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Capitulo VII

MIMETISMO, CLIENTELISMO E INNOVACION
EN LAS ADMINISTRACIONES AUTONOMICAS




I. TESIS INTERPRETATIVAS

1. Las estructuras administrativas: la dificil salida
del mimetismo

Nuestro estudio ha puesto de relieve nuevamente algo que ha sido ya lar-
gamente manifestado en otras ocasiones': las estructuras administrativas y
de empleados publicos de las Comunidades Auténomas vienen a ser una
copia més o menos completa de los rasgos basicos de la Administracién del
Estado. En otras palabras, esto quiere decir que las Comunidades Auténo-
mas no han hecho un uso extensivo de su capacidad de autogobierno ni de
sus competencias de autoorganizacién. Sin duda pueden aducirse muchas
razones que expliquen ese mimetismo, pero nos inclinamos a pensar que
ello demuestra que, en general, las élites politicas autonémicas han conce-
dido mucha mayor importancia a la rapida asuncién de competencias y
recursos que a la manera de gestionarlas. Y en esto los politicos autoné6-
micos no se diferencian de aquellos que han dirigido las distintas Admi-
nistraciones de la democracia espafiola.

Nuestro estudio pone asimismo de relieve la notable fragmentacién y
desequilibrio entre los érganos basicos (consejerias y direcciones genera-
les) en que se han estructurado las Comunidades Auténomas. Nos encon-
tramos con ciertas consejerias y direcciones generales sin apenas recursos
que mantienen servicios comunes (secretarias generales o similares) de ta-
mafio poco justificado y con tendencias expansivas. Todo ello indica la exis-
tencia de estructuras que estan mas pensadas desde l6gicas internas y bu-
rocraticas que desde la prestacién de servicios. Lentitud, solapamiento de
funciones, fragmentacién de tareas, desresponsabilizacién de resultados...
son consecuencias que, sin ser especificas de las Administraciones Autoné-
micas, resultan poco alentadoras para una historia administrativa tan cor-
ta. Se han adquirido rapidamente defectos y vicios de funcionamiento que
parecian propios de Administraciones con decenios de aprendizaje buro-
cratico y, lo que es peor, se ha desaprovechado la magnifica oportunidad
para aprender a gestionar los asuntos ptblicos de otra forma.

Se detecta una clara inflacién de estructuras administrativas y de érga-
nos de direccién o jefaturas (subdirecciones, servicios, secciones, negocia-
dos...). Una vez mas, esta situacién parece explicarse mas por los efectos

! Véase al respecto el nimero monografico dedicado al tema «Modernizacién Adminis-
trativa de las Comunidades Auténomas», Autonomies, n. 18, Generalitat de Catalunya, Barce-
lona, 1994,
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que produce la rigidez de funcionamiento y de carrera administrativa (pre-
siones sobre la estructura administrativa para mejorar retribuciones) que
por necesidades del tipo de tareas a desarrollar. De forma paralela, en al-
gunas Comunidades Auténomas se complica enormemente la siempre difi-
cil tarea de distinguir entre puestos de dimensi6n politica y profesional.

Particularmente significativo resulta el neocentralismo que han ido asu-
miendo las estructuras administrativas autonémicas en sus respectivos
territorios, tanto en sus propias formas de funcionamiento, como en sus re-
laciones con los érganos de gobierno y de administracién de los Munici-
pios, a los que en muy contadas ocasiones se les ha permitido entrar en la
gestién de las competencias autonémicas. De nuevo se pone aqui de mani-
fiesto el mimetismo con la forma en que en nuestro pafs tradicionalmente
se ha estructurado la relacién Administracién Central-Administracién Pe-
riférica del Estado y el acostumbrado papel marginal de los Municipios. No
han escapado tampoco las Comunidades Auténomas de la tendencia, ya
consolidada desde hace largo tiempo en la Administracién del Estado, a la
creacion de empresas y organismos auténomos de todo tipo. En el Estado
se han venido justificando por la voluntad de agilizar las formas de gestién
y de prestacién de servicios; no obstante, tendrian aqui menos sentido,
dada la posibilidad de no repetir errores que tenian las Comunidades Au-
ténomas desde sus inicios, asi como las menores rigideces o continuidades
burocraticas a las que habian de hacer frente.

Curiosamente, en materia de personal, donde uno menos podria supo-
ner diversidades significativas entre la Administracién Central y las Comu-
nidades Auténomas dada la existencia de una legislacién basica del Estado
altamente vinculante, es muy significativa la disparidad de estructuras den-
tro del terreno basico de juego establecido. Tenemos Administraciones Au-
tonémicas muy funcionarizadas y otras que han optado por una gran la-
boralizacién. En unas predominan los cuadros superiores y en otras
abundan el personal subalterno y los auxiliares administrativos. Si cruza-
mos en algunas Comunidades Auténomas sus estructuras administrativas
con su situacién socioeconémica, probablemente podemos entender por
qué predomina un tipo u otro de niveles administrativos y retributivos. En
esta misma linea, algunas Administraciones han optado claramente por un
personal numeroso como forma de penetrar y estructurar Autonomia y so-

ciedad.

El panorama administrativo resultante es, pues, poco prometedor y pa-
rece precisar de fuertes dosis de cambio y modernizacién. Las dificultades
que hemos encontrado para rastrear datos y obtener informaciones que de-
berian resultar basicas para cualquier estrategia en una politica de recur-
sos humanos nos dice mucho de la forma incrementalista y agregativa con
que se han construido las nuevas, pero antiguas en sus formas, Adminis-
traciones Autondémicas.
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2. Capacidad de respuesta al ciudadano: experimentos
administrativos

Nuestro equipo ha procedido a realizar un conjunto de experimentos ad-
ministrativos, limitados en su extensién y significacion, pero indicadores de
las tendencias en la prestacién de servicios y la orientacién al ciudadano de
las Administraciones Autonémicas. Mas adelante exponemos la metodolo-
gia seguida y nos adentramos con detalle en el experimento. Nuestra pre-
tensién era empezar a responder a la siguiente pregunta: ¢qué tal lo han
hecho las Comunidades Auténomas?; su existencia, su mayor cercania, ¢ha
mejorado la capacidad de servicio a la ciudadanfa? Segiin una reciente en-
cuesta del CIS, sélo un discreto 16,6% afirma que las oficinas y servicios de
las Comunidades Auténomas funcionan mejor que sus homoélogos de la Ad-
ministracién del Estado, un 50% no ve diferencias sustanciales y un 10%
cree que las instancias administrativas autonémicas presentan un funcio-
namiento més deficiente que las del Estado?. Si sumamos esa mitad de in-
diferentes con la cuarta parte que no responde, la impresién general es que
las nuevas Administraciones Autonémicas no han logrado desmarcarse del
perfil administrativo general, lo cual no es precisamente halagiiefio.

Hemos querido ir méas all4. De nuestras observaciones y experimenta-
ciones hemos entresacado lo siguiente: no existe en las Comunidades Auté-
nomas una politica coherente, de caracter transversal y singular, de orien-
tacién al ciudadano. Sus capacidades de respuesta son notablemente
heterogéneas, incluso en una misma Comunidad Auténoma. No parece exis-
tir excesiva correlacién entre, por un lado, los esfuerzos y la tradicién en
crear unidades organizativas y formas de funcionar que se orienten a la sa-
tisfaccién del ciudadano (cliente) y, por otro, el nivel de calidad detectado
en la prestacién de servicios. En general, el funcionamiento de los servicios
de las Comunidades Auténomas puestos a prueba responde mas a un mo-
delo de calidad mas préximo al principio burocratico de cumplimiento de

normas y procedimientos que al mas actualizado de satisfaccién de necesi-
dades.

