relaciones con los agentes criticos de
su drea de influencia. No obstante, todo depende de la personalidad de quien ocupe el
cargo.

Donde la realidad estructural deja poco lugar a la personalidad de los ocupantes,
es en los puestos de secretario general técnico. Dichos puestos, por su volumen de
atribuciones, constituyen el auténtico centro neurilgico de la actividad adminiscrativa
de la Comunidad Auténoma. Dado su caricter de auténricos «subsecretarips» de la
Comunidad, son ellos quienes se rednen todos los martes en Comisién Preparatoria de
los asuntos a debatir por el Consejo de Gobierno. Dicha Comisién es presidida por el
consejero de Presidencia y también opera como foro de debate de los procesos de
racionalizacién y modernizacién de la Administracién de la Comunidad Auténoma.
Con el mismo rango que los secretarios generales técnicos, los directores generales,
también nombrados por decreto del Consejo de Gobierno, dirigen y gestionan los
servicios y resuelven los asuntos de las consejerias que sean de su incumbencia. Es
importante destacar que la Ley de Gobierno, en su art. 47.¢ establece como acribucién
de los direcrores generales el «elevar anualmente al consejero un informe critico sobre
la marcha, rendimiento y costes de los servicios a su cargo proponiendo las modifica-
ciones que estime oportunas». Por desgracia, dicho informe se ha ido convirtiendo
con el tiempo en un mero formalismo del que no se extraen los beneficios oportunos,
con lo cual se tiende a reproducir el modelo de informe vigente en la Ley de régimen
juridico de la Adminiscracién del Estado.

En la secci6n 5. del citado titulo 1V, bajo la ribrica «De los demds érganos de la
Administracién autonémica» se enumeran los 6rganos de la Administracién autoné-
mica sicuados debajo de la cipula constituida por los altos cargos. Estos Grganos
inferiores son: «subdirecciones generales, servicios, secciones y unidades inferiores».

En general, los puestos de secretario general téenico y los de directar general
deben ser cubiertos «preferentementes» por «funcionarios de carrera de cualquier Ad-
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ministracién publica pertenecientes a cuerpos, grupos o escalas para cuyo ingreso se
exija titulo superior» (art. 45 de la Ley de Gobierno y Administracién). La realidad,
como luego veremos, no permite hablar de una verificacién prictica de la preferencia
mostrada por el legislador. Cuestién peculiar es la de la naturaleza de los puestos de
subdireccor general en el 4mbito de la Comunidad de Madrid, éstos no puede decirse
que sean altos cargos para los que se precisé nombramiento por decreto del Consejo de
Gobietno, pero tampaco es posible considerarlos como puestos reservados a funciona-
rios. Su indefinicién en tal sentido lleva a que para tales puestos pueda ser nombrado
personal laboral de la Administracién auton6émica o local. De hecho, sus recribuciones
aparecen reguladas especificamente en el art. 15 de los vigentes presupuestos ge-
nerales de la Comunidad de Madrid (aprobados por Ley 11/1993, de 30 de diciem-
bre), con independencia de las establecidas para los altos cargos (arc. 14) o para los
funcionarios (art. 16). El origen de esta peculiar situacién hay que sirvarla en que
estos puestos son los herederos de los anciguos directores de servicios, puesto que si
caia bajo la realidad juridica y organizativa de los altos cargos pero, al desaparecet
bajo la influencia del fenémeno funcionarizader produjo la acrual y curiosa mezcla.

Para resumir, podriamos decir que la Ley de gobierno y Administracién de la
Comunidad de Madrid no introduce especiales innovaciones en la estructura de la
Administracién regional, si bien desde el comienzo muestra una voluntad de distin-
cidn entre la actuacién politica y adminiscrativa del Gobierno, considerando la Ad-
ministracién como un instrumento para el ejercicio de la labor del cicado Gobierno,
aunque dentro del marco de los fines que le son propios (art. 37). Si es destacable la
claridad con que se definen los principios a los que adecuard su funcionamiento la
Administracién autonémica, principios que son los de «objetividad, publicidad, cele-
ridad, eficacia, economia, descentralizacién, desconcentracién, coordinacién y parti-
cipacién». A resefiar c6mo el principio de jerarquia se hurea 2 la enumeracién, aun
cuando inmediatamente se establece en el art. 38 cudles son los Srganos superiores de la
Administracién y ¢cémo «los derhas Grganos y entidades se hallan bajo la dependencia
de aquéllos».

Finalmente, si hubiera que destacar algdn matiz con respecto a la articulacién
estatal de la materia, podriamos extraerlo de los efectos que los principios de publici-
dad y participacién comportan. Asi, como consecuencia de la preocupacién por la
transparencia de la nueva Administracién, el art. 48 en su parrafo 4 establece que «en
la Consejeria de Presidencia se creard la Oficina de Informacién, Iniciativa y Reclama-
ciones» la cual, entre otras misiones procederd a «informar al pablico acerca de los
fines, competencias y funcionamiento de los distintos érganos de la Administracién
de la Comunidad». Dicha oficina es heredera del modelo vigente en la Ley de procedi-
miento administrativo, aun cuando aporta como novedad el situarla bajo la coordina-
cion de la Comisién de Secretarios Generales Técnicos y el de «asumir alguna de las
funciones del Defensor del Pueblo,” con dnimo de colaboracién y respeto de sus com-
petencias» segiin la exposicién de motivos del Decreto 50/1984, de 17 de mayo,
donde se establecen las funciones de la cirada Oficina.

Aunque vinculado al principio de publicidad, mayor importancia tiene el princi-
pio de participacién a efectos de la estrucrura organizariva de la Administracién au-
tonémica. Aun cuando dicho fen6meno se ha generalizado en numerosas adminiscra-

7. La Comunidad de Madrid no tiene Defensor del Pueblo regional.
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ciones autonémicas y locales, e incluso en la Administracién General del Estade, la
presencia y el desarrollo de numerosos consejos o comisiones a cravés de los cuales se
intenta materializar la participacién ciudadana en la gestién piblica, ha tenido en la
Comunidad de Madrid un importante reflejo en sus estructuras.® Por una parte, algu-
nos consejos cubren perspectivas vinculadas a las realizaciones intergubernamentales,
estableciendo el acceso de representantes de la Administracién local e, incluso, es-
tatal, por otra, la mayoria de ellos establecen la incorporacién de expertos y especialis-
tas en las respectivas dreas o representantes de los grupos de interés en la materia,
especialmente de los sindicatos. Esta presencia de parte de los stakebolders o agentes
criticos en la elaboracién de las politicas sectoriales ha sido valorada muy positiva-
mente por los responsables politicos de las consejerias. Como ejemplos de estos érga-
nos de participacifn tenemos:

- Las comisiones locales de patrimonio histérico.

