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Introduccién

El momento en el que las Administraciones autonémicas cumplen dos
décadas constituye una efemérides oportuna para examinar su trayectoria y
observar los logros alcanzados. Este es el propdsito que desde la perspectiva
del andlisis de la organizacion de la Administracion de la Xunta de Galicia se
pretende a lo largo de estas paginas: detallar la evolucion de la estructura de la
Administracion Autondémica; examinar las circunstancias que condicionaron su
puesta en funcionamiento y su desarrollo inicial; e identificar los principales
factores que influyeron en su crecimiento.

Por supuesto, abordar de una manera global el estudio de una
Administracion y observar su evolucion no resulta una tarea sencilla. Lograr una
imagen completa de la organizacion a partir de un conjunto de indicadores muy
seleccionados obliga a asumir el riesgo de la pérdida de la precisiéon que un
estudio mucho mas detallado podria proporcionar. No obstante, considerando
el elevado volumen de informacién que una investigacién de esta naturaleza
puede suscitar y los escasos estudios que desde una linea politolégica han
abordado esta temética en el &mbito autondémico, el objetivo es lo
suficientemente estimulante como para eludir cualquier dificultad.

Con la seguridad de que algunos de los recursos metodologicos
empleados clarificaran la comprensién del complicado escenario sobre el que
evoluciona la organizacién, iniciamos, pues, este recorrido por dos décadas de
desarrollo de la Administracion autondmica gallega.

Entorno politico y administrativo

Con el fin de conciliar el estudio del entorno politico y el administrativo, el
analisis de las cinco primeras legislaturas (periodo 1982-2001) puede ser
abordado en cuatro etapas (Tabla 1): las dos primeras (establecimiento y
crecimiento) tienen como telén de fondo la primera legislatura; la tercera
(acomodacion) coincide con la segunda legislatura; y la cuarta etapa
(estabilidad) comprende las tres Ultimas legislaturas.



Tabla 1l

Evolucién de la estructura de la Administracion de la Xunta de Galicia, 1982-

2001
| ETAPA Il ETAPA I ETAPA IV ETAPA
Ene. 1982- Sep. 1983- Feb. 1986- Feb. 1990-
Sep. 1983 Feb. 1986 Feb. 1990 Dic. 2001
Legislaturas | -1l I n-1v-v
Composicion Albor | Albor Il Albor Il Fraga |
Gobiernos y (Minoritario- Coalicién- Coaliciéon Coalicién-
duracion Unipartito) Bipartito Preelectoral Bipartito
(AP) (AP+GPI) (AP+PDP+PL) (PP+CdeG)
(12/1/82-07/3/83)  (15/9/83-22/2/86)  (22/2/86-24/9/87)  (1/2/90-9/10/91)
Albor Il Laxe Fraga Ib
Coalicién- Coalicién- Mayoria-
Bipartito Tripartito Unipartito
(AP+GPI) (PSOE+CG+PNG) (PP)
(07/3/83-15/9/83) (24/9/87-1/2/90) (9/10/91-2/12/93)
Fraga Il
Mayoria-
Unipartito
(PP)
(2/12/93-4/12/97)
Fraga lll
Mayoria-
Unipartito
(PP)
(4/12/97-16/12/01)
Rasgo Evolutivo Establecimiento Crecimiento Acomodacion Estabilidad
Institucionalizacion Baja MediaElevada
Principales Ruptura Crecimiento de la  Normalizacién de  Regulacion de la
logros ordenamiento estructura los procesos de Gestion de Recursos
organizativos estructural diferenciacion e Humanos
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Funcién Publica
Crecimiento de
unidades
superiores e
inferiores

Fijacion de la
sede de los
departamentos
(1985)

Fuente: Bouzas (1999: 377) y Marquez (2000: 168-169)

a) Etapa de establecimiento (enero de 1982- septiembre de 1983)

Como consecuencia de la aprobacién del Estatuto de Autonomia (21 de
diciembre de 1980), el 20 de octubre de 1981 se celebran las primeras
elecciones autonémicas en las que Alianza Popular, con el apoyo de la Unién
de Centro Demaocratico, alcanza el Gobierno de la Xunta y propicia el acceso a
la presidencia a Xerardo Fernandez Albor. La falta de experiencia, unida al
intenso control que ejercen los partidos sobre la actividad del Gobierno y de la
Administracion como consecuencia de los resultados de los primeros comicios’,
suscita fuertes tensiones que pronto ponen en evidencia la extrema debilidad e
inestabilidad sobre la que se asienta la accion de gobierno.

En sintonia con la vida politica, desde el punto de vista estructural, los
veinte meses que comprende la primera etapa son los m&s inestables de todo
el periodo autonémico. El ambiente en que discurren esta condicionado por la
insuficiencia institucional, la carencia de un sélido aparato administrativo y la
subordinacion de la agenda a las negociaciones que se desarrollan en la
Comision Mixta de Transferencias. Desde la Optica del andlisis organizativo, el
proceso de construccion de la Administracién acusa la influencia que los
continuos cambios en el nivel politico ejercen tanto en la ordenacion
departamental como en el seno de unas consellerias escasamente dotadas de
Organos superiores y con una articulacion interna muy simplez.

Al igual que en la estructura, la inestabilidad constituye la caracteristica
principal de la gestién del contingente de recursos humanos durante esta
primera etapa: el periodo se caracteriza por el desorden existente entre los
efectivos; por la aplicacion de soluciones a corto plazo; por la reactividad en las
actuaciones emprendidas; y por el seguimiento inercial del modelo normativo



estatal. Este panorama indefinido de la funcién de personal se materializa en
una produccion normativa muy menguada, restringida fundamentalmente a la
elaboracion de un reglamento de régimen interior (D. 76/82); un decreto sobre
regulacién de la funcién publica de Galicia (D. 57/83); y la firma de un convenio
colectivo sobre personal laboral (Resoluciéon 21/83).

b) Etapa de crecimiento (septiembre de 1983-febrero de 1986)

Como resultado de la remodelaciéon que se produce en el Gobierno
gallego en septiembre de 19837, justificada oficialmente por razones técnicas,
la estructura organizativa de la Administracién Autondmica logra la estabilidad
necesaria para iniciar un proceso de crecimiento. La publicacion de los
Decretos 124/83y 142/83 contribuye a fijar el nUmero de departamentos hasta
el inicio de la siguiente legislatura; refrena casi por completo las continuas
modificaciones internas que se realizaban en los departamentos; y favorece
una concentracion de los medios disponibles en una estructura mas ajustada.

Sin embargo, en contraste con los logros alcanzados en la articulacion del
aparato administrativo (incremento de los centros directivos dependientes del
Presidente; aumento del nUmero de érganos de apoyo; desarrollo de unidades
transversales de planificacion y coordinacién; y asentamiento de la
configuracion de las unidades superiores“), la estabilidad en materia de
recursos humanos® todavia no se consigue: la produccién normativa sigue
siendo escasa y de ella s6lo destaca la elaboracion de unas normas basicas de
gestion (Orden de 28 de noviembre de 1983) y un nuevo reglamento de
régimen interior (D. 111/84). Esta minima atencion al desarrollo del personal es
s6lo aparente. En realidad, el interés por regular la funcién puablica autonémica
gueda supeditado a la necesidad de resolver urgentemente diversos problemas
gue obstaculizan la actividad de los servicios de personal: conflictividad derivada
de la integracion del personal proveniente de la Administracion Central;
incorporacion forzosa de colectivos preautonémicos; ausencia de planificacion
en el reclutamiento; aplicacion de complejos instrumentos de compensacion;
insuficiente representacion del personal en los 6rganos de la funcién publica; y,
por ultimo, alejamiento de los empleados de los centros de decision®.



c) Etapa de acomodacion (febrero de 1986-febrero de 1990)

La celebracion de las segundas elecciones autonémicas’, el 24 de
noviembre de 1985, garantiza a Ferndndez Albor la renovacion de su mandato
al frente de un Gobierno que se debilita aceleradamente por efecto de las
innumerables disidencias internas (Vilas, 1991: 171-187; Marquez, 2000: 153-
162). Estos desencuentros daran lugar, casi un afio después, a una grave crisis
provocada por la dimisién del vicepresidente y de la practica totalidad de los
conselleiros. La situacién de interinidad en la que se encuentra el Consello de la
Xunta de Galicia se prolongara todavia hasta septiembre de 1987, cuando una
mocion de censura planteada por una alianza compuesta por el PSOE,
Coalicion Galega y el Partido Nacionalista Galego favorecera el inicio de una
nueva presidencia en la que Fernando Gonzélez Laxe liderard un Gobierno de
coalicion tripartito hasta el final de la segunda legislatura.