2 CIS, Estudio 2.211, pregunta 34, marzo de 1996.




II. RED DE LOS FENOMENOS

1. La organizacién administrativa autonémica

En esta parte de nuestro estudio sobre las Comunidades Auténomas
abordamos el analisis de sus estructuras adminisirativas y de personal. La
forma en que se han ido construyendo estas estructuras y se ha reclutado
al personal explica en buena parte el cardcter confuso y alejado de cual-
quier parametro organizativo coherente de las Comunidades Auténomas
estudiadas. Una forma precipitada, poco ordenada, fragmentaria, acumu-
lativa e incrementalista que ha dado lugar a unas estructuras administrati-
vas y de personal notablemente dispares, aunque dentro de un marco
comun y mimético respecto al funcionamiento burocratico de la Adminis-
tracién Central. Conocer la estructura administrativa y de personal de unas
organizaciones publicas como son las Comunidades Auténomas no ha
resultado facil; se ha convertido en una investigacién y reconstruccién de
datos en toda regla. Ello explica la fragmentacién de datos que hemos ma-
nejado, aunque sin olvidar las diferencias légicas entre Comunidades Au-
ténomas. A pesar de ello, no existen precedentes de trabajos de este tipo y,
por tanto, creemos que esta primera aproximacion a la realidad adminis-
trativa autonémica espafiola puede resultar muy ilustrativa.

Respecto a la estructura administrativa vamos a analizar el ntimero y ti-
pos de departamentos de las Comunidades Auténomas y los érganos supe-
riores e inferiores de las consejerias. En relacién con los recursos humanos,
estudiaremos el volumen de los empleados ptblicos de las Comunidades
Auténomas, los vinculos juridicos del personal, su distribucién grupal, la
edad y el sexo.

Antes de entrar en el analisis de temas concretos referentes a la estruc-
tura administrativa y a los recursos humanos de las Comunidades Auténo-
mas, es preciso abordar sintéticamente su entorno institucional y las prin-
cipales caracteristicas de su estructura administrativa.

El modelo institucional de las Comunidades Auténomas (cuadro 1) com-
prende una Asamblea Legislativa, un Consejo de Gobierno y un Tribunal
Superior de Justicia. Este tltimo forma parte de la organizacién general de
la Administracién de Justicia del Estado. La Asamblea Legislativa elige en-
tre sus miembros al Presidente de la Comunidad y éste nombra y preside a
los miembros del Consejo de Gobierno (consejeros). El Gobierno de la Co-
munidad Auténoma se encarga de dirigir su Administracién, ya que ésta
funciona bajo las instrucciones del poder legal y legitimo. Los consejeros
son el punto de unién entre ambas dimensiones, politica y administrativa,
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Cuadro 1 -~ Entorno institucional y estructura administrativa de las Comunidades Auténomas

TRIBUNAL
SUPERIOR
DE JUSTICIA

ASAMBLEA
LEGISLATIVA

CONSEJO
DE GOBIERNO

CONSEJERIA CONSEJERIA CONSEJERIA

VICECONSEJERIA

SECRETARIA GENERAL
o}

SECRETARIA GENERAL TECNICA

‘ DIRECCIONES GENERALES

Fuente: Elaboracién ERA.

y son los méximos responsables de las distintas consejerias o departamen-
tos en que se divide la Administracién de la Comunidad. Los altos cargos
de las consejerias varian en cada Comunidad Auténoma, aunque en todas
aparece la figura del consejero y la de los directores generales como res-
ponsables de las unidades basicas de las consejerias. Algunas Administra-
ciones Autonémicas incorporan la figura del viceconsejero como segundo
escalén mas politico que administrativo y en todas existe una instancia que
se encarga de la gestién interna de los recursos materiales, personales, fi-
nancieros y juridicos de las consejerias. En algunas Comunidades Auténo-
mas esta figura se denomina secretaria general y en otras secretaria gene-
ral técnica. La organizacion de los 6rganos inferiores es idéntica a la de la
Administracién Central: subdireccién general (en algunas Autonomias,
como la Comunidad Valenciana y Murcia, se denomina area), servicio, sec-
cién y negociado, aunque hay algunas diferencias entre las diversas Comu-
nidades Auténomas, desde la que se organiza de un modo totalmente dis-
tinto (Pais Vasco) hasta la que incorpora un nivel jerarquico maés (las
subsecciones en Madrid).

1.1 Division primaria y orientacion de las «politicas»

El modelo de estructura administrativa de las Comunidades Auténomas
se basa en las consejerias (departamentos), las cuales agrupan un conjun-
to de unidades con criterios de racionalidad fundados en las necesidades
planteadas por el mercado o por las clientelas (las demandas que genera la
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sociedad) y en las necesidades internas del funcionamiento de la propia Ad-
ministracién. Tanto el nimero de consejerias como los diferentes meca-
nismos para la agrupacién de las actividades que configuran la estructura
departamental se perfilan con criterios politicos, siendo el Presidente de
cada Autonomia el responsable. En la mayoria de los casos los criterios po-
liticos coinciden con las opciones técnico-organizativas méas adecuadas de
distribucién en departamentos. Pero hay algunas agrupaciones, consejerias
o parte de éstas, que sélo se pueden comprender desde una éptica de ra-
cionalidad y objetivos politicos.

Como podemos apreciar en el gréfico 1, las Comunidades Auténomas
con més consejerfas son Catalufia (13), Pais Vasco (12), Andalucia (11) y
Canarias (11). Las que tienen menos son Cantabria y Navarra, ambas con
6. Las 17 Comunidades Auténomas suman 148 departamentos, lo que su-
pone una media de 8,7 departamentos por Comunidad.

Por otra parte, las Comunidades Auténomas recurren poco a las vice-
presidencias: solo en seis (Baleares, Canarias, Extremadura, La Rioja, Na-
varra y Pais Vasco) figura alguna vicepresidencia. Pais Vasco y Navarra tie-
nen dos. Todas las vicepresidencias son sin cartera, a excepcién de una en
el Pais Vasco.

Las consejerfas agrupan en sus denominaciones entre una y cuatro
grandes competencias distintas (el cuadro 5, al final de este capitulo, mues-

Grafico 1 — Vicepresidencias y consejerias de las Comunidades Auténomas. Diciembre de 1995

Catalufia

Pais Vasco

Canarias
Andalucia
Galicia
Aragén

C. Valenciana
Madrid
Asturias

Baleares

La Rioja

Extremadura

Castilla-La Mancha
Castilla y Leén
Murcia

Cantabria

B Consejerias

Navarra A Vicepresidencias

Fuente: Elaboracion Fundacion Encuentro. CECS a partir de datos ERA.
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tra las denominaciones actuales de todas las consejerias de las 17 Comuni-
dades Auténomas). Los 148 departamentos analizados suman en su enun-
ciado 326 competencias, es decir, una media de 2,2 grandes competencias
por departamento. Las 326 competencias enunciadas se agrupan en 39
competencias diferentes. Para hacer un anélisis sobre la importancia no-
minal que confieren las Comunidades Auténomas a sus distintas compe-
tencias se podrian analizar los 4mbitos de actuacién que dominan los de-
partamentos haciendo el célculo siguiente: tres puntos para la competencia
en consejerfas con un solo enunciado; dos puntos para cada una de las dos
competencias en consejerias con dos enunciados; un punto para cada una
de las competencias en las consejerfas con tres o cuatro enunciados. El gra-
fico 2 muestra en orden descendente los 20 ambitos competenciales mas
reiterados.

La divisién primaria —por consejerfas— de las Administraciones Autoné-
micas puede aproximarnos a la orientacién de las politicas de cada Co-
munidad Auténoma. Que exista un departamento de industria y energia o
un departamento de medio ambiente puede indicarnos la importancia que
conceden a estos temas los distintos Gobiernos Autonémicos. Pero sélo es

Grifico 2 — Clasificacién de la importancia de las distintas competencias de las Comunidades Auténo-
mas a tenor de los enunciados de sus departamentos. Diciembre de 1995

Presidencia
; Sanidad, Salud

Economia
Obras Publicas
Bienestar Social

Medio Ambiente
Educacién
Agricultura
Trabajo ‘
Turismo ‘
Administracién Publica
Industria

Fuente: Elaboracion Fundacion Encuentro. CECS a partir de datos ERA.
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Tabla 1 - Distribucién porcentual de los presupuestos autonémicos por sectores. 1994

Sew?;cr)"sdggc)liales f/dgﬁi‘jrzn Otros Total
Andalucia 44,0 29,4 26,6 100
Aragon 1,7 6,4 81,9 100
Castilla y Ledn (%) 20,1 - 79,9 100
Catalufia 45,8 23,8 30,4 100
Galicia 10,0 44,4 45,6 100
Madrid 33,0 7,9 59,1 100
Pais Vasco 34,7 33,9 31,4 100
La Rioja 22,5 8,7 68,8 100

(*) Castilla y Ledn no tiene presupuesto en educacion pero si en cultura. No se especifica el volumen de este
Gltimo debido a que aparece agregado con el presupuesto destinado a turismo.