- El Centro de Asuntos Taurinos (su Consejo de Adminiseracién).

- Los 6rganos rectores de las cajas de ahorro de la Comunidad de Madrid (Asam-
blea General, Consejo de Administracién y Comisién de Control).

» El Consejo de la Juventud de la Comunidad de Madrid.

+ El Consejo de Administracién del Canal de Isabel I1.

- El Consejo Asesor de Salud.

- El Consejo Asesor de Bienestar Social.

- La Junta Asesora de Coordinacién de las Policias Locales.

- E! Consejo de Administracién del Consorcio Regional de Transportes Piblicos
Regulares de Madrid.

- El Consejo de Cultura de la Comunidad de Madrid.

- El Consejo Econémico y Social.

- El Consejo de Administracién del Instituro Madrilefio para la Formacién.

- El Consejo Ciencifico de la Comunidad de Madrid.

- El Consejo Asesor de la Comunidad de Madrid en materia de Consumo.

- El Consejo de Administracién del Instituto Madrilefio de Atencién 2 la Infan-
cia.

- El Consejo de Caza de la Comunidad de Madrid.

+ El Consejo Asesor de la Agencia de Medio Ambiente.

- El Consejo de Salud Laboral de la Comunidad de Madrid.

Ha sido esta voluntad de hacer efeccivo el principic de participacién la que ha
producido, en gran medida, que en la Ley de Administracién institucional surjan
entre los entes constitutivos de la administracién institucional de la Comunidad de
Madrid los denominados «6rganos de gestién sin personalidad juridica distinta de la
Comunidad y, en su caso, de los organismos auténomos». Estos 6rganos, por otra
parte, también responden a una voluntad desconcentradora importante, pues se partis
de la base de que la desmembracién de las grandes consejerfas en unidades inferiores
con entidad competencial sustantiva, era beneficioso para una gestién mis eficaz y
eficiente. No obstante, como dice la propia exposicién de motivos de la citada Ley de

8. El fenémeno «democrarizadors tiene su origen en los afios sesenta y setenta (Subirats, 1988) y
cierras manifestaciones del mismo produjeron una abundante critica contra los excesos del clientelismo.
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administracién institucional, «la participacién en encidades y asociaciones ciudadanas
de diverso tipo, interesadas en la gestién de determinados servicios piiblicos, hace
necesario también dotar de autonomia a los entes a los que se atribuya la ejecucién de
una competencia ya que la citada parcicipacién, salvo en lo referente a iniciativas e
informacién, no es propia de la organizacién jerdrquica».

En consecuencia, esta voluntad de hacer real la participacién ciudadana llevé a que
dicho 6rgano de gestién contara con los siguientes 6rganos de gobierno: el Consejo de
Administracién y su presidente, el consejero delegado, si lo hubiese, y el gerente, Es
en el Consejo de Administracién de estos Srganos donde se integran las entidades o
agentes criticos que se estima deben participar en la planificacién y aprobacién del
programa de actuaciones de dichos érganos. Pero este principio de participacién tam-
bién se extiende a los organismos aut6nomos de la Comunidad de Madrid, los cuales
también cuentan entre sus drganos de Gobierno con un Consejo de Administracién
que aprueba el anreproyecto de presupuestos del organismo y el programa de actua-
ci6n anual, controla la actuacién del gerente, etc. Légicamente, dicha participacién
también llega a las empresas piblicas donde la figura de los consejos de adminiscra-
cién responde a crirerios distintos de los de volunrad politica como ocurre en los
Supuestos anteriores.

Con independencia de esta autonomia en la definicién de las politicas y en la
aprobaci6n de los planes anuales, no existe para los 6rganos de gestién una autonomia
de gestidn real, pues dependen para casi todo, como una direccién general mis, de los
servicios centrales de la consejeria respectiva, No obstante, constituye una férmula
innovadora de estructuracién de las consejerias, de la que se ha hecho poco uso y que
con el tiempo, dada su absoluta sumisién al derecho administrativo y su relativa
dependencia con respecto a los criterios de los 6rganos horizontales de las consejerias,
ha quedado ciertamente desnaturalizada. La tendencia parece ir hacia su constitucién
como agencias o entes piblicos, dejando el aspecto participativo vinculado a los con-
sejos de administracién de éstas o a la creacién de consejos asesores especificos en sus
dreas de referencia. De todo lo dicho sobre el fenémeno democratizador se desprenden
dos consecuencias, una positiva, vinculada a la apertura de las administraciones pibli-
cas a su entorno y los inrereses complejos en €l presentes, y una negativa, conectada al
posible desequilibrio, en favor de ciertos grupos de presién, de las politicas adoptadas
en el seno de las ciradas organizaciones. Sobre este dltima aspecto serd necesario
iNSISCIT en investigaciones posteriores, asi como sobre la posible eficacia y eficiencia de
esras «organizaciones abiertas».

IV. La auronomia funcional en la Comunidad de Madrid

La Administracién de la Comunidad de Madrid, como ya antes expresamos, debe
acruar bajo la direccién del Gobierno de la Comunidad de Madrid. Ello implica que
Administracién y Gobierno «son dos piezas diferentes aunque secantes, del poder
ejecativor (Parejo, 1993, p. 38). La Administracién piblica es una organizacién
insteumental. En ese sentido se manifiesta la exposicién de motivos de la Ley 30/1992
y se deduce, también, del arr. 97 de la Constitucién y del arc. 21 del Estatuto de
autenomia de la Comunidad de Madrid, donde queda implicitamente expresado que
la Administracién es un inscrumento para la direccién de la politica autonémica,
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direccién que efectiia el Gobierno como comisionado del propietario del poder (Garcia
de Enterria, 1992). En tanto en cuanto organizacién y a efectos de facilirar el cumpli-
miento de sus fines, el derecho objetivo reconoce a la misma capacidad juridica. Por
ello, se puede decir que la Administracién de la Comunidad de Madrid es una persona
juridica perfectamence sustantiva en s{ misma, de tipo insticucional burocritico y no
corporativo, aunque sea tertitorial, y que estd sujeta a la Ley como cualquier otro
sujeto de derecho {Garcia de Enterria, 1992).

Esta persona juridica estd sometida a un derecho especial, el derecho administrari-
vo. No obstante, el conjunto de obligaciones especificas y procedimientos que tal
derecho exige a la Adminiseracién, hace que, en determinados supuestos, se inicie una
huida del mismo —que no huida del Derecho— a efectos de obtener una mayor
eficacia y eficiencia en la gestién. Dada esta sujeci6n al derecho administrativo de la
persona juridica Administracién de la Comunidad de Madrid, la solucién para la
huida surge con la creacién desde la propia Administracién nuclear de otras personas
juridicas a las que se otorga la posibilidad de disfrutar de regimenes juridicos especia-
les. Estas nuevas organizaciones, por el propio hecho de ser personas juridicas, son
instrumentos que facilitan el cumplimiento de los fines que el ordenamiento protege.