Tabla 2
Modificaciones de la estructura organizativa de las consellerias*, por Gobierno
y legislatura (Periodo 1982-2001)

I Leg. Il Leg. IlLeg. IV Lleg. VLeg.

Albor | Albor Il Albor I Laxe Fragal Fragall Fragalll Total
Presidencia 2 8 2 3 4 3 2 24
Economia 1 6 1 1 5 3 0 17
P. territorial 1 4 2 1 2 3 2 15
Educacion 2 2 1 1 0 3 1 10
Industria 0 3 0 1 2 2 2 10
Agricultura 2 2 1 1 3 4 2 15
Cultura 2 0 2 1 3 2 2 12
Pesca 2 0 1 1 2 1 2 9
Sanidad 1 3 2 2 3 6 1 18
Justicia 1 1 - - - 4 1 7
Trabajo 2 1 2 3 1 - - 9
Turismo 1 2 0 - - - 3
Familia - - - - - 1 2 3
RR. institucionales - - - 3 - 3
M. ambiente - - - - - - 2 2
Total / Gobierno 17 32 14 15 28 32 19 157
Total / Legislatura 49 29 28 32 19 157

*Con el fin de sistematizar los datos necesarios para llevar a cabo este estudio, tras
examinar las incidencias que normalmente afectan a la organizacion interna
(redistribucion de unidades; supresion o creacion de consellerias, etc.) se redujeron a
quince los cuarenta y nueve departamentos con cartera que han existido entre 1982 y
2001. Por otra parte, al cuantificar las modificaciones de la estructura de los
departamentos s6lo se tuvieron en cuenta las realizadas mediante decreto y que
implicaron la creacion o supresion de unidades.



Fuente: elaboracion propia

Desde la perspectiva del analisis organizativo, a pesar de la excitacion
permanente que se experimenta en la arena politica, especialmente entre 1986
y 1987, el balance que se puede hacer de esta etapa es positivo: se consolida
la estructura de la Administracion; disminuye significativamente el nimero de
modificaciones que se producen en los departamentos (Tabla 2); se refuerzan
los centros directivos dependientes del presidente; se estabiliza el nimero de
unidades superioresg; concluye la definicion del modelo de secretaria general,
se fija el modelo de Administracion Periférica y se impulsa el crecimiento del
sector publico.

En consonancia con los significativos avances logrados en otros &mbitos
de la organizacién, en materia de recursos humanos, esta etapa evidencia una
accion mas comprometida con la necesidad de regularizar la situacion del
personal y de buscar soluciones para su administracion dentro del marco
autondmico. Con objeto de satisfacer estas pretensiones se elabora la Ley 4/88,
de Funcién Publica de Galicia, que representa un paso firme para el desarrollo
de toda la normativa necesaria para regular las principales facetas relacionadas
con la funcion de personal (promocion y carrera; procedimientos de
reclutamiento y seleccion; régimen juridico; régimen retributivo). En este orden
de cosas, la composicidn del Consello Galego da Funcién Publica o la creacion
de la Escola Galega de Administracion Publica se convertiran en algunos de los
hitos de este nuevo impulso.

d) Etapa de estabilidad (febrero de 1990-diciembre de 2001)

El contexto de desarrollo organizativo de los Ultimos diez afios esta
notablemente influido por la ralentizacién del proceso de transferencias —
principal modelador de la estructura organizativa— y por la estabilidad politica
suscitada desde diciembre de 1989 por las consecutivas presidencias de
Manuel Fraga Iribarne, apoyadas en la mayoria que el Partido Popular
mantiene en el Parlamento gallegog. Durante esta Ultima etapa el nivel de
institucionalizacion de la Administracién Autonémica alcanza su maxima cota
desde 1982, merced a la consolidacién estructural lograda en los afios



anteriores, al reforzamiento de las instituciones de apoyo a la Administraciéon y
al notable incremento de la produccién normativa relacionada con la regulacién
y formalizacion de los procesos internos.

Tabla 3
Numero de consellerias con cartera existentes por afio (1982-2002)

82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 01 02

11 13 9 9 9 9 10 10 11 11 11 11 11 11 11 11 12 12 12 12 14

Fuente: elaboracion propia

Durante las dos primeras legislaturas que abarca esta etapa (1990-1997),
las reformas puntuales que se realizan en la articulacion de los departamentos
ceden protagonismo al interés por mejorar las técnicas de gestién introducidas
a través del programa de modernizacion de la Administracién. Su impacto,
alejado de objetivos de indole estructural, afecta a aspectos parciales de la
gestion: racionalizacion de procedimientos; simplificacion normativa;
normalizacién documental; informatizacién y atencién al ciudadano. La
estabilidad adquirida por la estructura, beneficiada por el excepcional entorno
politico y un clima interno caracterizado por la ausencia de conflictos, no
impide, especialmente durante los uUltimos afios, un nuevo incremento de los
organos dependientes de la presidencia, un desarrollo intenso del sector
pl]b”COlO y un aumento de los departamentos que en el inicio de la sexta
legislatura alcanza el maximo de todo el periodo estudiado (Tabla 3)*".

En lo referente a la situacion del personal, dotada de nuevos medios
materiales e instrumentales, la gestion de recursos humanos cobra un nuevo
impulso desde 1991, a partir de las sucesivas modificaciones? que sufre la Ley
de Funcién Puablica y del amplio programa de acciones que el proyecto de
modernizaciéon emprendera en esta area: ajuste de plantillas; formacién de
personal base y directivos; regularizacion de la funcion publica; desarrollo de
las relaciones de puestos de trabajo y evaluacion del rendimiento. Los avances
realizados en los Ultimos afios en este terreno denotan, a pesar de los errores
de planificacién cometidos, la superaciéon de una época dominada por graves
problemas de administracion y el comienzo de un nuevo periodo en el que la
gestién adquiere un protagonismo acorde con la coordinacion y direccion que
requiere un contingente humano que desde los afios ochenta se ha



incrementado notablemente en términos cualitativos y cuantitativos®®.

Analisis de la estructura organizativa

La solucién para organizar internamente los departamentos adoptada por
la Administracién de la Xunta de Galicia se ajusta al modelo més extendido de
los tres por los que han optado las 17 Comunidades Auténomas™. En él,
dependiendo del titular del departamento, se sitian dos tipos de unidad de
responsabilidad politica: las direcciones generales, encargadas de gestionar la
actividad sectorial; y una secretaria general responsable de controlar, coordinar
y asistir técnicamente la actividad del resto del departamento. Por debajo de
este ambito politico, cuatro niveles de drganos inferiores de naturaleza
profesional (subdirecciones generales, servicios, secciones y negociados) se
encargan de llevar a cabo las actividades de proyeccién externa de las
direcciones generales o de proporcionar los servicios de orientacion transversal
propios de la secretaria general (Gréfico 1).