Fuente: Elaboracion ERA.

una aproximacién nominal sobre la orientacién de las politicas de cada Co-
munidad Auténoma. Sélo mediante el analisis de la distribucién presu-
puestaria entre los distintos departamentos se puede clarificar esta orien-
tacién.

Los presupuestos muestran el peso relativo de las consejerias de cada
Comunidad Auténoma. Un modo de diferenciar el presupuesto por depar-
tamentos es separar, por una parte, sanidad y servicios sociales, por otra,
educacién y cultura3 y, finalmente, el resto de las actividades (tabla 1).

En las Comunidades Auténomas con competencias en sanidad y educa-
cién (ademds de servicios sociales y cultura), éstas copan la mayor parte
del presupuesto (ejercicio de 1994): un 73,4% en Andalucia, un 69,6% en
Catalufia® y un 68,6% en el Pais Vasco. Los presupuestos del resto de las
Comunidades Auténomas estan mas repartidos, al carecer total o parcial-
mente de las competencias de sanidad. Otro ambito con una proporcién
alta del presupuesto es el de politica territorial, obras publicas y transpor-
tes, que alcanza el 34,4% en la Comunidad de Madrid y el 8,8% en Cata-
lufia.

De la distribucién presupuestaria por departamentos se desprenden dos
conclusiones:

— El relativo bajo volumen presupuestario de la mayoria de las conse-
jerias de las Comunidades Auténomas supone escasas posibilidades finan-
cieras para el lanzamiento de nuevas politicas o programas. Los departa-

3 Se presentan de forma conjunta sanidad y servicios sociales debido a que es la tinica
forma de comparar los presupuestos de las Comunidades Auténomas analizadas. Por la mis-
ma razén, educacién y cultura aparecen unidas.

4 Si le afiadimos el presupuesto del Comisariado de Universidades, adscrito actualmente
al Departamento de la Presidencia, el volumen presupuestario llega hasta el 75,6%.
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mentos con mayor volumen presupuestario son, como acabamos de sefia-
lar, sanidad y educacién, a los que suelen ir asociados servicios sociales y
cultura, respectivamente. En los casos de sanidad y educacién se trata de
departamentos con una capacidad limitada para innovar sus propias po-
liticas, ya que buena parte de sus recursos tienen un destino predetermi-
nado (carga finalista) o deben destinarse a gastos de mantenimiento del
propio aparato administrativo, lo que reduce significativamente las posibi-
lidades de disefiar unos programas publicos propios. Sélo politica territo-
rial y obras ptblicas y bienestar social parecen tener una dimensién y un
contenido presupuestario significativo y suficiente para disefiar politicas de
amplio alcance.

— Se podria pensar, en clave estrictamente organizativa, que hay un ex-
cesivo ntumero de consejerias (148 para las 17 Comunidades Auténomas) y
de direcciones generales (376 sélo en las ocho Comunidades Auténomas
analizadas). El principal problema de esta situacién es que se produce una
gran multiplicacién de los «gastos organizativos minimos» que tiene cual-
quier departamento y direccién general (altos cargos, servicios administra-
tivos generales, etc.). Refuerza esta opinién la circunstancia de que, nor-
malmente, las consejerias y las direcciones generales con pequefio presu-
puesto tienen una estructura organizativa amplia y compleja, lo que origina
un manifiesto problema de inflacién organica.

1.2 Los érganos superiores de las consejerias

Los érganos superiores de las consejerias son, en la mayoria de las Ad-
ministraciones analizadas, la secretaria general y las direcciones generales
(tabla 2). Los responsables de estos 6rganos, al igual que los consejeros, tie-
nen una dimensién politica: son formalmente nombrados por decreto del
Consejo Ejecutivo o Consejo de Gobierno y escogidos con criterios de con-
fianza politica. En todas las Administraciones Autonémicas las direcciones
generales constituyen el médulo basico a partir del cual se estructuran las
consejerias. Con respecto a los otros 6rganos superiores hay algunas varia-
ciones:

— en La Rioja existen secretarias generales técnicas, con una posicion
y funciones similares a las secretarias generales;

— en Andalucia, el lugar y funciones de las secretarias generales lo ocu-
pan las viceconsejerias;

— en el Pais Vasco, las viceconsejerias son muy numerosas y tienen
unas funciones distintas a las secretarias generales y a las secretarfas ge-
nerales técnicas;

— en Madrid coexisten dos tipos de érganos superiores, ademas de las
direcciones generales: las viceconsejerias y las secretarias generales téc-
nicas.




Espavia 1996

‘SBWIOUQINY SOPEPIUNWLIO SEJUNISIP SB| 8P SOlep ap lited B YT ugiorioqes :ejusng

G ) |4 6 - 4 - - 6 eloiy e
8cl 8 6 - - - - €e 13 008EA Sfed
0zt 09 oy - - o - [o]3 6 pupepn
65 8 ¥e - - Al - - ot Ialiiclo}
8 - Sy - - 43 - - 6 BUEBIOUBIEA ')
6 4 0L - g FAS - - 1% BuneIe)
og - €c - - L - - 9 uoa A gnsen
9L ct 9 - - - 9 L Ol BIoNfEpuUY
. jelousrn) BOIUDY | {BISUDD jeJousn)
jelo] opejiwisy uI00aAC BIIE1100G OpE|jWISY e1IE1100 opeliuisy  ElIS[OSUODBDIA ejiefosuo)

452

G661 op siqualsiqg “selalesuoo se| op salopadns souebiQ — g elqeL



Mimetismo, clientelismo e innovacién en las Administraciones Autondmicas 453

Las secretarfas generales, las secretarias generales técnicas y las vice-
consejerias constituyen, usualmente, el segundo escalén jerarquico de la
Administracién, por debajo del consejero y por encima de las direcciones
generales; esta ubicacién convierte a sus titulares en el segundo responsa-
ble politico del departamento. Son los érganos transversales, los que se
encargan de la gestién de los servicios comunes de las consejerfas. Su equi-
valente en la Administracién Central son las subsecretarfas y las secretarfas
generales técnicas.

La proliferacién y dispersién de estos érganos transversales puede
originar algunas disfunciones, entre las cuales podemos destacar las si-
guientes:

— se diluyen las responsabilidades;

— sus actividades caen en la rutina y el formalismo;

— la organizacién se hace mas complicada;

— surge la rivalidad entre los 6rganos internos y se generan tensiones
y conflictos laterales;

— se pierde la auténtica finalidad de las secretarias generales; su fun-
cién deja de ser un medio y pasa a convertirse en un fin en sf mismo;

— los servicios internos adquieren una gran capacidad de intervencion
sobre el resto de areas de gestion.

Estos puntos muestran como el aumento del ntimero y de la preponde-
rancia de los servicios internos conduce al objetivo contrario al persegui-
do: en primer lugar, esta situacién puede derivar en una atencién deficien-
te a los drganos que gestionan los programas; y en segundo lugar, puede
limitar, a causa de la burocratizacién, las posibilidades de una buena par-
te de la organizacién de actuar con autonomia, lo que impide conseguir
unos niveles 6ptimos de eficacia y de eficiencia.