El grado de huida en cada tipo es tremendamente distinto, por lo que serd necesa-
rio definir los tipos juridicos a través de los que se efectdia la huida para entender, en
cada supuesto, el sentido de ésta, la Ley de la Administracién institucional de la
Comunidad de Madrid abre las siguientes vias de escape:

a) Los organismos auténomos, que podrén tener caricter administrativo o bien
comercial, industrial, financiero o andlogo.

4) Las empresas piiblicas, entre las que se incluyen las sociedades anénimas y «las
Entidades de Derecho Piblico con personalidad juridica propia que por la
naturaleza de su actividad y en vircud de Ley hayan de ajustar sus actividades al
ordenamiento juridico privado».

En el primer supuesto, organismos auténomos, el grado de huida es minimo, si
bien, en la actualidad, para los organismos auténomos de cariceer comercial, indus-
trial, financiero o andlogo se ha suprimido la intervencién previa y se ha introducido
por la Ley de Hacienda un control de carécter financiero, que podrd ser de cardcter
permanente segin el arc. 17 de la citada Ley 9/1990, de 8 de noviembre, reguladora
de la hacienda de la Comunidad de Madrid. La mayoria de los organismos auténomos,
no obstante, siguen remitiendo a las intervenciones sus expedientes de gasto con
cardcter previo. En la actualidad, existen ocho organismos auténomos, cuatro de ca-
ricter adminiscrativo (Servicio Regional de Salud, Servicio Regional de Bienestar
Social, Patronato Madrilefio de Areas de Montafia y Agencia de Medio Ambiente) y
cuatro de carécter comercial {Instituto de la Vivienda de Madrid, Imprenca de la
Comunidad, Consotcio Regional de Transporte ¢ Insticuto Madrilefio para el Depot-
te, el Esparcimiento y la Recreacién). A destacar por su cardcter innovador y plena-
mente inserto en una dindmica de relaciones intergubernamentales de cooperacin
(Agranoff, 1993), el Consorcio Regional de Transportes, organismo esencial para una
drea metropolitana.

Ciertamente, existen como una modalidad de Administraci6n institucional los
denominados érganos de gestibn, a los que ya antes hicimos mencién, No obstante,
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no pueden considerarse como ejemplo de huida del modelo administracivista de ges-
tién, aun cuando si introducen alguna peculiaridad en el tradicional modelo burocra-
tico de organizacién. Un ejemplo paradigmaético de dichos 6rganos de gestién es el
Centro de Estudios y Actividades Culturales (CEYAC), dependiente de la Consejeria
de Educacién y Cultura.

Donde si nos hallamos con un ejemplo claro de huida es en las empresas piblicas.
En el supuesto de las sociedades anénimas con participacién mayoritaria de la Comu-
nidad de Madrid y sus organismos auténomos, la propia nacuraleza de las actividades
a desarrollar genera una indispensable transferencia desde el Derecho Piblico al Priva-
do que produce una flexibilizacién en la gesti6n, aun cuando no queda claro en qué
medida son necesarias algunas de las empresas existentes. En total existen, en la
actualidad, quince sociedades anénimas con participacién mayoritatia de la Comuni-
dad de Madrid. En el cuadro incorporado al final aparecen con sus presupuestos, que
suman, aproximadamente unos 70.000 millones de peseras, de los cuales sélo 51.911
pertenecen a Metro MADRID, SA y 7.887 a ARPEGIQ, SA, sociedad dedicada a la
promocién urbanistica.

Es de destacar como modelo organizativo el caso de Informdtica Comunidad de
Madrid, SA (ICM). La Comunidad de Madrid, en lugar de escablecer una unidad cen-
tral de informdrica dependience de una Consejerfa, con rango de Direccién General
(como en ciertos ministerios de la Administracidn General del Estado) o bajo la forma
de un érgano de gestién sin personalidad juridica, opté por un modelo extraordinaria-
mente innovador. Creé una empresa pablica que tendria que competir con las otras
empresas piblicas o privadas del sector para conseguir contratar con la Comunidad de
Madrid sus proyectos informdricos. Incluso podria intentar su propia avencura empre-
sarial, contratando con empresas pablicas o privadas o con otras administraciones, in-
tentando obtener una cuenta de resultados saneada. De hecho, ICM controla la mayor
parte del negocio informdtico de la Comunidad de Madrid, pero, para ello, necesita
vender sus servicios y ofrecer unos precios competitivos a las Consejerias.

Finalmente, nos encontramos con las denominadas entidades de derecho publico,
que, se supone, no son sociedades anénimas por ejercer algin tipo de potestad ad-
ministrativa, actuar en monopolio o por el deseo de mantener alguno de los privilegios
que el derecho administrativo pudiere reconocer a los entes piblicos. Sin embargo,
expresamente se establece en la Ley de Hacienda (Ley 9/1990) que estas encidades «se
regirin por las normas de derecho mercantil, civil o laboral, salve en las materias en
que les sea de aplicacién la presente Ley (Ley de Hactenda} o cualquier otra aprobada
por la Asamblea de Madrid, en lo no regulado por la misma»; con ello, se incroduce
una relativa incongruencia, pues se mantienen privilegios por parte de la Administra-
cién pero se reducen las garantias para los ciudadanos o, al menos, se introduce una
cierra inseguridad juridica al no tenerse claro qué jurisdiccién es la competenee para
conocer de las discrepancias con estas entidades. Aqui, como en la Administracién
general del Escado, se hace necesario clarificar cudndo utilizar estos modelos organiza-
tivos, para qué, con qué limites y con qué derechos cuentan los administrados.

De la Ley de Hacienda parece deducirse que estas entidades requieren para su
creacién una ley, al igual que las sociedades mercantiles de la Comunidad de Madrid;
también se deduce que dichas entidades pueden tener sociedades mercantiles depen-
dientes de ellas. En cualquier caso, la Comunidad de Madrid ha hecho uso de esca
figura en tres supuestos: el Canal de Isabel II, el Instituto Madrilefio de Desarrollo y
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el Instituto Madrilefio para la Formacién. La primera de estas entidades gestiona el
ciclo integral del agua de Madrid, la segunda tiene por objeto la promocion empresa-
rial, innovativa y tecnolégica, ocupando un puesto de gran importancia politica, pues
es un elemento clave del Pacto por la industria y el empleo, pacto que constituye una
de las bases del mantenimiento actual de la mayorfa parlamentaria en la Asamblea de
Madrid; finalmente, la cercera tiene por objeto la planificacién y gestitn de la oferta
formativa para favorecer la incorporaci6n de la poblacién desempleada en los sectores
de produccién y servicios, asi como la planificacién formativa y asistencia técnica
vinculada a las escrategias de los planes de crecimiento industrial y modernizacién
tecnoldgica de la regién.