Partiendo de la consideraciéon de la Administracién de la Comunidad
Auténoma como burocracia maquinaIlS, con el respaldo del modelo de analisis
empleado por Mintzberg (1984: 357), se puede hacer un breve examen de la
evolucién de cada una de las partes de la organizaciéon durante el periodo
1982-2001"°.

Gréfico 1
Organigrama de una conselleria
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Titular del Departamento

Secretaria General Direccién General Direccion General
(Unidades
Tecnoestructurales)

Subdireccién Gral.

]
Servicio

| Seccion |

Negociado
Il

Puestos Base

(NUcleo Operativo) (Nucleo Operativo)

Fuente: elaboracion propia

a) Apice estratégico

El apice estratégico constituye el sector estructural de mayor
responsabilidad en cualquier organizacion. En el &mbito de las consellerias esta
formado por el titular del departamento, el secretario general y los directores
generales; en el ambito interdepartamental se identifica con el Consello de la
Xunta (conselleiros y presidente). Sus funciones generales'’ estan relacionadas
con el desarrollo de actividades encaminadas al logro de la mision del
departamento; establecimiento de los objetivos generales; determinacion de la
estructura; control de la toma de decisiones; asignaciéon de recursos;
mantenimiento de relaciones con el entorno (obligaciones protocolarias) y
definicién de las estrategias que guian la actividad de los departamentos.
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Tabla 4
Componentes del apice estratégico* durante el periodo 1982-2001
I Leg. llLeg. llLeg. lliLeg. IVLleg. V Leg.
(Albor ) (Albor lll) (Laxel) (Fragal) (Fragall) (Fraga lll)
(1982) (1986) (1988) (1990) (1994) (1997)

Apice estratégico 50 60 60 65 71 77

*Como se comenta mas arriba, los datos se refieren al nimero de titulares de
departamento; titulares sin cartera; secretarios generales y directores generales de los
departamentos y de los centros dependientes del presidente. Hacia el final de la quinta
legislatura (febrero de 2001), el apice alcanzaba los 80 efectivos. Los pertenecientes a los
centros dependientes del presidente fueron: 2 (1982); 7 (1985); 7 (1988); 9 (1990); 12
(1994); 12 (1998) y 12 (2001).

Fuente: elaboracion propia

El 4pice estratégico ha tendido a aumentar en la Administracién gallega
desde 1982 (Tabla 4). Al margen del efecto que sobre su crecimiento tiene el
incremento del nimero de departamentos, provocado, en primera instancia, por
los diversos paquetes de servicios y medios transferidos, y, ulteriormente, por la
necesidad de crear unidades de alta gerencia responsabilizadas de la gestion
de las grandes areas de actuacion sectorial, una observacion mas precisa de su
evolucion permite advertir la especial sensibilidad de este sector de la
organizacion a las remodelaciones de los equipos de Gobierno, como ponen de
manifiesto las numerosas oscilaciones que se observan en su namero de
integrantes en momentos muy concretos. En este sentido, las principales
alteraciones del volumen de estos efectivos estdn vinculadas con las
reestructuraciones generales que sufre la Administracion asociadas a los
cambios de Gobierno tras la celebracién de elecciones (1982, 1986, 1990, 1993
y 1997) o como consecuencia de las remodelaciones puntuales realizadas
durante el curso de las legislaturas (1983, 1984, 1987).

b) Linea media

Forman parte de la linea media las subdirecciones generales (unen el
ambito politico y el profesional y transforman las politicas en operaciones
concretas); los servicios (unidades operativas activas con una orientacion
claramente técnica); las secciones (unidades de asistencia a los servicios a
través del ordenamiento de sus actividades); los negociados (unidades basicas
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—en ocasiones, de caracter unipersonalls— de apoyo a la provisién de servicios);
y las secretarias de delegacion (6rganos que canalizan territorialmente las
actividades programadas por las direcciones generales y coordinan los servicios
comunes de cada demarcacion).

En general, las funciones de las unidades de linea media se centran en la
supervision de la gestion de las atribuciones del departamento relacionadas
fundamentalmente con sus actividades sectoriales; la transmisién al apice
estratégico de las incidencias surgidas en la prestacion de servicios; la
supervision de los cambios y reasignaciones de recursos decididos por las
unidades superiores; y la transmision al niicleo operativo (personal base) de las
lineas de trabajo y de la pauta del desarrollo de los programas.

Tabla b
Numero de componentes de la linea media* durante el periodo 1982-1997
I Leg. Il Leg. Il Leg. IlLeg. [IVLeg. VLeg.
(Albor I) (Albor lll) (Laxel) (Fragal) (Fragall) (Fraga IIl)
(1982)  (1986)  (1988)  (1990) (1994)  (1997)
L. media (Servicios centrales) 141 397 749 1137 1073 1207
L. media (Servicios periféricos) - 368 895 1708 1971 1895
Linea media (Total) 141 765 1644 2845 3044 3101

*Se contabilizan los subdirectores generales; jefes de servicio; jefes de seccién y jefes de
negociado de los departamentos y de los centros directivos dependientes del presidente.
Los efectivos destinados en los centros dependientes del presidente de los servicios
centrales fueron: 3 (1982); 68 (1990); 72 (1994) y 85 (1998); los efectivos destinados en
los centros dependientes del presidente de los servicios periféricos fueron: 69 (1990); 68
(1994); y 64 (1998).

Fuente: elaboracion propia

Siguiendo la tonica del apice estratégico y en consonancia con el
desarrollo de la organizacion, la linea media aumenta espectacularmente entre
1982 y 1990 (Tabla 5) y, desde entonces, sin abandonar la senda de
crecimiento, se estabiliza durante los diez Ultimos afios. Sélo la articulacion
tardia de la Administracién periférica explica en ndmeros absolutos la
continuidad en el aumento de volumen de este sector de la organizacion hasta
mediada la década de los noventa.

c) Tecnoestructura

Componen la tecnoestructura los técnicos que supervisan, coordinan y
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normalizan las operaciones del departamento o de toda la organizacién desde
unidades de orientacion transversal: en el ambito del control interno de un
departamento, forman parte de ella los técnicos de las secretarias generales
(servicio de personal, contratacién, supervision de proyectos, intervencién); y en
el ambito interdepartamental, desarrollan esta funcion los técnicos encuadrados
en departamentos transversales (Presidencia y Economia) y en algunos centros
dependientes del presidente: asesoria juridica general; funcion publica;
inspeccién de servicios; organizacion y sistemas informaticos; intervencion
general de la Comunidad Auténoma y la Direccion General de Presupuestos.

Tabla 6

Volumen de personal (con rango de subdirector general y jefe de servicio)
destinado en unidades tecnoestructurales intra e interdepartamentales y
volumen de unidades transversales de alcance interdepartamental durante el
periodo 1982-1998

I Leg. Il Leg. Il Leg. IlLeg. [IVLeg. VLeg.
(Albor I) (Albor lll) (Laxel) (Fragal) (Fragall) (Fraga lll)
(1982) (1986)  (1987) (1990) (1994)  (1997)

Tecnoestructura (Personal) 13 74 116 135 142 191
Tecnoestructura (Unidades) 6 13 -- 11 10 11

Fuente: elaboracion propia

La funcién general de las unidades y miembros que desempefian una
actividad tecnoestructural®® es la de coordinar el trabajo del departamento a
través de la normalizacién de los procedimientos, resultados y habilidades
requeridas para ocupar los distintos puestos de trabajo.

Tomando como referencia el primer nivel de departamentalizacion de la
Administracién autondmica, la creacion de las principales unidades
tecnoestructurales que controlan de modo transversal el desarrollo de la
organizacion y los procedimientos internos tiene lugar entre 1982 y 1986. A
partir de entonces, consolidada la estructura (fijados los procesos de
diferenciacion e integracion), el nimero de unidades con funciones de esta
naturaleza se estabiliza: con la excepcion de la potencial introduccion de
cambios profundos o acciones de reforma—fenémenos que durante los Ultimos
veinte afios no han tenido lugar en relacién con la estructura— las unidades
transversales de influencia interdepartamental se consolidan y se refuerzan
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internamente a través de la creacién de nuevos puesto técnicos (Tabla 6).