1.3 Organos activos e inflacién orgdnica

La estructura de las secretarfas generales —o unidades similares-y de las
direcciones generales se extiende, a modo de espina dorsal, desde los altos
6rganos departamentales a los puestos de trabajo basicos y singulares.
Comprende las unidades siguientes: subdirecciones generales (su equiva-
lente en Valencia son las areas y las divisiones, y en Murcia las areas), ser-
vicios, secciones y negociados. Como se puede apreciar en la tabla 3, en la
Comunidad de Madrid existe un 6rgano intermedio entre la seccién y el ne-
gociado: la subseccién. Estos son los denominados «érganos activos» de las
Administraciones Autonémicas, es decir, los érganos que configuran la li-
nea jerarquica basica por la cual circulan de arriba a abajo las ordenes y
los flujos de control.
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Tabla 3 ~ Organos inferiores de las consejerias. Diciembre de 1995

Subdirecciones  Areas o

Generales Divisiones Servicios Secciones  Subsecciones Negociados Total
Andalucia - - 1.056 2.725 - 7.924 11.705
Canarias - - 177 326 - 631 1.134
Castilla y Ledn - - 150 330 - 7 487
Catalufia 138 - 444 1.117 - 1.270 2.969
C. Valenciana - 36 248 - - - 284
Galicia 111 - 219 382 - 356 1.068
Madrid 48 - 284 525 198 557 1.612
La Rioja - - - - - - 316

Nota: En el caso de La Rioja solo disponemos de datos sobre el total de 6rganos inferiores y no sobre su dis-
tribucion por conceptos o apartados. En los deméas casos, los guiones indican la no existencia en esa Comuni-
dad de tal categoria.

Fuente: Elaboracion ERA a partir de datos de las distintas Comunidades Auténomas.

— Las subdirecciones generales (y, habitualmente, las areas y divi-
siones) son ocupadas por funcionarios, por lo cual constituyen el nivel pro-
fesionalizado mas alto de la mayoria de las Administraciones Autonémicas,
aunque hay algunas excepciones®. Esta es una de sus caracteristicas mas
relevantes, que las convierten en las unidades clave para entender la mecé-
nica de la comunicacién entre la zona politica de la Administracién (con-
sejeria, secretarfa general y direccién general) y la zona profesional (servi-
cios a los puestos base). De esta manera, se puede afirmar que las
subdirecciones generales son los érganos bésicos para la transformacién de
las politicas, objetivos y estrategias en realidades operativas. La subdirec-
ci6én general dirige, coordina y controla las unidades y puestos de trabajo
que estan bajo sus 6rdenes directas, para alcanzar los objetivos disefiados
por sus superiores. Catalufia, Galicia y Madrid son las Comunidades Auté-
nomas que tienen este tipo de érgano administrativo.

— Los servicios son los 6rganos operativos mas relevantes ya que, ge-
neralmente, de ellos depende la marcha diaria de la Administracién.

— Las secciones son los érganos directamente operativos; actiian bajo
las 6rdenes de los servicios.

— Las subsecciones constituyen un nivel jerdrquico intermedio entre
las secciones y los negociados que sélo existen en la Administracién de la
Comunidad de Madrid.

— Los negociados son las unidades organicas menores de la Adminis-
tracién. En las Administraciones Autonémicas estos érganos tienen adscri-
tos muy pocos puestos de trabajo ~en la mayoria de los casos ninguno- y
suelen estar ocupados por personal administrativo o auxiliar administrati-
vo, es decir, no son auténticas jefaturas sino puestos base reforzados con

5 Por ejemplo, en Murcia la mayoria de las direcciones generales son profesionales.
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Tabla 4 - Numero de negociados. Valor absoluto y porcentaje respecto al total de drganos inferiores de
las consejerias. Diciembre de 1995

Negociados Total Porcentaje
Andalucia 7.924 11.705 67,70
Catalufia 1.270 2.969 42,78
Canarias 631 1.134 55,64
Madrid 557 1.612 34,55
Galicia 356 1.068 33,33

Fuente: Elaboracion ERA a partir de datos de las distintas Comunidades Auténomas.

el objetivo de mejorar la remuneracién de sus titulares. En la mayoria de
las Administraciones Autonémicas los negociados son unas jefaturas muy
numerosas. A este respecto, destaca la Administracién de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, donde se contabilizan 7.924 negociados, el 68%
del volumen total de su estructura administrativa. La tabla 4 completa es-
tos datos con los de otras cuatro Comunidades Auténomas.

De todos modos, relacionar tinicamente puestos de mando con puestos
base informa muy poco sobre la proporcién entre jefaturas y empleados, ya
que sélo se contemplan determinados puestos de funcionarios y no la to-
talidad de los empleados piiblicos que forman parte de una Administracion.
Es mucho mas realista, como hacemos en la tabla 5, relacionar las jefatu-
ras con la totalidad de empleados publicos de cada Comunidad Auténoma.
También hemos distinguido, por un lado, todas las jefaturas y, por otro, to-
das las jefaturas salvo los negociados, porque éstos no suelen ser jefaturas
reales y son las unidades estructurales mas numerosas en todas las Admi-
nistraciones Autonémicas que poseen esta figura. De los datos obtenidos se
puede concluir que las Administraciones de las Comunidades Auténomas
padecen, en términos globales, una notable inflacién orgénica, es decir, hay

Tabla 5 — Proporcién de empleados piblicos por jefaturas. Diciembre de 1995

Empleados Jefa?uras Empleados Erlnpleados‘por
L Jefaturas sin por jefatura sin
pblicos negociados jefatura negociados
Andalucia 34.206 11.705 3.781 2,9 9
Catalufia 30.218 2.969 1.699 10,2 18
Madrid 25.742 1.612 1.055° 16,0 24
Galicia 11.714 1.068 712 11,0 16
Castilla y Leon 11.423 487 480 23,5 24
Canarias 11.162 1.134 503 9,8 22
La Rioja 1.348 316 - 4,3 -

Fuente: Elaboracion ERA a partir de datos de las distintas Comunidades Auténomas.
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mds érganos activos de los objetivamente necesarios. Esta densidad orgs-
nica es dificil de justificar por el volumen de competencias, de gestién y de
personal.

2. Recursos humanos de las Comunidades Auténomas

2.1 Estructura de la funcién piublica y su volumen

Un elemento imprescindible para el ejercicio de las competencias de las
Administraciones Publicas, ademés de los recursos financieros y materia-
les, es el personal o los recursos humanos. La estructura de la funcién pu-
blica de las Comunidades Auténomas tiene unos parametros comunes a la
del resto de las Administraciones Publicas espafiolas, ya que la Constitu-
cién reserva su regulacién basica al Poder Central.

Podemos entender c6mo se organiza en la practica la funcién publica
en Espafia relatando lo que vendria a ser la vida de un funcionario (cua-
dro 2). Una persona accede a la condicién de funcionario una vez que ha
superado una oposicién o concurso-oposicién que se basa en el conoci-
miento de un temario o en la demostracién de un conjunto de habilidades.
Adquirida la condicién de funcionario se integra en una estructura matri-

Cuadro 2 - Pardmetros y estructura de la funcién pablica

OFERTA PUBLICA
INGRESO
OPOSICION
CONCURSO .
l SELECCION
| FORMACION DE ENTRADA }
GRUPO l
A B c D E
CUERPO
GENERAL ESTRUCTURA
ESPECIAL 1 . .
FUNCION PUBLICA
ESPECIAL n
[N OCUPACION DE FORMACION
PERMANENTE CARRERA
CARRERA PUESTOS DE TRABAJO |4
ADMINISTRATIVA

Fuente: Elaboracion ERA.
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cial con dos variables: «grupos» y «cuerpos». Los primeros se definen en
funcion de los estudios minimos exigidos para su acceso y los segundos
atendiendo a los contenidos técnicos del puesto que esté previsto ocupar.

Hay cinco grupos:

— Grupo A: Técnicos superiores; s6lo pueden pertenecer a este grupo
quienes hayan obtenido una licenciatura universitaria o un titulo equiva-
lente.

— Grupo B: Técnicos medios o de gestién; han de estar en posesién de
una diplomatura universitaria o un titulo equivalente.

— Grupo C: Administrativos; se les exige el titulo de Bachiller.

— Grupo D: Auxiliares administrativos; se requiere el titulo de Gradua-
do Escolar.

— Grupo E: Subalternos; es necesario el Certificado de Escolaridad.

Existen numerosos cuerpos, ya que la Administracién requiere muchos
perfiles profesionales distintos. El espectro abarca desde los cuerpos gene-
rales, que se encargan de la gestién administrativa, a una gran variedad de
cuerpos especiales: profesores de EGB, médicos, letrados, ingenieros espe-
cializados, etc.