Es, esencialmente, en estas empresas publicas (sociedades mercantiles y entidades
de derecho piiblico) donde las innovaciones en técnicas gerenciales se han desarrollado
con mayor profusién y profundidad. Asi, la planificacién estratégica, la direccién por
objetivos o un sistema de gestién de recursos humanos centrado en el desarrollo de los
empleados y en la evaluacién del rendimiento constituyen realidades implantadas y de
pleno uso en el Instituto Madrilefic para la Formaci6n.

El art. 6 de la Ley de Hacienda de la Comunidad de Madrid, abre una nueva
posibilidad, un cajén de sastre donde se podrian incorporar aquellos nuevos entes que
se rigen por su normativa especifica. Esta redaccién, que sigue el modelo estatal,
permitird en el futuro la creacién de agencias que se regirin no por lo dispuesto en la
Ley de Administracién Institucional, sino por sus propias normas. Hasta ahora no se
ha usado esta via pero existen proyectos para iniciar €ste camino.

Para terminar, el tinico ejemplo de lo que se denominan adminiscraciones inde-
pendientes, lo constituye en la Comunidad de Madrid el ente piblico Radio Te-
levisién Madrid, que se regula por su propia normativa y aparece como un intento de
configurar esta realidad de las denominadas Independent Regulatory Commissions o Fede-
ral Agencies en el sistema publico anglosajén. En realidad, son administraciones que se
pretende que sean independientes, es decir, no controladas por el gobierno y con una
relativa ausencia de adscripcién 2 la Administracién piblica propiamente dicha. Su
objeto es gestionar servicios que, como el de TV, deben tener una neutralidad parti-
dista en su configuracién pues, de lo contrario, se atentaria contra principios del
régimen constitucional vigente, caracterizado por un intento de establecer un régi-
men objetive de contienda electoral.

V. La modernizacién de la Administracién de la Comunidad de Madrid

Consideraciones previas

Como ya dijimos en la ineroduccién de este trabajo, la Administracién autonémi-
ca madrilefia se cener6, durante las dos primeras legislaturas, en hacerse un hueco en
el espacio politico-institucional madrilefio. Fue una época volcada a la produccién de
servicios y a la creacién de planes, proyectos e infraescructuras dentro del marco
competencial y presupuestario existente. En ese sentido, el crecimiento del nimero de
empleados durante este periodo fue importante. Asi, desde 1987 a 1991, afio en que
finaliza ese periodo de crecimienro e implantacién, casi se duplica el presupuesto del
capitulo I, de 46.006 a 89.048 millones. Importantisimo fue el salto producido
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como consecuencia de la firma en Madrid de la denominada Propuesta sindical priori-
taria, que produjo que de 61.453 millones en 1989 se pasara a 80.740 en 1990 (ver
grifico n. 2). Ciertamente, a partir de 1991, el crecimiento se ha suavizado enorme-
mente ¥, en la actualidad, el presupuesto es de 103. 154 millones.”

En cuanto a nimero de empleados, "% el crecimiento desde 1988, primer afio en
que se nienen datos absolutamente fiables, a 1993 es de 21.549 a 26.072 empleados.
Nuevamente, el gran salto se produce como consecuencia de la Propuesta sindical
prioritaria; asi, se pasa de 22. 165 empleados en 1989 a 26.136 en 1991.

En cuanto a las diferences modalidades de personal, el crecimiento ha sido como
sigue:

Altos cargos Funcionarios  Laborales

Presupuesto 1988 638 6.336 15.064
Presupuesto 1991 106 7.077 18.832
Presupuesto 1993 115 7.009 18.938

Gridfico niim. 2: Evolucién de los créditos del capitulo I (gastos de
personal) en los ejercicios de 1987-1994
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9. Todos estos datos provienen del Servicio de Programacién de la Direccién General de la Funci6n
Puiblica (Consejeria de Hacienda de la Comunidad de Madrid) a 20 de junio de 1994.
10. léid.
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Como puede observarse, desde 1991 a 1993 el crecimiento ha sido casi nulo. No
obstante, la llegada de las transferencias competenciales por parte del Estado, espe-
cialmente en Educacién, producirin un vuelco de los datos existentes en los afios
venideros. El andlisis de los datos que sobre personal funcionario (no docente ni sani-
rario)'! existen a escala de todas las comundiades auténomas, nos ofrece tres variables
de importancia.

La primera consiste en descubrir que Madrid es la segunda comunidad con menor
porcentaje de funcionarios del grupo A sobre el total de funcionarios (un 14,9%), tan
solo superada por Galicia (un 11,99). Esto se explicaria por la filosoffa imperante en
la Comunidad de Madrid de tratar de superar las diferencias entre laborales y funcio-
narios, habldndose de la abstracta figura del «empleado piblico». Para comprobarlo
bastaria con leer la exposicién de motivos de la Ley 1/1986, de 10 de abril, de la
funcién piiblica de la Comunidad de Madrid que, claramente, nos dice: «Superando
en este punto ciertas inercias tradicionales, es preciso reconocer que hoy no se asegu-
ran exclusivamente los fines piiblicos mediante el ejetcicio de potestades por funciona-
rios, pues cada dia cuentan mds los fines pablicos asegurados mediante actividades
que no suponen el ejercicio de potestades y que se encuentran a cargo de personal
laboral, Se opta por considerar a todos los- trabajadores al secvicio de la Comunidad
como personal de la misma, indistintamente. Para ello, se parte de la no identifica-
cién entre funcién piblica y funcionarios y se considera, por tanto, Funcién Pablica
de la Comunidad... tanto el personal funcionario como el personal laboraly». Por esta
raz6n, numerosos puestos que correspondecian a funcionarios de carrera de acuerdo
con la normativa estaral, son ocupados en la Comunidad de Madrid por «laborales
funcionales», categoria con la que se pretende cubrir esta laguna.

La segunda, que los funcionarios del grupo A de la Comunidad de Madrid son los
que mejores niveles de complemento de destino tienen de rodas las comunidades,
pues aproximadamente un 73% de ellos tiene nivel superior al 24, frente a un 18% de
Catalufia 0 un 23% de la Comunidad Valenciana, lo cual indica que aunque son pocos
porcentualmente si estin bien considerados dentro de la estructura de la Comunidad
de Madrid.