Contenido el volumen de unidades transversales, el Unico crecimiento que
se producira en la tecnoestructura tendrd como escenario el incremento de las
unidades pertenecientes a las secretarias generales de las consellerias, cuyo
namero fluctuara en funciéon de la creacion o supresién de los departamentos y
del ritmo de asuncion de competencias por parte de cada uno: el desarrollo
interno de cada conselleria y el aumento de sus recursos humanos,
econdmicos y materiales —de cuya administracion se responsabilizaran los
técnicos de las secretarias generales— exigiran un refuerzo de los efectivos y de
los servicios (como evidencia la evolucién mostrada en la Tabla 7). Estas son
algunas de las posibles causas que permiten explicar cémo, a pesar de la
contencidn de las unidades transversales, el personal sigue aumentando en
este &mbito de la organizacion.

Tabla7
Unidades con funcién tecnoestructural pertenecientes a las secretarias
generales de los departamentos durante el periodo 1986-1998

Leg. Il Leg. Il Leg. lll Leg. IV Leg. vV
(Albor 11) (Laxe I) (Fragal) (Fragall) (Fraga lll)
(1986) (1988) (1990) (1994) (1997)

Organizacion ShG 5 10 9 10 11
(coordinacion y planificacién) SV 6 5 6 4 6
Total 11 15 15 14 17
Gestion de personal ShG 2 1 3 2 1
SV 6 8 13 11 9
Total 8 9 16 13 10
Gestién econoémica y ShG 2 5 5 6 6
control presupuestario SV 5 9 12 14 13
Total 7 14 17 20 19
Asesoria juridica ShG 0 9 9 9 12
SV 7 10 7 10 10
Total 7 19 16 19 22
Contratacion ShG 0 0 2 2 2
SV 1 2 5 5 5
Total 1 2 7 7 7
Técnicas de informacion ShG 0 0 1 1 2
SV 5 4 4 5 9
Total 5 4 5 6 11
Inspeccién y control interno ShG 1 0 1 0 2
SV 2 7 3 3 8
Total 3 7 4 3 10
TOTAL ShG 10 25 30 30 36
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SV 32 45 50 52 60
Total 42 70 80 82 96

(SbG: Nivel de Subdireccién General; SV: Nivel de Servicio)
Fuente: Bouzas (1999: 232)

d) Staff

El rango de actividades que satisfacen las unidades de staff en cualquier
organizacion es muy amplio y varia desde la provision de servicios de caracter
directivo (nivel estratégico) hasta la realizacién de tareas de mantenimiento
(nivel operativo). En el &mbito de cualquier Administracién publica, el staff de
nivel operativo esta constituido por los efectivos que desempefian su labor en el
pargue movil; servicios de seguridad; servicios médicos; gabinetes de prensa,
etc.; en el nivel estratégico forman parte del staff los miembros de las unidades
asesoras (gabinetes y érganos colegiados).

No soélo la naturaleza de la actividad diferencia los estratos de staff, sino
también el vinculo juridico de sus integrantes: el operativo suele estar
compuesto por personal laboral, mientras que el estratégico estd compuesto
primordialmente por personal de confianza, de caracter eventual®.

En cualquier nivel, la funcidon subyacente y comun de las unidades que
conforman el staff de una organizacién es la de asistencia en el mantenimiento
de la operatividad global del departamento al margen del flujo principal de
actividad. En el caso concreto del staff estratégico, sus competencias estan
relacionadas con la asesoria en la toma de decisiones y apoyo a la actividad de
los 6rganos superiores (apice estratégico).

Como un sintoma mas del creciente proceso de institucionalizacion de la
Administracién autonémica gallega, el incremento en el conjunto de 6rganos
con funciones de staff desde 1982 ha sido extraordinario (Tabla 8): desde la
primera legislatura se mantiene un ritmo ascendente en la creacion de este tipo
de 6rganos que alcanza cierta estabilidad durante el transcurso de la quinta
legislatura, periodo durante el cual, sin embargo, se dotan de mayor nimero
de unidades algunos departamentos que hasta entonces carecian

practicamente de ellas.
Tabla 8
Personal integrante (estimacién) y numero de los 6rganos adscritos, asesores
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y colegiados de los departamentos y de los centros dependientes del
presidente con funciones de staff estratégico*

I Leg. Il Leg. Il Leg. Il Leg. IV Leg. V Leg.
(Albor I)  (Albor IIl) (Laxe 1) (Fragal) (Fragall) (Fraga lll)
(1982) (1986) (1988) (1990) (1994) (1997)

Staff (Personal) 10 150 195 210 270 390
Staff (Unidades) 2 30 39 42 54 78

*Al final de la quinta legislatura (2001), el nimero de unidades de staff con funcién
estratégica ascendia a 75. No se dispone de datos precisos sobre personal eventual en
puestos de gabinete.

Fuente: elaboracion propia

Aunque la tabla no lo detalla, los departamentos que han creado el mayor
namero de 6rganos de este tipo han sido los de Presidencia (la mayor parte, de
alcance interdepartamental); Politica Territorial; y Cultura (a partir de la tercera
legislatura). Frente a ellos, las consellerias de Pesca, Economia e Industria han
sido las que han dispuesto de un nimero menor.

e) Nlcleo operativo

Por ultimo, forman parte del nlcleo operativo todos los empleados que
ocupan posiciones basicas, sin funciones técnicas, situados en cualquier
emplazamiento de la organizacion. Su misién es la de llevar a cabo las tareas y
prestaciones elementales de servicios que requieren los departamento y la de
mantener la actividad de la organizacion, captando las entradas (inputs) y
transformandolas en productos o servicios (outputs).

Aungue hasta 1991, afio en que comienzan a elaborarse las relaciones de
puestos de trabajo (RPT), no se dispone de informacién precisa sobre la
dimension del nucleo operativo, la documentacién proporcionada por otras
fuentes permite hacer una aproximacion a la situacion de este sector de la
organizacion durante los primeros diez afios de autonomia.

Tabla9
Personal (no estatutario) ocupante de puestos base* en los departamentos y
en los centros dependientes del presidente durante el periodo 1982-2001

I Leg. Il Leg. Il Leg. IlLeg. IVLeg. Vleg. VLeg.
(Albor I) (Albor llly (Laxel) (Fragal) (Fraga ll) (Fraga lll) (Fraga IIl)
(1982) (1986)  (1988)  (1990)  (1994) (1997)  (2001)

Nucleo operativo 3.586 5.498 -- 7.920 10.091 10591 10.135

*Los datos correspondientes a los afios 1982, 1986 y 1990 constituyen una estimacion:
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el de 1982 se ha obtenido a partir de la informacion contenida en los presupuestos de ese
mismo ejercicio; y los de 1986 y 1990 se basan en informacion suministrada por la
Direccion General de la Funcién Publica. El calculo sélo tiene en cuenta a los funcionarios
de carrera, interinos y contratados administrativos en los grupos C, D y E, y al personal
laboral. No incluye personal estatutario.