La carrera administrativa se estructura en niveles personales que van del
1 al 30, en funcién de la ocupacion de diferentes puestos de trabajo. El con-
junto de los niveles queda acotado en intervalos: a cada grupo le corres-
ponde un nivel méximo y un nivel minimo. Alcanzar un nivel superior, que
lleva aparejadas mayores responsabilidades, requiere, ademas de experien-
cia, unos conocimientos especificos que el funcionario puede ir adquirien-
do en los cursos de formacién permanente organizados por las unidades in-
ternas especializadas en capacitacién. La retribucion depende del nivel del
puesto de trabajo ocupado. En el sueldo de los funcionarios predomina la
parte fija; la parte variable queda reducida a la minima expresion: comple-
mentos de productividad en algunas Administraciones. Esta homogeneidad
en las retribuciones genera problemas en las relaciones laborales de los em-
pleados publicos, ya que, a igual categoria, todos cobran mas o menos lo
mismo con independencia de la cantidad y calidad de su trabajo.

Actualmente la distribucién de los empleados piiblicos espafoles por ni-
veles administrativos es la siguiente: el 48% presta sus servicios en la Ad-
ministracién Central, el 32% en las Comunidades Auténomas vy el 20% en
la Administracién Local. Las previsiones para un escenario futuro bastan-
te préximo apuntan a que las Administraciones Autonémicas seran, con
mucho, el principal empleador piblico del pais con més del 45% de los em-
pleos; la Administracién Central supondra una cifra inferior al 30% y la Ad-
ministracién Local se aproximara al 25%.

El volumen total de los empleados publicos de cada Comunidad Auté-
noma, excluyendo los colectivos de personal docente y sanitario (o estatu-
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Gréfico 3 ~ Volumen de los empleados publicos de las Comunidades Auténomas. Diciembre de 1995

Navarra

La Rioja
Baleares
Asturias
Murcia
Aragon
Canarias
Castilla y Ledn
Galicia

Pais Vasco

C. Valenciana
Madrid
Catalufa

Andalucia 34.206

Fuente: Elaboracién ERA a partir de datos de las distintas Comunidades Auténomas.

tario), esta, légicamente, en relacién con su dimensién estructural y com-
petencial. Como podemos comprobar en el grifico 3, con datos de 14 Co-
munidades Auténomas, las tres Administraciones Autonémicas con mas
empleados publicos son, por este orden: Andalucia, Catalufia y Madrid; las
tres con mas de 25.000 efectivos. Al nivel competencial hay que afiadir el
peso demografico de las Comunidades Auténomas como variables que ex-
plican estos registros.

Un segundo bloque lo configuran las Comunidades Auténomas que tie-
nen entre 14.000 y 10.000 empleados publicos: Comunidad Valenciana,
Pais Vasco, Galicia, Castilla y Leén y Canarias. Son Comunidades Auténo-
mas con menor poblacién que las del grupo anterior, pero con un techo
competencial alto, salvo Castilla y Ledn, que tiene unas competencias mas
limitadas pero unas notables dimensiones demograficas y territoriales. El
tercer bloque estd formado por Comunidades Auténomas medias y peque-
flas con unas competencias limitadas (salvo el caso de Navarra): Aragdn,
Murcia, Asturias, Baleares, La Rioja y Navarra.

2.2 Diferencias en la vinculacién juridica de los empleados
puiblicos

Existen dos grandes categorias de empleados publicos con respecto a su
vinculacién juridica con la Administracién: los funcionarios y los laborales,
que a su vez se diferencian respectivamente en funcionarios, funcionarios
interinos, laborales indefinidos y laborales temporales. Los funcionarios in-
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terinos ocupan un puesto de trabajo de manera temporal a la espera de una
convocatoria de oposiciones. Los contratados laborales estan regulados por
la legislacién laboral ordinaria. Los laborales indefinidos, a efectos practi-
cos, tienen, al igual que los funcionarios, una vinculacién vitalicia; los tem-
porales tienen que dejar su puesto de trabajo al finalizar el plazo estableci-
do en su contrato.

La distribucién porcentual media de funcionarios y laborales en las 14
Comunidades Auténomas analizadas es un 58,3% de funcionarios y un
41,7% de laborales. Las diferencias entre Comunidades Auténomas son
muy notables, como se aprecia en el grafico 4%. En funcién de los datos que
aparecen en dicho grafico, podemos establecer los siguientes grupos:

—- Comunidades altamente funcionarizadas: Navarra (99,5%), Pais Vas-
co (85,7%), Murcia (83,2%), Baleares (81,2%) y Castilla y Le6n (72,8%).

— Comunidades mas funcionarizadas que laboralizadas: Catalufia
(67,6%), Galicia (64,2%), Asturias (60,6%), Aragén (60,4%) y Andalucia
(58,9%).

— Comunidades més o menos equilibradas: Comunidad Valenciana
(52,4% de funcionarios y 47,6% de laborales).

Gréfico 4 — Empleados piiblicos de las Comunidades Auténomas en funcién del vinculo laboral. En por-
centaje. Diciembre de 1995
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Nota: Se excluyen los colectivos docente y sanitario.
Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de datos ERA.

¢ Los datos de algunas de las Administraciones Autonémicas representadas en este grafi-
co aparecen desagregados por consejerias en el indicador A.1.5.4 en el Anexo Estadistico.
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— Comunidades mas laboralizadas que funcionarizadas: Canarias
(62,8%).

— Comunidades altamente laboralizadas: Madrid (73,1%) y La Rioja
(70,8%).

Se puede medir el indice de estabilidad en el empleo publico en algunas
Comunidades Auténomas mediante la agregacién, por una parte, de fun-
cionarios y laborales indefinidos (empleo estable) y, por otra, de interinos
y laborales temporales (empleo precario). Los resultados se recogen en el
grafico 5.

Si se cruza la informacién sobre los vinculos de los empleados ptblicos
con la de su distribucién en grupos, en consejerias, por edades y por sexo,
aparecen las siguientes grandes tendencias:

— Mayor presencia de laborales y de empleo precario (especialmente
laborales temporales) en los grupos inferiores.

— En los departamentos transversales (economia y hacienda, adminis-
tracién publica y algunos sectores de presidencia) predominan amplia-
mente los funcionarios. Esto también ocurre con los departamentos més
consolidados: por ejemplo, politica territorial y obras publicas. En cambio,
en los departamentos prestadores de servicios y en los méas recientes hay
una mayor presencia de laborales: bienestar social, medio ambiente, etc.

— A los empleados mas jévenes corresponden los mayores porcentajes
de personal laboral e interino; en consecuencia, padecen mas la precarie-
dad del empleo.

— Las mujeres estan mas laboralizadas y su situacién de empleo es mas
precaria.

Gréfico 5 — Vinculos laborales estables e inestables en el empleo publico de algunas Comunidades Au-
tonomas. En porcentaje. Diciembre de 1995
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Fuente: Elaboraciéon Fundacion Encuentro. CECS a partir de datos ERA.
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Con todo, la principal disfuncién respecto al vinculo juridico del per-
sonal de las Administraciones Autonémicas deriva de que no se han defi-
nido areas de trabajo y, mas concretamente, tipologias de puestos de tra-
bajo que impliquen vinculos laborales homogéneos. Asi, es habitual
encontrar empleados publicos en un mismo ambito de trabajo que ocu-
pan idénticos o similares puestos, pero que tienen diversas relaciones ju-
ridicas con la Administracién. No son excepcionales las unidades donde
coexisten funcionarios, interinos, laborales indefinidos y laborales tempo-
rales que desarrollan todos ellos el mismo tipo de trabajo. Esta situacién
causa multiples problemas: por una parte, dificulta la gestién y adminis-
tracién del personal a los responsables de estas unidades; por otra, y mu-
cho mas importante, genera tensiones entre los propios empleados, ya
que, independientemente de su comportamiento en el trabajo, tienen unas
obligaciones y gozan de unos derechos distintos y dificilmente modifi-
cables.

2.3 Distribucion de los empleados piiblicos por grupos
de adscripcion

En muchas Administraciones Autonémicas la distribucién de sus fun-
cionarios en grupos se ha convertido en un problema para asignar las per-
sonas a los distintos puestos de trabajo y para configurar una carrera ad-
ministrativa abierta que atienda al elevado indice de sobretitulacién
académica del personal. Para paliar en parte estos y otros problemas se han
creado puestos de trabajo que pueden ser ocupados por empleados publi-
cos de dos grupos: AB, BC, CD y DE.