La tercera y iltima, que las retribuciones medias de los funcionarios de la Comuni-
dad de Madrid (todos los grupos incluidos), estén situados en la mitad del ranking de
Comunidades. En concreto, hay nueve Comunidades por encima y siete por debajo. La
Comunidad que mejor paga es el Pafs Vasco con una retribucién toral de 3.150.000.
ptas./afio, Madrid tiene una media de 2.515.000, y la que peor paga es Extremadura
con 2.263.000, como recribucién total media. Teniendo en cuenta el coste de la vida
no puede decirse que Madrid se encuentre comparativamente bien situada, pero
su situacién es mejor que la de los funcionarios de la Administracién general del
Estado, los cuales reciben una recribuci6n total media de 2.343.000 pras./afio.

Este andlisis previo nos permite sacar dos conclusiones de cara al proceso moderai-
zador. La primera, que los funcionarios de la Comunidad de Madrid no se encuentran
en general, mal pagados, con lo cual este factor no puede ser una de las rémoras al
proceso modernizador iniciado. La segunda, que los funcionarios del grupo A de la
Comunidad de Madrid, que deben constituir el elemento humano clave para dicho

11. Escudio escadistico de efecrivos y recribuciones del personal funcionario al servicio de las comu-
nidades aucénomas y de la Adminiscracién General del Estado en 1992. M A.P.
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proceso modernizador, estin bien considerados a nivel jerdrquico dentro de las Conse-
jerias aun cuando su namero es insuficiente y comparten su espacio administrativo
con laborales funcionales cuya naturaleza hibrida produce importantes disfunciones en
el siscema.

Proyectos y realidades en la modernizacién de la Comunidad de Madrid

Dejando aparte los aspectos modernizadores que durante las dos primeras legisla-
turas se pueden encontrar en la Comunidad de Madrid, y a los que someramente
hemos hecho referencia {en especial, los relacionados con la participacién de agentes
criticos en la definicién de politicas autondémicas y sus conexas alteraciones en la
estructura tipica de las organizaciones burocrdticas) es, sobre todo, a partir de la
tercera legislatura, aunque ya preparado al final de la segunda, cuando la palabra
modernizacién se incorpora al lenguaje de la Comunidad de Madrid y se empiezan a
ver realidades concretas que expresan su contenido. Por otra parte, las amenazas y
oportunidades que implica la llegada de competencias transferidas, de exeraordinaria
importancia para la construccidn social de la imagen de la Comunidad de Madrid,
favorece, sin duda, el mantenimiento de ctal lenguaje y sus correspondientes realiza-
ciones, dejando a un lado el puro mimetismo con respecto a la Administracién general
del Estado e introduciendo un factor de autenticidad e identidad propia muy impor-
tante para el éxito del proyecto, a pesar de que las lineas generales siguen el modelo
estatal con sus vircudes y defectos, defectos que en materia de planificacién estratégica
de recursos humanos han sido suficientemente reseiiados (Villoria, 1994).

La Asamblea de Madrid, dentro de su funcién de impulso y orientacién, por
acuerdo undnime de los grupos parlamentarios presentes en la cimara, aprob6 en
1991 un acuerdo por €l que se instaba a la Administracién de la Comunidad de
Madrid a elaborar un plan de modernizaci6én para la misma. Este acuerdo dio legiti-
midad a una dindmica que ya venia funcionando previamence, No abstante, existe un
matiz diferenciador encre la politica modernizadora de la Comunidad de Madrid y el
concepto de plan de modernizacién. La idea de plan parece indicar una voluntad
explicita, integral y globalizadora de cransformacién; la realidad de la politica moder-
nizadora de la Comunidad de Madrid se inserta, sin embargo, en una estrategia incre-
mentalista, de pequefios pasos, aunque con una meta difusa pero existente. Su légica
se basa en proyectos concretos que persiguen una movilizacién limitada de recursos y
un impacto colateral amplio.'? El hecho de que esta organizacién se inserte en una
estraregia de incrementalismo légico (Quinn, 1980) no evita que deba seguir el cami-
no propio de una politica de cambio cultural profundo. Por ello, esta politica de
modernizacién tiene que operar sobre cuatro elementos: las estruccuras, los procedi-
mieneos, los recursos humanos y la cultura (Schwartz y Davis, 1981). Veamos cémo
se ha actuado sobre estos elementos.

a} Las estructuras: La modernizacién de las estructuras fue el gran reto de las dos
primeras legislaruras. Se pensé que actuar sobre la estructura organizativa produciria

12. Este epigrafe se ha redacrado sobre la base del documento interno de la Comunidad de Madrid,
«Alguncs problemas en el proceso de modernizacidn de la Administracién de la Comunidad de Madrid».
Documento interno de la Consejecia de Hacienda de la Comunidad de Madrid, 24 de abeil de 1993.
También se han realizado entrevistas abiercas a alcos responsables de la Consejerfa de Hacienda.
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cambios importantes en la gestién. La realidad ha demostrado que tal actuacién era
insuficiente. Hoy, al aprobarse el art. 6 de la Ley 9/1990, de 8 de noviembre, regula-
dora de la Hacienda de la Comunidad de Madrid, se abri6 la via para nuevas mo-
dalidades de organizacién pablica, mds alld de los limites de la ley de administracién
institucional. A fecha de hoy, no se ha aprobado, todavia, ninguna ley que transforme
o innove €] panorama organizativo de la Comunidad de Madrid, aunque recientemen-
te se ha recibido en la Asamblea de Madrid un proyecto de ley para la creacién de la
primera agencia (con las caracteristicas de las agencias estatales) en el drea de Integra-
cidén Social.

b} Los procedimientos: Los procedimientos, en cuanto cauce que ordena y permite la
transformacién de inpats en ousputs, son un instrumento esencial de toda gestién. El
andlisis de los procesos, a todos los niveles, y su adecuacién a criterios de seguridad,
eficacia y eficiencia constituye uno de los grandes retos de todas las organizaciones
publicas y privadas. La Comunidad de Madrid entendid el teto y centr6 en este drea de
trabajo una gran parte de sus esfuerzos modernizadores.

" 8in perjuicio de actuaciones dispersas y aisladas en cada consejerfa, de la que un
ejemplo puede ser el disefio e implantacién de un sistema de direccién por objetivos
en la Consejeria de Educacién y Cultura, si conviene destacar, por su cardcter general,
dos grandes realidades modernizadoras. En primer lugar, la adecuacién de la actua-
cién de la Administracién autonémica de Madrid a las exigencias de la Ley 30/92, de
régimen juridico de las administraciones piblicas y del procedimiento administrativo
comun. Para ello, el Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid aprobé en su
sesién de 26 de agosto de 1993 cinco decretos:

— Decrero 74/1993, de 26 de agosto, por el que se establecen medidas de ade-
cuacién de los procedimientos administrativos en materia de autorizaciones.