Fuente: elaboracion propia

Asi, tal como se desprende de los datos obtenidos (Tabla 9), la evolucion
del nucleo operativo constituye el reflejo mas fiel de la secuencia a través de la
cual la organizacion de la Administracion de la Xunta adquiere complejidad a
medida que el proceso de transferencias y su consecuente diversificacion de
servicios obliga a aumentar el contingente de recursos humanos: durante el
periodo en el que se asumen los principales traspasos y las presiones por
lograr la consolidacion son mas profundas (entre 1982 y 1990) el incremento de
efectivos —fundamentalmente transferidos—, producido de legislatura en
legislatura, ronda el 30 por ciento®. Lograda ya la estabilidad estructural, la
intensidad en la incorporacién de personal comienza a disminuir, al tiempo que
la Administracion autonémica pone en marcha sus propios mecanismos de
seleccién en el marco de la politica de “regularizacion de la funcién publica”, lo
que se traduce en un incremento del 25% en el volumen del nlcleo operativo
entre 1990 y 1994. Por ultimo, desde 1994 se inicia una fase de contencion que
se mantiene hasta la actualidad con variaciones del 4,7 (1994-1997) y del —4,4
(1997 y 2001) que fijan el numero de componentes durante los Ultimos siete
afos en torno a la decena de millar.

Evolucion general del modelo de organizacién

Contextualizada la evolucién de la Administracion y conocido el modo en
que el aumento de su complejidad se manifiesta a través del crecimiento de los
diferentes ambitos que componen su estructura, resulta ahora pertinente
ahondar en los factores que han contribuido a disefiar el modelo de
organizacion que hoy conocemos.

Como en otras Comunidades Auténomas (Ramié y Subirats, 1996;
Canales, 1997; Bouzas, 2002 ), el proceso de adquisicién de la estructura
seguido por la Xunta de Galicia se puede interpretar como una respuesta logica
a la influencia de otros actores institucionales. En este sentido, superada la
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etapa preautondémica, en la evolucién de la estructura organizativa se pueden
identificar diversos procesos de isomorfismo (coactivo; mimético y norm ativo)22
en los que la Administracién Central seria el principal referente. Ademas, la
observacién general de la evolucion de la estructura durante el periodo 1982-
2000 demuestra que desde el momento en que la Administracién Autonémica
pone en marcha sus actividades, una vez establecida la configuracion inicial, la
estructura comienza a desarrollarse impulsada por una combinacién de
diversos factores que generarian continuas modificaciones en la articulacién
interna de los departamentos, determinando el momento en que la estructura
se estabilizaria e incidiendo especialmente en su grado de complejidad
(Bouzas, 1999: 367-371).

Para resumir el conjunto de acontecimientos que encierran el proceso de
la eleccion y disefio del modelo de organizacién, es necesario transformar la
pauta de cuatro etapas de evolucion que se describia en las primeras paginas
(Tabla 1) en una trayectoria dividida en tres periodos diferenciados de acuerdo
con el nivel de institucionalizacién alcanzado®: pre-institucionalizacion (1982-
1986); semi-institucionalizacion (1987-1990) e institucionalizacion completa
(1991-2001).

a) Periodo de pre-institucionalizacién

Como es habitual en los procesos de disefio organizativo, el debate sobre
el modelo de estructura cobra una importancia maxima durante la etapa de pre-
institucionalizacién. En el caso de Galicia, los timidos avances y frustraciones
gue se derivan del intento de satisfacer este objetivo durante los cinco afios que
dura este periodo representan los efectos de una prolongada pugna en la que
los responsables autonémicos y los lideres de otras organizaciones enraizadas
en Galicia intentaran definir el espacio real de actuacion de la organizacion
naciente.

Sin una clara idea sobre el modelo a adoptar, pero con la conviccién de
construir un modelo diferenciado, la fragil articulacién preautonémica constituira
el primer eslab6n de un proceso que inercialmente conducira a la
Administracién autonémica a la reproduccion de formas ya consolidadas
ambientalmente.
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La voluntad de encontrar una nueva formula de ordenacién administrativa
se materializa en 1982, tras la toma de posesion del primer Gobierno Albor, en
la marginacidn transitoria —y posteriormente definitiva— de la elaboracién de una
ley sobre organizacién de la Xunta (de acuerdo con lo contenido en el Art. 16.4
del Estatuto de Autonomia de Galicia). EIl modelo que comienza a barajarse,
estructurado de modo funcional pero con la particularidad de la incorporacion
de una articulacion territorial de base comarcal, sin previa aplicacion, sera
abandonado hacia 1986 por falta de madurez y por la inoportunidad politica
que, personificada en la accion de algunos lideres del ambito local y, en
especial, de las diputaciones provinciales, se escenificara a través del boicoteo
sistematico, en el seno del mismo partido al que pertenecen los miembros del
Consello, de cualquier intento por progresar en el consenso de un modelo de
organizacion de base territorial comarcal.

Entretanto, partiendo de los reducidos medios de los que habia dispuesto
el régimen preautonémico, la organizacion comienza a crecer a partir de una
estructura basica, su modelo originari024, que, de un modo incremental, se
fortalecera al ritmo de la incorporacion de los diversos traspasos de medios
humanos, materiales y econémicos procedentes de otras Administraciones,
especialmente de la Central. Esta, de hecho, contra toda intencion inicial y
como consecuencia de la dindmica que crea la asuncién de nuevas
competencias, se convierte en el principal referente de la edificacién de la
estructura organizativa.

Grafico 2
Proceso de asimilacion del modelo de organizaciéon en la Comunidad
Auténoma de Galicia
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Como ya se apuntd anteriormente, el estudio del proceso de disefio y
consolidacion de la estructura desde una Oéptica institucionalista permite
identificar en esta primera etapa la presencia de varios procesos isomarficos de
importante repercusion organizativa25 (Grafico 2) que, en general, como en
otros casos referidos por la literatura, han tenido en comun la capacidad de
homogeneizar el modelo de estructura y el comportamiento de sus integrantes
con las pautas predominantes en el ambiente en el que junto con otras
entidades ha interaccionado la administracién autonémica gallega.
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En primer lugar, un mecanismo coactivo que, a través de diversas tacticas
de presiéon formal e informal, operé asemejando la ordenacioén interna y la
forma de la estructura a la organizacion de la que dependia (Administracién
central). En concreto, en este caso, la negociacion llevada a cabo en el marco
de la Comisién Mixta de Transferencias obligé a los responsables autondmicos
a aceptar traspasos no deseados y a introducir una ordenacion de los servicios
transferidos especifica con el propésito de facilitar la interaccién posterior con
cualquier entidad del nivel central, autonémico o local.

En segundo lugar, en un entorno dominado por la incertidumbre y la
comprension vaga de la tecnologia que la nueva organizacién requeria, obré un
mecanismo de mimesis®®, que, impulsado por los responsables politicos y
burdcratas de la Xunta de Galicia, favorecio la reproduccion intencionada del
modelo organizativo de la Administracion central®’ —departamentalizacion,
disefio de roles—, y de sus recursos tecnolégicos, no sélo como una oportunidad
que evitaba costes de experimentacion indeseables y una opcién que a medio
plazo favoreceria la bisqueda de la eficiencia en la gestion, sino también como
mecanismo de legitimacion ante otros actores del entorno (Administracion
central; Administraciones autondmicas; Diputaciones Provinciales; Entes
locales; Parlamento autonémico o medios de comunicacion, entre otros).

Por ultimo, favorecido por la incorporacion de técnicos provenientes de la
Administracion central —-muchos de ellos en situacién de comision de servicio—y
por la exigencia de ajuste a la legislacién vigente para todo el Estado, intervino
un mecanismo de homogeneizacion normativa a través del cual se definieron
las lineas principales de administracién (reclutamiento y seleccion; régimen
disciplinario) y de gestién (carrera profesional; formacion; compensacion) y se
fomento la institucionalizacion de pautas de comportamiento, significados,
creencias y valores —en definitiva, de una cultura organizativa— similares a los
presentes en las organizaciones de referencia.