En la tabla 67 aparece la distribucién de los funcionarios en grupos en
las Administraciones Autonémicas analizadas. Predomina el personal ad-
ministrativo (grupos C y D: administrativos y auxiliares), al que correspon-
de un 48,4% del total; le sigue el personal superior y medio (grupos A y B),
con el 32,9%. En tltimo lugar se encuentra el personal subalterno (grupo
E), que representa el 18,7%.

La distribucién grupal de los empleados publicos de las Administracio-
nes de las Comunidades Auténomas nos indica el perfil profesional de su
personal y las légicas internas de trabajo. Un indicador relevante surge de
relacionar el volumen de personal técnico o profesionalizado (representa-
do por los grupos A y B) con el personal de soporte administrativo y auxi-
liar (grupos C, D y E); el resultado aparece en la tltima columna de la ta-
bla 6. El personal de apoyo administrativo de que dispone cada técnico

7 Los datos de algunas de las Administraciones Autonémicas representadas en esta tabla
aparecen desagregados por consejerfas en el indicador A.1.5.5 en el Anexo Estadistico.
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varia notablemente de unas Administraciones Autonémicas a otras: en la
Comunidad de Navarra hay mas personal técnico que auxiliar (0,8 admi-
nistrativos o auxiliares por cada técnico); en el extremo contrario, en la Co-
munidad de Canarias hay cuatro empleados administrativos o auxiliares
por cada técnico. Esto significa que las légicas de organizacién del trabajo
en las distintas Administraciones Autonémicas son también muy diferen-
tes, lo que da lugar a un amplio espectro de modelos que abarca desde or-
ganizaciones profesionales hasta organizaciones burocraticas.

El grafico 6 muestra los porcentajes maximo y minimo por grupos y a
qué Administracién Autonémica corresponden. Los perfiles extremos se
concentran en Canarias, Navarra y Madrid.

Las diferencias que se pueden apreciar en relacién a la distribucién gru-
pal de los empleados puiblicos de las Comunidades Aut6nomas analizadas
son, en muchas ocasiones, dificiles de comprender. Administraciones con
analogas competencias tienen, en cambio, muy diferentes distribuciones de
su personal en categorias. No se puede entender que para el funcionamien-
to de consejerias similares en unas Administraciones sean mayoria los titu-
lados superiores y medios (los casos mas evidentes son la Diputacién Foral
de Navarra y la Comunidad de Madrid), en otras predomine el personal ad-
ministrativo y auxiliar administrativo (en la mayoria de las Administracio-
nes Autondémicas) y, finalmente, en algunas exista una importante propor-
cién de subalternos o personal de categoria similar en las escalas laborales
(la Comunidad Canaria es un caso relevante). La notable descentralizacién

Gréfico 6 — Porcentaje méximo y minimo de la distribucién grupal de los empleados publicos por Co-
munidades Auténomas. Diciembre de 1995
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funcional incrementa el protagonismo de las competencias de planificacién,
direccién y control; la nueva organizacion del trabajo, gracias a la informa-
tica, simplifica y reduce las tareas administrativas/operativas. En este con-
texto, se deberfa disefiar una estratificacién del personal donde los grupos
mas numerosos fueran los de alto nivel (titulados superiores y medios).

Otro problema relevante en relacién a la distribucién grupal de los em-
pleados de las Comunidades Auténomas es el importante volumen de per-
sonal sobrecualificado o sobretitulado, es decir, empleados que se encuen-
tran en un grupo en el que se exige una formacién académica inferior a la
gue poseen. Esta situacién influye de manera clara en el clima organizati-
vo y en los niveles de motivacién y satisfaccién en el trabajo. Es muy difi-
cil cuantificar el problema, ya que las bases de datos de personal de las Ad-

ministraciones Autonémicas no disponen de este tipo de informacién®,

2.4 Distribucion de los empleados ptiblicos por grupos de edad

Las piramides de edad de los empleados puablicos de las Comunidades
Auténomas muestran que la mayoria de los efectivos tienen una edad que
oscila entre los 30 y los 41 afios (tabla 7)°. Las mayores diferencias se pro-

Tabla 7 — Empleados publicos de las Comunidades Auiénomas por grupos de edad. En porcentaje. Di-
ciembre de 1995

De18a29 De30ad4l Ded2ab3 Deb54a65 Masdebs Total

Aragon 13,1 38,2 34,7 13,8 0,2 100
Baleares 18,7 39,1 29,5 12,6 0,1 100
Canarias 22,0 39,7 29,3 9,0 0,0 100
Cataluna 29,8 37,3 23,9 8,9 0,1 100
Galicia (*) 15,0 41,8 28,0 15,2 0,0 100
Murcia 10,1 51,1 25,5 13,3 0,0 100
Pais Vasco 6,3 571 25,2 11,3 0,1 100
C. Valenciana 15,3 46,2 25,2 13,2 0,1 100
Total 20,3 421 26,4 11,1 0,1 100

Nota: Se excluyen los colectivos docente y sanitario.
(*) Datos referidos al personal funcionario.

Fuente: Elaboracion ERA a partir de datos de las distintas Comunidades Auténomas.

8 En un reciente estudio realizado por el Equipo Analisis Politica de la Universidad Au-
ténoma de Barcelona por encargo de la Direccién General de la Funcién Publica de la Gene-
ralitat de Catalufia, se realizé una encuesta a una muestra representativa del personal de esta
Administracién {excluidos docentes y estatutarios) y se detecté que un 15% del personal
poseia titulacién universitaria y ocupaba puestos de trabajo pertenecientes a los grupos C, D
yE.

? Los datos de algunas de las Administraciones Autonémicas representadas en esta tabla
aparecen desagregados por consejerias en el indicador A.1.5.6 en el Anexo Estadistico.
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ducen en el grupo de 18 a 29 afios. Las Administraciones Autonémicas mas
«j6venes» son las de Catalufia y Canarias; las mas «maduras» son las de
Aragén y Galicia. Estamos, pues, ante unas organizaciones todavia jévenes
y con una importante concentracién de personal en un solo tramo de edad;
por ejemplo, en el Pafs Vasco el 57% de los empleados publicos tienen en-
tre 30 y 41 afios. En un futuro a medio y largo plazo las caracteristicas de-
mograficas de algunas de estas Administraciones pueden manifestar im-
portantes desequilibrios: cuando la concentracién del personal llegue a los
tramos mas altos de edad o bien por una posible falta de relevo generacio-
nal si continta la politica restrictiva en las préximas ofertas publicas de
empleo.

2.5 Distribucién de los empleados piiblicos por sexo

La distribucién de los empleados publicos por sexo en las Administra-
ciones Autonémicas analizadas muestra un ligero predominio de los hom-
bres sobre las mujeres, salvo en los casos de la Comunidad Valencia y Ca-
narias (grafico 7)!°. Las Administraciones con mayor porcentaje de
hombres son las de Castilla y Leén, Pafs Vasco y Baleares, donde la dife-
rencia entre ambos sexos supera los 15 puntos. El resto oscila entre un 2%
y un 7% mas de hombres que de mujeres. Un anélisis mas profundo en al-
gunas Administraciones Autonémicas pone de manifiesto que existen dese-
quilibrios internos por razén de sexo: las mujeres son mas numerosas en
los departamentos que prestan servicios sociales y en los departamentos

Gréfico 7 — Empleados pliblicos de las Comunidades Auténomas por sexo. En porcentaje. Diciembre de
1995

Hombres Mujeres

Aragén
Baleares
Canarias

Castilla y Ledn
Catalufia
Galicia
Murcia
Pais Vasco
C. Valenciana

70 60 50 40 30 20 10 O

Nota: Se excluyen los colectivos docente y sanitario.
Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de datos ERA.