— Decreto 76/1993, de 26 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de
procedimienco para la concesién de ayudas y subvenciones piblicas.

— Decreto 77/1993, de 26 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento para.
el ejercicio de la potestad sancionadora por la Administracién pitblica de la
Comunidad de Madrid.

— Decreto 78/1993, de 26 de agosto, por el que se procede a la adaptacidn de los
procedimientos administrativos en materia de gestién de personal.

— Decreto 75/1993, de 26 de agosto, por el que se procede a la adecuacién de
aquellos procedimientos que por razén de la materia no eran encuadrables en
algunos de los anceriores.

Este esfuerzo —no hay que olvidar que Madrid ha sido la dnica comunidad aut6-
noma que ha respondido, dentro del plazo establecido, a las exigencias de la Ley
estatal — tiene su pleno sentido si se entiende que los procedimientos administrativos
son cauce para la produccién de los actos administrativos, mecanismo de garancia de
los derechos de los particulares y vehiculo de participacién de los particulares en la
elaboracidn de las disposiciones administrativas que les afecten (Garcia de Enterria y
T.R. Ferndndez, 1993). Con ello, se han conseguido al menos tres objetivos moderni-
zadores. El primero, la homogeneizacién, simplificacién y racionalizacién de la actua-
¢ién administrativa sujeta a los procedimientos administrativos. Ello hace mds real el
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principio de eficacia en la actuacién de la Adminiscracién autonémica. El segundo, la
clarificacién de las acruaciones sujetas al derecho administrativo de la Administracién
de la Comunidad de Madrid y su integracién en el sistema bdsico que introduce la Ley
30/1992. Con ello se fomenta el principio de seguridad juridica, principio esencial
para la pervivencia del estado de derecho. Tercero, y dltimo, se han ampliado las
garantias juridicas de los ciudadanos en su relacién con la Comunidad de Madrid.
Asi, y como novedades importances, pueden destacarse:

— La precisi6én de los plazos mdximos en los cuales la Administracién debe resol-
ver las solicitudes formuladas por los ciudadanos.

— La reducci6n racional de los plazos mdximos para resobver cada procedimiento
administrativo, cada solicitud o cada peticidn; para ello se han eliminado ted-
mites innecesarios en més de 430 procedimiencos.

— El reforzamiento de la obligacién de resolucién expresa por la Administracién
de la Comunidad de Madrid, generalizindose los supuestos de silencio positi-
vOo.

— La aprobacién de un procedimiento tipo de concesién de subvenciones y ayu-
das piiblicas, rompiendo el anterior modelo que llevaba a que existieran casi
tantos procedimientos como subvenciones.

Como actuacién final, conexa a todo este conjunto de actuaciones normativas, se
ha elaborado una Guia de derechos del cindadano," en proceso de discribucién, en la que
se da a conocer a los ciudadanos de Madrid sus derechos, se acerca al usuario de los
servicios de la Comunidad de Madrid el concepto v la realidad del «procedimiento
administrativo», con informacién clara y concisa de sus caracteristicas, modelos de
escrito y modelos de recursos, y, finalmente, se ofrece una informacién bdsica sobre
los servicios que presta la Comunidad mediante la divulgacién de las direcciones,
teléfonos y horarios de las oficinas de Informacién y Atencién al Ciudadano. Para
terminar, es necesario destacar la aprobacién previa de la Ley de archivos de la Comu-
nidad de Madrid, la cual establece un ambicioso programa de sistemarizacién interna
de documentos, legitimando y exigiendo los correspondientes programas de archive,
que, en ulrima instancia, son la base del ejercicio real del principio de publicidad y
acceso de los ciudadanos a los registros de la Administracién.

En segundo lugar, la Comunidad de Madrid se halla inmersa en un ambicioso
programa de informatizacién incegral de su gestién, de forma que la toma de decisio-
nes se enriquezca con la diversidad y actualidad de datos a disposicién del gestor, el
control de la realidad gestora sea constante y no paralizadaor, y la interconexidn de las
bases de datos permita un tratamiento global de los problemas y una planificacién
estratégica en el dmbito de la Comunidad Aucténoma. Seria excesivamente prolijo
detallar todas las cualidades del sistema, pero, con cardcter general, podemos desta-
car:

—El sistema general incluye las siguientes subsistemas: presupuestario, gestidn
de petsonal, patrimonial, control e intervencidn, financiern, contratacién y terceros,

13. Guia de derechos del ciudadanc ante la Comunidad de Madrid. Direcci6n General de la Funcifn
Publica, Comunidad de Madrid, 1994,
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registro ¢ informacién. Ya estdn plenamente instalados y en funcionamiento efectivo,
para la Administracién de 1a Comunidad de Madrid y sus organismos auténomaos
administrativos, los subsisternas de registro (cualquier documento que entre en cual-
quier Consejeria es inmediatamente registrado en el 4mbito de toda la Comunidad, de
forma que se conoce dénde entrd, cudndo, cudndo salié, hacia dénde, etc.), y gran
parte del subsistema presupuestario y contable, de forma que la apertura del ejercicio,
las modificaciones presupuestarias, la ejecucién de los presupuestos de ingresos y
gastos, la contabilidad de tesoreria, las operaciones no presupuestarias y el cierre y Ja
liquidaciéin del ejercicio se realizan en red, con toma (nica de datos y actualizacibn en
tiempo real). El resto de subsistemnas estdn en una fase avanzada de disefio e incluso en
los preliminares de la implantacién.

—Existen proyectos departamentales sectoriales y para los que no se exige la
integracién con otros sistemas de informacién, Pretende, en esencia, agilizar la ges-
tién de servicios pablicos finales como la sanidad, la vivienda o la educacién. En
concreto, el SISCAM (Sistema Informdtico de Salud) va a permitir una gestién inte-
grada de las liseas de espera en los hospitales de la Comunidad de Madrid, asi como
facilitard la gestién de los mismos.

¢t) Recursos humanos: El conjunto de actuaciones en este campo se caraceeriza, fun-
damentalmente, por intentar introducir unos criterios de racionalidad donde previa-
mente existia, sobre todo, negociacién permanente, El incento de combinar razén
técnica y negociacién es el objetivo final del proceso.