Sin desdefiar la influencia que ejercieron las continuas remodelaciones del
Gobierno en la estructura, tal como se apuntdé mas arriba, sometida a la
disciplina del calendario de transferencias, la organizacion continué su
evolucién en una atmésfera de provisionalidad —como demuestra la demora en
la articulacién territorial- y se fue modelando durante las dos primeras
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legislaturas por efecto de la asimilacion de recursos® Y por su consecutiva
redistribucion dentro de cada departamento (Tabla 10).

Tabla 10

Incidencia de las principales causas que han justificado oficialmente los
cambios producidos en la estructura organizativa de los departamentos de la
Xunta de Galicia (periodo 1982-2001)*

I Leg. Il Leg. IlLeg. IVLeg. VLeg. Total
n. % n. % n. % n. % n. % n. %
Articulacion inicial 17 288 0 O 1 29 2 50 1 33 21 10,3

Traspasos entre administraciones 25 42,3 17 41,0 4 120 11 275 0 0 57 28,0
Traspasos interdepartamentales 15 254 16 39,0 14 411 6 150 4 133 55 27,0

Reorganizacion interna 2 33 7 17,0 11 32,0 10 25,0 15 50,0 45 22,0
Interaccion sector publico 0 0 1 24 3 88 2 50 1 33 7 34
Adaptacion a marco legal 0 0 0 0 0 0 8 200 7 233 15 73
Modernizacion administrativa 0 0 0 0 1 29 1 25 2 66 4 20

*El estudio de la quinta legislatura se cierra en febrero de 2001
Fuente: elaboracion propia

b) Periodo de semi-institucionalizacién

La consolidacion del aparato estructural hacia 1986 constituye la via de
ingreso de la Administracion autondmica gallega en el periodo de semi-
institucionalizacién que se extendera hasta el inicio de la década de los noventa.
En su umbral, los responsables autondmicos optan por renunciar al modelo de
coordinacion de la estructura periférica elaborado en 1983 e introducir un
disefio mas descentralizado en el que el control de la actividad territorial, de
base fundamentalmente provincial, dependerd en exclusiva de cada
departamento®. La implantacion de la configuracion territorial definitiva en 1987
no solo representa la culminacion de un proceso ya dilatado inGtimente desde
1982, sino el abandono total de cualquier otra opcién y el triunfo de un patron
de disefio que inercialmente ya habia fraguado en la practica informal de los
responsables de la Administracion®.

La tendencia hacia una actuacién mas estable, propia de esta segunda
fase de institucionalizacion, trae consigo el desarrollo de un cierto grado de
consenso entre los responsables organizativos concerniente al valor de la
estructura (Tolberty Zucker, 1996: 182). Los problemas que se relacionan con
su disefio dejan de representar una amenaza, se da por aceptable la
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articulacién presente y se crean expectativas sobre las posibilidades que esta
nueva etapa ofrece para el desarrollo de toda la entidad. Desde la perspectiva
de Zucker (1987: 443-464), los responsables de la Administracién transitarian
entre la primera y segunda etapa de institucionalizacién desde la aceptacion de
las dinamicas isomérficas por simple consentimiento, a su completa asuncion,
reflejada en una nueva actitud de compromiso.

La nueva visién de la organizacion que se difunde durante este corto pero
intenso periodo se materializa en el objetivo de desarrollar normativamente
aspectos de orden interno todavia pendientes (especialmente, los relativos a
personal) y en el deseo de enriquecer y agrandar la estatura institucional de la
Administracion autondmica, en este caso, a través del desarrollo de las
entidades del sector publico.

Aunque a lo largo de estos afios la organizacion no sufrir4 importantes
modificaciones, atenuado temporalmente el flujo de traspasos, las Unicas
alteraciones provendran del reajuste que los medios transferidos precisaran en
los departamentos y del afan de busqueda de ordenamientos
intradepartamentales —especialmente, entre los 6rganos inferiores de
naturaleza profesional— que permitan operar del modo mas eficiente. Sin duda,
silas redistribuciones de recursos representan un claro signo de estabilidad y la
naciente preocupacién por la eficiencia una oportunidad de mejora de los
procesos internos extraida del equilibrio que la organizacién ha alcanzado, la
intensificacion de los procesos de isomorfismo normativo frente al mimetismo
es un claro indicio de que la Administracién autonémica comienza a lograr un
grado de institucionalizacion elevado.

c) Institucionalizacién completa

Aungue se puede fijar en el inicio de los noventa el comienzo de la etapa
de institucionalizacion completa, su linde con la etapa precedente se desdibuja
y difumina durante, quizas, los dos o tres primeros afios de la década. Desde
este momento, la organizacién continuara creciendo, pero ya no alterara sus
procesos basicos de disefio: las modificaciones que la estructura soportara
durante los Ultimos afios de la década de los noventa, originados en una nueva
aceleracioén del proceso de transferencias ya no afectaran a la organizacién
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interna del modo en que este mismo fendmeno lo habia hecho en momentos
de similar caudal de traspasos durante los ochenta (Tabla 11). Al contrario, las
minimas modificaciones que se produciran, de inocuas secuelas, seran
suscitadas por la persistencia de mecanismos de mejora de la reorganizacién
intradepartamental y por varios fenédmenos de efecto muy limitado, cuya
presencia revela, una vez mas, la cota tan elevada de institucionalizacién que
se ha alcanzado™.

Tabla 11
Transferencias recibidas por afio, gobierno y legislatura (Periodo 1982-2000)

I Leg. Il Leg. Il Leg. IV Leg. V Leg.
Al Albor Il Albor Il Laxe | Fraga | Fraga Ib Fraga ll Fraga lll
82 83 84 85 86 87 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00
18 18 17 13 3 2 2 2 8 1 0 0 2 7 019 5 4 7 1
18 48 5 4 9 2 31 12

Fuente: elaboracion propia

Los criterios de especializacion y los mecanismos que garantizan la
integracion del personal (fundamentalmente la definicion de las lineas de
autoridad y la normalizacion de procedimientos) ya han arraigado lo suficiente
como para permitir ahora el fortalecimiento de otros elementos (tecnologia;
cultura; personal), y es, desde este marco, desde el que se puede comprender
la accién del programa de modernizacion en el que los representantes de la
Administracion autonémica se volcaran durante estos afios.

La idea de la modernizacion, presente ya desde el inicio de la autonomia,
tanto en los programas de Gobierno como entre las propuestas de la oposicion,
quedé relegada al olvido ante la necesidad de resolver otras prioridades. En su
relanzamiento, en el inicio de la década de los noventa, reproduce los objetivos
fijados en experiencias precedentes (en el ambito europeo o en la
Administracién central del Estado), compartidos por programas de la misma
naturaleza puestos en marcha por otras Comunidades Auténomas®, pero
introduce peculiaridades nacidas de la cultura y la madurez organizativa ya
alcanzada por la Administracién gallega. Ademas, el proyecto, concebido como
una oportunidad para incrementar la eficiencia y enriquecer las potencialidades
de la organizacion, aporta en materia de gestién de imagen el valor afiadido de
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la escenificacion de la ruptura con el modelo de administracion precedente y la
procura de la reconciliacibon con una ciudadania cuya confianza en la
Administracion autonémica se mantenia en niveles muy bajos por efecto de las
continuas remodelaciones de los equipos de Gobierno producidas durante las
dos primeras legislaturas®.

Desde este punto de vista, como una nueva expresion de legitimacion, el
programa de modernizacion impulsa la evolucién de la organizacién como una
nueva modalidad de isomorfismo mimético que evolucionara de tal modo que
hara que la Administracion autonémica, que inicialmente constituye un receptor
mas de la tecnologia que en esta materia producen otros actores de su
entorno, se convierta finalmente en uno de sus mas destacados referentes.