10 1 o5 datos de algunas de las Administraciones Autonémicas representadas en este grafi-
co aparecen desagregados por consejerfas en el indicador A.1.5.7 en el Anexo Estadistico.
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con contenidos administrativos. Los hombres predominan en los departa-
mentos técnicos. Por grupos, como ya vimos anteriormente, las mujeres
son menos numerosas en los grupos A y E y mas numerosas en los grupos
Cy D. El desajuste mas importante por razén de sexo se produce en las je-
faturas, donde la presencia de mujeres es reducida; la tinica excepcién son
los negociados, ya que en alguna Administracién Autonémica hay mas mu-
jeres al frente de estos 6rganos. En las jefaturas de determinados servicios
técnicos (de obras publicas, industria, etc.) o especiales (policia autonémi-
ca, bomberos) la presencia de las mujeres es casi testimonial. Finalmente,
en los colectivos de personal sanitario y de personal docente hay un claro
predominio de las mujeres sobre los hombres.

3. Capacidad de respuesta de las Administraciones a las
demandas de los ciudadanos: un primer experimento
administrativo

Ademas de su impacto en otros 4mbitos, como el politico o el econémi-
co, la consolidacién de las Autonomias ha supuesto la creacién de una nue-
va Administracién Publica que sumar a la Central y a la Local, con sus ca-
nales propios de contacto con el ciudadano.

Aunque por sus atribuciones originales eran relativamente pocos los
contactos directos con el ciudadano, con el desarrollo competencial las Co-
munidades Auténomas han tendido a potenciar su relacién directa con los
ciudadanos-clientes, como una de las vias mas importantes de legitima-
cién. Basta recordar que en este proceso de consolidacién la mayoria de las
Comunidades han optado por crear un aparato administrativo propio,
abandonando la posibilidad de articular el nuevo nivel politico a través de
la Administracién Local.

Para comprobar si la creacién de este nuevo nivel de Administracién y
la consiguiente extensién del funcionariado autonémico se corresponden
con una mayor capacidad de respuesta a las demandas de los ciudadanos,
se plantea este apartado, donde vamos a analizar el «rendimiento adminis-
trativo» de las Comunidades Auténomas. Intentamos responder en él a una
de las preguntas que formulabamos al inicio de esta parte del Informe: ¢qué
tal lo han hecho las Comunidades Auténomas? Nuestra referencia en este
caso es el punto de vista del ciudadano.

Desde la perspectiva del ciudadano, la Administracién de las Comuni-
dades Auténomas recibe una valoracién un poco mas positiva que la Ad-
ministracién del Estado. Solamente el 16,6% de los entrevistados dice que
las oficinas y servicios puiblicos que gestiona su Comunidad Auténoma fun-
cionan mejor que las oficinas y servicios de la Administracién del Estado.
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Casi el 50% responde que el funcionamiento de ambas Administraciones es
igual, mientras que no llegan al 10% los que opinan que la Admlmstracmn
de su Comunidad Auténoma provee sus servicios peor que el Estado!!

Aunque el estudio que acabamos de citar esté apuntando una ligera ten-
dencia de los ciudadanos del Estado espafiol a evaluar mas positivamente
el funcionamiento o rendimiento de las Administraciones Autonémicas,
son significativas dos indicaciones que sugieren los datos. La primera es
que la mayoria de los ciudadanos-clientes no se decanta con claridad por
ninguno de los niveles administrativos en cuestién, lo que coloca a cada
uno de ellos en una situacién poco competitiva. La segunda es, precisa-
mente, que casi un cuarto de las respuestas se encuentra en la categoria
«No sabe» del cuestionario. Esto tltimo significa que el ciudadano tiene se-
rias dificultades para evaluar el funcionamiento de las oficinas y servicios de
las Administraciones Piblicas, lo que, en el fondo, podria demostrar una ac-
titud conformista o resignada ante el funcionamiento de las grandes buro-
cracias publicas. Por otra parte, esta segunda indicacién podria muy bien no
ser independiente de la primera. Asi, ambos porcentajes, que sumados se
acercan al 75%, podrian estar enmascarando una sola concepcién o valora-
cién dominante del funcionamiento de las Administraciones Autonémica y
Estatal: una idea tinica de Administracién Puablica en la que el origen de la
responsabilidad gestora no fuera de ningtin modo determinante del grado de
calidad de los productos y servicios que proveen cada una de ellas.

En consecuencia, después de que las Administraciones Autonémicas
hayan tenido el tiempo suficiente como para demostrar su competitividad
ejecutiva, y aun salvando las singularidades que en cada caso podamos en-
contrar, se puede afirmar, respecto al estudio citado, pero sobre todo a te-
nor de los resultados de los experimentos administrativos que aqui se ex-
ponen, que ¢l rendimiento de las Administraciones Autonémicas parece
que todavia no se encuentra en un nivel suficientemente alto como para sa-
tisfacer al ciudadano.

Esta percepcién se refiere al conjunto de las Comunidades Auténomas,
pero el examen pormenorizado de la orientacién al ciudadano que desa-
rrolla cada Administracién Autonémica muestra importantes diferencias.
El procedimiento metodolégico que se ha utilizado para una evaluacién
cualitativa del rendimiento de las Administraciones de siete Comunidades
Auténomas del Estado espafiol (Andalucia, Castilla y Leén, Madrid, Gali-
cia, Pafs Vasco, Navarra y Catalufia) es el que hemos denominado experi-
mento administrativo.

Este enfoque metodolégico se inscribe en la corriente del andlisis de la
calidad del servicio, a través del cual, y mediante un procedimiento rigu-
roso y sistematico, se establecen una serie de factores que permiten la com-

11 ¢18, Estudio 2.211, pregunta 34, marzo de 1996.
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paracién entre Comunidades Auténomas. En particular, aqui se presentan
detalladamente los resultados de dos experimentos administrativos junto
con el examen, a través de una serie de indicadores especificos, de la poli-
tica de orientacién al ciudadano de las siete Comunidades Auténomas an-
tes mencionadas. Los dos experimentos son: el registro de una asociacién
y la obtencién de un permiso de caza. En el momento de escribir este apar-
tado se encuentra todavia en fase de realizacién un tercer experimento; se
trata del procedimiento de creacién o modificacién de establecimientos in-
dustriales, en todo lo que se refiere a competencias autonémicas.

3.1 El experimento administrativo

a) Introduccién

En el marco del proyecto de investigacion que ha desarrollado el Equi-
po de Rendimiento Autonémico (ERA), y que se presenta en este Informe,
el experimento administrativo se ha propuesto analizar, a través de una
metodologia especifica, cémo las diversas Administraciones Autonémicas
han construido un modelo de atencién a las necesidades que sus ciudada-
nos les plantean. Para ello se ha optado por un enfoque esencialmente cua-
litativo, hasta hoy poco explorado en el campo de las Administraciones Pu-
blicas.

El propésito del experimento administrativo es analizar el nivel de res-
puesta de las Administraciones Autonémicas ante la demanda de un ciuda-
dano, medido en términos de orientacién al publico y calidad del servicio.
El fin dltimo es establecer una descripcién de las diferentes respuestas ofre-
cidas, con criterios homogéneos que permitan una ulterior comparacién.

El objeto del experimento administrativo lo constituyen tres procedi-
mientos realizados integramente por la Administracién Autonémica, aun-
que hasta el momento solamente pueden ofrecerse resultados de dos de
ellos. Previamente, y a nivel introductorio, también se ha realizado un bre-
ve andlisis del desarrollo de oficinas de atencién al ciudadano que ofrezcan
informacién general de la Comunidad Auténoma y de otros instrumentos
organizativos destinados a mejorar los canales de relacién Administracién-
ciudadano.

Las actividades que desarrolla la Administracién Autonémica se pueden
clasificar, sin &nimo de exhaustividad, en tres grandes bloques:

— Actividades de caracter interno, de apoyo al funcicnamiento del apa-
rato administrativo: funcién publica, economia, organizacién.

— Actividades propias del Estado de Bienestar: educacién, sanidad,
asuntos sociales, juventud. Es frecuente que para el desarrollo de estas ac-
tividades se subcontrate a agentes privados, con o sin 4nimo de lucro.
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— Actividades de carécter regulativo: otorgacién de autorizaciones, per-
misos, registros publicos.

Estas actividades constituyen lo que podemos definir como «ndcleo
duro» de la actividad administrativa, es decir, aquellas actividades que de-
sarrolla en exclusividad la Administracién.