Directamente vinculado a la modernizacién de las estructuras de la Comunidad de
Madrid, es de destacar que la modificacién del nimero y competencias de las conseje-
rias efectuado por Decreto 55/1991, de 22 de julio, sirvié de base para una rediseribu-
cidn de funciones, servicios y recursos presupuestarios que diera impulso a un modelo
de gestién mds estructurado. Esto, en el drea de recursos humanos, ha permitido una
adecuacién de la estrucruras a objetivos y planes previamente definidos, una redistri-
bucién de efectivos mds racional y una asignacién adecuada de funciones evitando
solapamientos. Un ejemplo de esta accuacidn ha sido la creacién del 6rgano de geseién
sin peesonalidad juridica, Insticuto Madrilefio de Atencién a la Infancia, que centrali-
za en un s6lo érganoc actuaciones hasta entonces compartidas por dos consejerias. En la
actualidad, se estd trabajando sobre la base de cuatro grandes dreas de acruacién: la
primera, relacionada con la determinacién de necesidades cuancicativas y cualicacivas
de personal. En este drea, se estd procediendo a una mejora de las relaciones de puescos
de trabajo, de forma que incluyan una descripcién del puesto, un perfil del candidado
para cada puesto y una fijacién de plantillas tipo para organizaciones andlogas, Estas
relaciones de puestos de trabajo se pretenden excender al personal laboral. También se
va a establecer un proceso-tipo para aprobacién y modificacién de las relaciones de
puestos de trabajo existentes. La segunda drea de actuacién es la relativa a las nuevas
tecnologias de la informacién aplicadas a la gestién de recursos humanos. En este
sentido, se ha elaborado un Manual! de procedimientos organizativos y de gestion de personal,
manual que estd ya inserco en el sistema informdrtico antes descrito, y en pleno
pericdo de implancacidn en las consejerias. Con ello, se va a reducir el tviempo de
consulta con la Direccién General de la Funcién Puablica, va 2 establecerse una gufa
para toma de decisiones en materia de personal, se va localizar inmediatamente el
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corpur legislativo aplicable a la gestién de recursos humanos y se van a simplificar y
normalizar los procesos existentes. En este sentido, y vinculada a la Ley de archivos
antes mencionada, se estd procediendo a la mecanizaci6n del archivo de personal de la
Direccién General de la Funcién Piblica, conectindolo con una mejora de los datos
existentes en el Registeo de personal. La tercera drea de accuacién estd conectada con
los procesos de seleccién y provisién interna de puestos. Sobre provisién de puestos de
trabajo las actuaciones han ido encaminadas a la consecucién de una mayor eficacia y
agilidad en la gestién de los procedimientos. La descentralizacién de los procesos es la
base de esta mayor agilidad, la cual estd vinculada, también, a la informatizacién de la
gestién presupuestaria y de personal, lo cual permite conocer en cada momento el
nimero y localizacién de vacantes, asi como su coberrura presupuestaria, Por otra
parte, la conexién de los planes de formacién con este proceso de seleccién interna
viene a garantizar que las necesidades detecradas en formacién sean cubiertas adecua-
damente, logrando, con ello, que en los concursos correspondientes progresen quienes
han cubierto el curriculum formativo prefijado para el puesto superior de acceso.

En relacidn con la seleccibn externa, siempre dentro de los limites constituciona-
les (igualdad, mérito y capacidad), se han potenciado las politicas de reclutam:ento.
En concreto, se ha firmado un convenio con la Universidad Complurense para la
realizacién de prdcticas en la Comunidad de Madrid por alumnos del Méster en ges-
tién publica, lo cual permitiri atraer candidatos cualificados a las pruebas selectivas.
Asimismo, se ha reducido sustancialmente el tiempo de duracién de los procesos
selectivos, fundamentalmente gracias a la informatizacién de parte de los procesos
(liscas de admitidos y excluidos. ..). También se estdn reelaborando los programas para
adaptarlos a las necesidades vigentes. Asi, en las oposiciones al cuerpo general auxiliar
se ha reducido el niimero de temas y se han adecuado los conocimientos tedricos a
contenidos pricticos funcionales como la atencién al piablico, técnicas de archivo,
conocimientos de informdtica... Por otra parte, se ha introducido una prueba psico-
técnica adaptada a las caracteristicas de los puestos a desempefiar y una prueba directa
sobre ordenador, de forma que se objerive al mdximo el sistema.

En las pruebas selectivas correspondientes al grupo B se ha introducido la mo-
dalidad de ciencias experimentales (ecologia, consumo, informitica) que responde a
necesidades especificas de la Administracién anconémica. Finalmente, y vinculado a
una nueva aplicacién del principio de publicidad, se han establecido los denominados
Puntos de Informacién, donde entre otros datos de interés para el ciudadane, constan
en pantalla digiralizada los dacos correspondientes a las convocatorias de seleccién en
curso y su estado de tramitacién.

La cuarta y dleima drea de actuacién conecta la gestién de recursos humanos con
las politicas de cambio culcural. Es, por supuesto, el conjunto de actuaciones relacio-
nadas con el desarrollo de los recursos humanos de la Comunidad de Madrid.

En primer lugar, habria que hablar del modelo organizativo vigente para la forma-
cién incerna en la Comunidad de Madrid. Por Ley 8/1991, se cre6 el Instituro Madrile-
fio para la Formacidn, al que ya antes hicimos mencién; dicho instituto tiene como fin
«fomentar y mejorar la formacidn ocupacional, en la Comunidad de Madrid, detectan-
do las necesidades formativas del mercado de trabajo, planificando y programando la
satisfaccién de las mismas para la adecuacién entre la oferta y la demanda de empleo»
(arr. 2 de la Ley 8/1991). No obstante, a pesar de que su gestién fundamental es de
formacidn ocupacional, en el art. 3.11 de la citada ley se le acribuye la funcidn de:
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«a) Elaborar, disefiar y actualizar programas formativos, reciclaje, perfecciona-
miento y promocién profesional tanto en los empleados piiblicos adscricos a
la Administraci6én local y autonémica como con el resto de los trabajadores en
el &mbito de la Comunidad de Madrid.

»b) Planificar, programar y coordinar las acciones formativas que se desarrollen
en las distintas instancias de la Administracién de la Comunidad de Ma-
drid...»

Este tipo de competencias, introducidas en la Ley por iniciativa de Izquierda
Unida, convierten al Instituto en un ente hibrido, que sirve a la formacién ocupacio-
nal y dirige la formaci6n interna de los empleados publicos de la Comunidad de
Madrid; la realidad, sin embargo, ha conducido a que el Instituto delegue rodo este
tipo de competencias de formacién interna en la Direccién General de la Funcifn
Piblica, pues es dicho érgano quien puede conectar el desarrollo del personal con las
politicas globales de cambio cultural y de modernizacién de la gestién de recursos
humanos. No obstante, parece conveniente que se formalice en un documento de
encomienda de gestién esta realidad que expresa la gestién diaria,

En materia formativa son cestacables las siguientes medidas:

Primero: el desarrollo de las politicas de orientacién del nuevo empleado. En este
sentido, se ha elaborado un Manual de acogida con el titulo Informacién al empleado
piéblico de nuevo ingreso de la Comunidad de Madrid, manual que se entrega en el momen-
to de la toma de posesién y orienta al empleado recién ingresado sobre derechos,
deberes, recursos de interés, organizacién interna, etc. Destacar la importancia de este
primer encuentro con la Administracién y formalizar la comunicacién de los valores
propios de una organizacién piblica, asi como auxiliar al empleado en el conocimien-
to de los contenidos de su puesto y en el de los otros relacionados con €1, es una
actuacién de importancia clave para la construccién de una imagen positiva de la
organizacién para los nuevos empleados y de un espiritu constructivo y colaborador
(Wanous, 1980).