Con independencia de los éxitos y fracasos cosechados durante los
noventa por el programa de modernizacion, cuyo andlisis se aleja de los
objetivos de este estudio, la observacion del modo en que se han planteado y
gestionado algunas de sus mas destacadas actuaciones permite extraer dos
interesantes observaciones vinculadas estrechamente con la instalacion de la
organizacion en una etapa de institucionalizacién completa. Por una parte, se
constata que la estructura se ha fortalecido y la resistencia al cambio por parte
de sus integrantes ha alcanzado tal grado que, en ningin momento, ninguna de
las actividades contenidas en el programa logra alterar la ordenacion interna de
los departamentos (de hecho, la necesidad de *“ajustar” la estructura,
manifestada por algunos de sus responsables a inicios de los noventa, es
velozmente abandonada otorgando mayor prioridad a otras dimensiones de
gestion). Y, por otra parte, el cuestionamiento del funcionamiento de la
organizacion y, en concreto, de su eficiencia, que impregna completamente la
doctrina del proyecto, es una indudable expresién del transito desde el empefio
por alcanzar lo que en términos tedricos (Lanzalaco, 1995: 128-130) se podria
denominar ‘“legitimacion existencial”, propio de periodos de minima
institucionalizacion, al afan por lograr una “legitimidad procedimental”,
caracteristico de niveles de institucionalizacion altos, en los que se acentla el
control de aspectos técnicos (desvinculados de la estructura formal de la
organizacion), se intensifica la influencia de los especialistas de mayor
competencia (tecnoestructura) sobre el desarrollo de la organizacion, y se
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alteran los criterios de evaluacién de la actuacién de la entidad al otorgar mayor
importancia a la reproduccion interna de tecnologias ampliamente aceptadas
en el entorno que al rendimiento derivado de su implantacion.

Lamentablemente, la corta edad de la Administracion autonémica—que, no
obstante, por su condicién publica, se beneficia de un proceso de consolidacién
acelerado frente a otro tipo de organizaciones— no permite elaborar una lectura
més precisa sobre el grado de institucionalizacion alcanzado y obliga a realizar
observaciones genéricas. Tampoco la literatura neoinstitucionalista, por su
especial tendencia a limitar la mayor parte de sus investigaciones al estudio de
entidades privadas, proporciona mayores medios para profundizar en este tipo
de objetos de estudio. Sin duda, el refinamiento de algunos indicadores
empleados en la medicién de la progresion del proceso de institucionalizacion,
disefiados previamente para entornos de diferente naturaleza, constituye en el
analisis del ambito pablico una necesidad urgente.

Pese a todo, el transcurso de los afios permitira comprobar si la
Administracion Autonémica gallega esta definitivamente instalada en la fase de
institucionalizacién completa, hacia la cual apuntan nuestras observaciones en
la actualidad, y, de acuerdo con lo expresado por Tolberty Zucker (1996: 184),
si la estructura alcanza su mé&xima amplitud y se logran perfeccionar los
mecanismos administrativos y valores culturales que permitan su continuidad
histdrica.

Notas

1. El Parlamento de la primera legislatura se compone de 26 diputados de AP; 24 de
UCD; 16 del PSOE; y 5 diputados en el grupo mixto (3 en el BNPG; 1enelPCy1
en el EG).

2. Esta articulacién basica se refleja en la actividad incipiente de las secretarias
generales, sostenidas por una estructura muy simple, con un pequefio grupo de
unidades inferiores y funciones transversales minimas, y auxiliadas por un nimero
limitado de 6rganos colegiados.

3.  Lareestructuracion esta provocada, realmente, por una importante modificacién del
equipo de Gobierno que surge como efecto de la remodelacion de 7 de marzo de
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10.

11.

1983, con la que se atenuda la precariedad inicial al constituirse un Gobierno de
coalicién entre Alianza Popular y el Grupo Parlamentario Independiente.

Hacia el final de la primera legislatura comienza a aclararse el modelo y la
ordenacion de las unidades superiores, proceso que se prolongaria hasta el inicio
de la tercera legislatura, mas por motivos de indole politica, derivados de los
sucesivos cambios de Gobierno, que por razones de agilizacion y racionalizacion de
la gestion de los departamentos.

Los escasos datos de los que se dispone nos informan del nUmero aproximado de
efectivos que prestaban sus servicios en la Administracion Autonémica durante
estos primeros afios: a finales de 1983 alcanzaban los 6.897, de los cuales 5.990
eran funcionarios y 907 contratados administrativos.

Este problema no quedaria solucionado hasta 1985, momento en que se
centralizan la mayoria de los servicios en el complejo administrativo de San Caetano
(Santiago de Compostela).

El Parlamento de la segunda legislatura se compone de 34 diputados de la
Coalicion Popular (CP); 22 del PSOE; 11 de Coaliciéon Galega (CG); 3 del Partido
dos Socialistas Galegos-Esquerda Galega (PSG-EG) y 1 del Bloque Nacionalista
Galego (BNG). Fernandez Albor superaria la votacién de investidura gracias a los
34 votos de su grupo y a la abstencion de los 11 representantes de CG, tras
someter su candidatura a cuatro votaciones.

La media de unidades superiores por departamento (3,3 en Albor I; 4,8 en Albor III;
4,3 en Laxe; 4,0 en Fraga [; 4,2 en Fraga Il; 4,9 en Fraga lll) —excluyendo las
pertenecientes a los centros directivos dependientes del presidente— no ha variado
excesivamente desde el inicio del Gobierno Albor Ill, momento en que claramente
se eleva el nimero de unidades frente a las existentes al inicio de la primera
legislatura.

El Parlamento de la tercera legislatura (1989-1993) se compone de 38 diputados
del PP; 28 del PSdeG-PSOE; 5 del BNG; 2 del PSG-EG y 2 de CG. El de la cuarta
legislatura (1993-1997) lo lidera nuevamente el PP con 43 escafios; seguido del
PSdeG-PSOE con 19 y 13 del BNG. Y en la quinta legislatura (1997-2001) el PP
renueva su mayoria con 42 escafos, frente a 15 del PSdeG-PSOE y 18 del BNG.

Desde el inicio de la tercera legislatura, coincidente con la tltima etapa de evolucion
de la organizacion, los organismos autonomos se incrementan de 3 a 10; las
entidades publicas, de 1 a 9; y las empresas publicas, de 7 a 18. En total, el
incremento de las organizaciones del sector publico durante la década de los
noventa asciende al 236,4%.

Aunque los motivos relacionados con el refuerzo de la elite politica subyacen tanto a
las reestructuraciones de 1983 como a las del Gltimo periodo analizado, su efecto
sobre la articulacion interna de los departamentos es desigual: si en 1983 estos
cambios convulsionan la estructura y obstaculizan su consolidacién en unas
circunstancias en las que todavia no se dispone de un modelo estable de
organizacion, los cambios producidos entre 2001 y 2002 s6lo repercuten en una
ligera redistribucion de servicios y en la creacion de érganos superiores.
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13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

Leyes 4/91; 8/92 y 3/95.

En enero de 2000 el contingente de recursos humanos de la Comunidad Autbnoma
alcanzaba los 69.179 efectivos, de los cuales 28.762 correspondian al personal
docente; 25.938 al sanitario; y 14.479 al personal de Administracion General (de
ellos, 9.812 eran funcionarios y 4.667 laborales). El analisis de los diez ultimos afios
refleja una contencion del crecimiento de todos los colectivos y la estabilizacion del
proceso de funcionarizacion.