Segundo: la puesta en practica de un amplio proceso de cualificacién recnolégica
del personal. En este sentido, la masiva inversién en informitica y el adiescramienco
de mis de 7.000 empleados piblicos en el uso de estas imprescindibles herramiencas,
han constituido una medida de gran importancia para el futuro de la Adminiscracién
de la Comunidad de Madrid.

Tercers: el establecimiento de unos programas de cooperacién cientifico-técnica
con diversas instituciones pablicas y privadas encaminadas a potenciar una linea de
investigaci6n para la gestién pablica. Esto ha llevado a la firma de convenios de
colaboracién con las universidades madrilefias, con empresas piblicas y privadas y con
otras instituciones investigadoras o formativas (INAP, Instituto Europeo de Adminis-
cracién Piblica, Instituco Universitario Orrega y Gasset...).

Los resultados de estas actuaciones*de estdn viendo en documentos internos como
el denominado Evaluacién del Plan de formacion para empleados piblicos de la Comunidad
de Madrid, elaborado a través de una colaboracién con el Departamento de Psicologia
Diferencial y del Trabajo de la Universidad Complutense de Madrid y que constituye
un ejemplo de evaluacién de actuaciones formarivas.
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Cuarto: La Comunidad de Madrid ha establecido unos excelentes planes anuales de
formacién, sobre todo a partir de 1989. Dichos planes se han elaborado en base a un
andlisis previo de necesidades y con plena participacién de los sindicacos mds represen-
tativos en su disefio y ejecucién. Como ejemplo del tremendo desarrollo de estos
cursos es importante saber que se ha pasado de 5 cursos en 1987 a 363 en 1993 y de
202 alumnos, también en 1987, a 6.783 en el pasado afio.

Los programas en torno a los que se han impartido los cursos son 10, de ellos
destacamos los de formacién en relaciones hurnanas, en salud laboral, en idiomas, en
formacién para la CEE y en formacién para el medio ambiente.

Qurnta: mencién aparte por su excraordinaria importancia para el proceso de cam-
bio culcural merecen los cursos de formacién de directivos y mandos intermedios. Los
contenidos de estos cursos se orientan a: técnicas gerenciales, andlisis de problemas y
toma de decisiones, motivacién y direccién de grupos de trabajo, gestién estratégica
de los recursos humanos, trabajo en equipo y mérketing piblico. "

Otro gran nimero de actuaciones de muy diverso tipo en el 4rea de recursos
humanos podrian ser resefiadas; por ejemplo, se estd elaborando un mapa de riesgos de
toda la Administracién de ta Comunidad de Madrid; razones de espacio, por des-
gracia, nos obligan a dejarlas para posteriores estudios.

VI. Conclusiones

A lo largo de estas piginas se ha intentado exponer alguno de los rasgos ca-
racteristicos del proceso de busqueda de legitimacién de la Administracién de la
Comunidad de Madrid. Es evidente que numerosos proyectos modernizadores han
quedado sin ser descricos, la mayoria por ser excesivamente sectoriales y otros por ser
absolutamente mimétices con respecto a los de la Administracién general del Escado
—por ejemplo, la implantacién del presupuesto por objetivos. No obstante, de lo
expuesto, se pueden extraer una seric de conclusiones. La primera, que han existido
dos épocas diferenciadas en el proceso, La época inicial, que cubrié pricticamente las
dos primeras legislacuras, se caracteriz6 por seguir un modelo fuertemente legislativo
y por su tendencia democratizadora. En esta fase, las politicas metropolitanas cencra-
ron la acruacién de la Comunidad de Madrid. Fue, ademds, una época de fuerte
contenido ideolégico en los planteamientos politicos y con una notable presencia
sindical en los procesos de toma de decisiones. Se establecieron las normas bdsicas en
materia organizativa y de funcién piblica y se construy6 el modelo organizativo de la
Comunidad de Madrid, modelo de tendencias participativas y con voluncad de flexi-
bilidad. La cultura productiva se expandié y cre6 una organizacién tremendamente
dindmica aunque falca de criterios de calidad y de preocupacién por la gesti6n interna
de la maquinaria productora de servicios.

La segunda fase, que empezé al final de la segunda legislatura y que se viene
desarrollando en la tercera, se caracteriza por una incorporacién de la Comunidad de

14, En concreto, por estas fechas ha finalizado su programa la primera promocién de directivos del
Curso superior de gerencia pablica, curso imparrido en colaboracién con el Insticuto Universitario Qrce-
ga y Gasset.
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Madrid al generalizado discurso modernizador, con todas las consecuencias que se
derivan de ello y de las que existen notables ejemplos en las administraciones de los
paises de nuestro entorno, en algdin ayuntamiento espafiol y en la Administracién
general del Estado. El desarrollo de las competencias mds sociales (educaci6n, integra-
cién social, salud...), desarrollo que tendrd su cuiminacién con la plena asuncién de
determinadas competencias como las educartivas, ha transformado el orden de priori-
dades, sobre todo debido a los limites de la presidn fiscal y su confrontacién con lo
que Bafién denomina «la esperanza de Estado». La bisqueda de eficiencia se ha incor-
porado al discurso interno, asi como la preocupacién por la calidad de los servicios.
Esto ha provocado un cierto desdibujamiento de los marices ideolégicos previos vy,
como consecuencia, un cierto distanciamiento con los sindicatos que, por ejemplo, no
han firmado ninglin pacto por la modernizacién o acuerdo global en la materia. La
transformacién de una cultura productiva en una de control de los procesos y de
preocupacién por la calidad de los productos a entregar al ciudadano entendido como
cliente, es el gran reto del momento. Los pasos que se estdn dando van por ese caming;
lo ideal serfa que ello no hiciera abandonar el dinamismo y la ilusién con que se
enfrentaron los primeros momentos de la autonomia madriledia.

Utilizando para este prosaico menester los versos del gran J. V. Foix, podriamos
concluir deseando para la Comunidad de Madrid el sofiado encuentro:

«81 pogués acordar Rad i Follia»
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