El modelo seguido por Galicia es similar al de Catalufia, la Comunidad Valenciana,
Murcia y Baleares, y, con la Unica diferencia de la inexistencia de subdirecciones
generales, también es idéntico al de Castilla-Ledn, Cantabria, Extremadura, Aragon,
Castilla-La Mancha y La Rioja. Los dos modelos restantes presentan diferencias
tanto en la articulacion de los 6rganos superiores como en la de los inferiores: en el
primero, se introducen unas viceconsejerias que refuerzan la coordinacion que
requiere la actividad de las direcciones generales y mantiene (Canarias; Asturias;
Andalucia) o amplia —con subsecciones— la linea de unidades inferiores (Madrid);
en el segundo, seguido exclusivamente por el Pais Vasco y Navarra, con una clara
inspiracion foral, se simplifican los drganos de responsabilidad politica al eliminar la
presencia de las secretarias generales: en el caso del Pais Vasco, sin jefaturas
inferiores en el ambito profesional, dependiendo del titular del departamento se
sittan las direcciones generales (actividad sectorial) y las viceconsejerias, con
funciones de coordinacion de la actividad sectorial y transversal-intradepartamental;
en el caso de Navarra, dependiendo del titular del departamento, sélo hay
direcciones generales (Unicos 6rganos superiores de responsabilidad politica) y las
funciones transversales de caracter intradepartamental son responsabilidad de una
secretaria técnica que opera, junto con los servicios, como Unicos 6érganos
inferiores, de caracter profesional.

Siguiendo a Mintzberg (1984), las caracteristicas principales de la burocracia
maquinal son: la proliferacion de puestos de trabajo muy especializados; la
departamentalizacion funcional; la tendencia a la centralizacion vertical; el control
rigido sobre los integrantes; el desarrollo de una tecnoestructura sélida
acompafada de un amplio staff; la elevada normalizaciéon de procedimientos
(formalizacién de actividades); y la profunda formalizacion del comportamiento. En
suma, se trata de la estructura mas difundida entre las Administraciones publicas,
apta para entornos muy estables.

Los datos que figuran en las préximas tablas (4-9) representan una foto fija de la
Administracion tomada en cada uno de los afios indicados.

Tal y como expresa el Art. 34 de la Ley 1/83, de la Xunta y su presidente, en lo que
atafie a los titulares de los departamentos; el D. 119/82, en lo que se refiere a los
secretarios generales; y los diferentes decretos de estructuracion organizativa, en el
caso de las competencias de los directores generales. Véase Maiz y Portero (1988);
Rodriguez-Arana (1991) y Vilas et. al. (1994).

De hecho, su creacion esta habitualmente relacionada con la necesidad de justificar
organicamente determinados niveles retributivos.

Segun el Decreto 119/82: mejora, coordinaciéon y perfeccionamiento de los
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20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

servicios; disefio de la organizacion y métodos de trabajo; normalizacion del
proceso de adquisicion de recursos; gestion econdémica y presupuestaria; y gestion
de régimen interior / recursos humanos.

Segun lo expresado en el Art. 35, de la Ley 1/83, Reguladora de la Xunta y su
Presidente; y el Art. 6, de la Ley 3/95, de modificacion de la Funcién Publica de
Galicia.

Dada la importancia que las transferencias tienen en la configuracion del nucleo
operativo, algunos de los incrementos producidos durante los primeros afios se
experimentan en momentos puntuales. Este es el caso del periodo comprendido
entre diciembre de 1982 y diciembre de 1984 (4.827 efectivos), intervalo en el que
el nacleo operativo registra un aumento de volumen del 25 por ciento.

Sobre el impacto de estos fendémenos, véase DiMaggio y Powell (1983: 150) y
Lanzalaco (1991: 113).

La denominacion empleada se inspira en la elaborada por Tolberty Zucker (1996:
180-187) en su descripcién de etapas de institucionalizacion.

El desarrollo de la Administracion preautonémica influyé en la definicion del modelo
originario sobre el que se construiria la estructura posterior, pero apenas aumento
sus capacidades en términos infraestructurales: los escasos medios existentes (a
pesar de las transferencias recibidas en materia de turismo, transporte, urbanismo,
interior, corporaciones locales, trabajo, industria, comercio, sanidad, cultura y
pesca) y la desorganizacion reinante, unidas a una idea todavia muy difusa de lo
que significaba el nacimiento de la futura Administracion, influyeron en el hecho de
que la Xunta preautonémica operase provisionalmente, como una suerte de proto-
organizacion de raquitica estructura (Bouzas, 1999: 367-369).

Con mayor o menor intensidad y adoptando modalidades muy diversas, los
procesos de isomorfismo se han reproducido en todas las Administraciones
Autondmicas (Bouzas, 2002).

Como indican Tolbert y Zucker (1996: 181), es propio de la etapa de pre-
institucionalizacion la generacion de ordenamientos estructurales en respuesta a
nuevos problemas y la formalizacion de tales ordenamientos en las politicas y
procedimientos de la entidad. Puesto que quienes toman las decisiones de mayor
trascendencia para la vida de la organizacion comparten un mismo campo de
conocimientos, la adopcién de determinadas soluciones puede tener lugar en
estrecha asociacion con procesos de naturaleza similar presentes en otras
entidades.

Desde la perspectiva del andlisis del proceso de institucionalizacion, la remision a
una misma experiencia y la adopcién de un disefio organizativo particular, como
sucede en el caso de las Administraciones autondémicas espafiolas, son
consecuencias légicas de la concurrencia, dentro de un entorno delimitado, de un
numero escaso de potenciales beneficiarios de una determinada estructura, con
caracteristicas similares, posiblemente interconectados, e inmersos en
circunstancias similares (Strang y Meyer, 1993: 487-511).

En todas las legislaturas se observa un evidente sincronismo entre la modificacion
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29.

30.

31.

32.

33.

de la estructura organizativa de los departamentos y el ritmo de asuncién de
transferencias.

El primer modelo de Administracion periférica que asume la Xunta de Galicia
(Decreto 142/83) plantea la creacion de un Delegado General de la Xunta de
Galicia, que, dependiente del Consello, debe representar los intereses de la
Administracién autonémica en cada una de las provincias. El modelo perseguia la
consecucién de la maxima eficiencia en la provisién de servicios evitando, al mismo
tiempo, la posibilidad de que una descentralizacion excesiva crease fuertes
problemas de coordinacién posteriores. Con idénticas pretensiones, pero con la
Unica variacion de que el Delegado General pasa a depender del departamento de
presidencia, el Decreto 172/84 fija un modelo de articulacién que permanecera
vigente hasta la mitad de la segunda legislatura, momento en que se empieza a
debatir una nueva disposicion territorial que cristalizara en el modelo contenido en el
Decreto 5/87, con el que definitivamente se ordena la Administracion periférica 'y se
regulan las competencias de sus 6rganos territoriales: se suprimen las Delegaciones
Generales y se crean las Delegaciones territoriales de cada conselleria.

La introduccion inercial de un determinado ordenamiento, y en particular su
imitacion, aunque suscitard desconfianza entre los miembros de la formacién, se
producira al no existir consenso sobre la utilidad de algunas opciones planteadas
(Tolberty Zucker: 1996: 181).

Las fuerzas de modificacion estructural mas relevantes provocadas por estos
factores menores seran: la adaptacion de las unidades y de sus modelos de gestion
a diversos marcos normativos (autonémico, estatal o europeo) y el intercambio de
servicios con entidades del sector publico (especialmente acusado en aquellos
departamentos que tienen adscrito algln organismo auténomo).

Es el caso de la experiencia de la Corame en el Pais Vasco, o del Proyecto ARA en
Catalufia, cuyos principales objetivos (unificacion de procedimientos;
informatizacion; mejora de la atencion al ciudadano; reforma de la funcion pablica;
evaluacion del rendimiento; desarrollo profesional de los empleados publicos) son
replanteados en Galicia.

En su presentacion [Parlamento de Galicia, Diario de Sesiones, 3 (1990), p. 55-56],
el presidente Fraga reconoce el riesgo de fracaso que comporta la activacion del
programa de modernizacion, pero reafirma su compromiso con el propdsito de
combatir las debilidades del modelo de gestion seguido por la Administracion de la
Xunta en afios precedentes: “politizacion, el burocratismo y el alejamiento del
administrado”.
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