Los procedimientos seleccionados para realizar el experimento admi-
nistrativo se inscriben en el dltimo grupo de actividades. Concretamente,
los experimentos que se presentan son dos registros publicos. Los registros
publicos tienen como funciones principales el facultar a la persona (fisica
o jurfdica) registrada para ejercer unas actividades concretas y, ademas,
constituir una fuente de datos censal de todo lo referente a la situacién de
dicha persona o actividad. Por otro lado, es importante tener en cuenta una
cuestién, que no es neutra desde el punto de vista de la interpretacién de
los resultados de este experimento y que, precisamente, surge de la esencia
de provisién publica monopolistica del servicio-producto que se analiza. La
cuestién es que la demanda del ciudadano, aquello que se solicita, es un
tipo de bien que se caracteriza, principalmente, por tener una inelasticidad
alta para el ciudadano-cliente. En otras palabras, se puede afirmar que la
disposicién de las personas a pagar es bastante alta, independientemente
de la calidad del servicio administrativo. Sirvan como ejemplo las personas
que desean disponer de una licencia de caza, una decisién que refleja una
voluntad de integracién en el marco de la legalidad vigente.

Los procedimientos seleccionados son:

— obtencién de una licencia de caza,
— inscripcién de una asociacién en el Registro de Asociaciones.

En el primer caso (caza), esta inscripcién comporta una autorizacion
para que el ciudadano pueda ejercer una determinada actividad, mientras
en el segundo (asociaciones) la inscripcién tiene validez a efectos de publi-
cidad y de reserva del nombre (ninguna otra asociacién puede registrarse
con el mismo).

b) Aspectos metodolégicos

El analisis de los procedimientos seleccionados se ha realizado desde la
perspectiva del marketing de servicios y desde el enfoque de la calidad del
servicio.

Desde la perspectiva del marketing de servicios, se destaca el factor
orientacién al cliente como premisa para analizar la capacidad de respues-
ta de la Comunidad Auténoma ante una demanda del ciudadano. Desde el
enfoque de la orientacién al cliente, es uno de los factores que explican la
complejidad de la organizacién de la Administracién de las Comunidades
Auténomas bajo criterios funcionales. Para hacer frente a las diferentes
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competencias que le corresponden, la Administracién Autonémica desa-
rrolla el principio de especializacién, asignando los distintos 4mbitos de la
intervencién administrativa a diferentes érganos activos dentro de los dis-
tintos departamentos o consejerias. Esta organizacién competencial es efi-
caz en la medida en que permite un tratamiento especializado de cada
asunto, pero crea importantes problemas a los clientes, que se encuentran
ante una pluralidad de 6rganos para los distintos aspectos de un mismo
procedimiento y se ven obligados a peregrinar por los diferentes departa-
mentos y érganos que intervienen.

Para realizar los tramites, el cliente no sé6lo debe conocer los organis-
mos competentes en cada fase del procedimiento sino también el orden de
los tramites, ya que unos exigen haber completado previamente otros. Ante
dicha complejidad, un indicador destacado de la orientacién al cliente es la
informacién inicial que ofrece la Administracién Autonémica sobre los pa-
sos a realizar, en el orden correcto y en las oficinas adecuadas. Para ello se
han desarrollado diferentes niveles de informacién/atencién al publico,
desde las guias telefénicas de los organismos de la Comunidad hasta las ofi-
cinas de gestién unificada, que no sélo informan sino que también trami-
tan y resuelven ciertos tramites, pasando por las oficinas de informacién
general, que orientan al ciudadano sobre direcciones y teléfonos y tramites
y modelos de documentos que necesitara. Este aspecto se ha tratado, a ni-
vel descriptivo, en una fase previa del experimento administrativo.

La complejidad de la actividad administrativa, segtn el esfuerzo politi-
co y organizativo empleado en satisfacer las necesidades de los ciudadanos,
puede enmarcarse en una escala que se ha denominado de «niveles de aten-
cién al ciudadano»:

— Nivel 1. Informacién: de las guias telefénicas a las oficinas de infor-
macién general.

— Nivel 2. Tramitacién: de los registros de entrada/salida a las oficinas
de gestién unificada.

— Nivel 3. Resolucién: de los 6rganos técnicos departamentales a las
oficinas de gestién unificada.

El experimento administrativo ha pretendido evaluar cualitativamente,
a través del analisis de los instrumentos de orientacién al ciudadano exis-
tentes (nivel 1) y la observacién directa del comportamiento de las Admi-
nistraciones Autonémicas ante la demanda ciudadana de provisién de tres
procedimientos administrativos (niveles 2 y 3), el funcionamiento de las bu-
rocracias publicas autonémicas en cada uno de los niveles.

La perspectiva de la calidad del servicio parte de la siguiente definicién
de calidad: «La amplitud de la discrepancia o diferencia que exista entre las
expectativas o deseos de los clientes y sus percepciones con respecto al ser-
vicio finalmente recibido» (Zeithaml, Parasuraman y Berry, 1990).
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En la presente investigacién se ha asumido que, a grandes rasgos, estan
identificadas ya cualitativamente las expectativas del ciudadano-cliente.
Para minimizar el sesgo que podria derivarse de este supuesto, se ha pres-
tado especial atencién a los indicadores de calidad menos valorativos, es
decir, los de caracter basicamente descriptivo.

Ademas, por el hecho de situarnos en el ambito de la Administracién Pua-
blica, la medida de la calidad del servicio debe tener en cuenta dos dificul-
tades especialmente relevantes: la naturaleza de su output, que es un servi-
cio, y la no existencia de un mercado. Esta situacién de no competencia se
traduce en una baja receptividad y en pocos incentivos para la mejora de
la calidad. Ante estos condicionantes, se pueden plantear varias areas de
actuacién, entre las que destacan: la comprensividad del sistema, la res-
puesta a las necesidades del ciudadano, la accesibilidad y el estimulo a la
participacion.

Una expectativa es aquello que busca el ciudadano-cliente y que cree que
el servicio publico, en este caso estrictamente administrativo, le proporcio-
naré. Los indicadores principales del grado de cumplimiento de tales ex-
pectativas son el tiempo necesario para prestarle dicho servicio, su coste
~sobre todo econémico- y la forma de ser atendido. Recogidos datos para
cada uno de estos indicadores, se intenta definir de forma consistente una
situacién de calidad de los servicios administrativos en las Comunidades
Auténomas sometidas al experimento administrativo. Por otra parte, la
experiencia que tiene el ciudadano cuando recibe el servicio es otro ele-
mento fundamental constitutivo de la calidad de los servicios/productos
ofertados por una Administracién. Esta medida de rendimiento exigiria un
disefio especifico para obtener datos concluyentes, ya que necesita la par-
ticipacién directa de ciudadanos-clientes de los servicios que se estudian.

No se ha pretendido completar un disefio experimental de tal magnitud,
ya que el propésito principal y su marco de actuacién se inscriben en el 4m-
bito de la exploracién. Sélo después de evaluar los resultados de esta in-
vestigacién y de analizar en toda su extensién los aspectos conceptuales,
metodolégicos e instrumentales, la informacién directa del ciudadano-
cliente de los servicios publicos evaluados constituiria un pilar fundamen-
tal de la investigacién en estudios posteriores. Lo que hemos hecho es po-
ner a prueba una serie de instrumentos ~paguete de indicadores de calidad
y cuestionario cualitativo— hasta el momento poco o nada contrastados en
el campo en que han sido utilizados. A medida que se vayan refinando es-
tos instrumentos, se espera una aproximacién méas explicativa de la reali-
dad del rendimiento o funcionamiento de las Administraciones Autonémi-
cas del Estado espafiol que se someten a estudio.

El experimento administrativo ha fundamentado su labor de medida en
tres elementos:
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— Los indicadores de capacidad y actuacién administrativa, como los
que miden tiempo de respuesta y coste o esfuerzo realizado por el ciuda-
dano-cliente.

— Un instrumento de medida de los atributos de calidad de un servicio,
que es una adaptacién del cuestionario disefiado, y ampliamente contras-
tado en el sector privado, por Zeithaml, Parasuraman y Berry.

— La intervencién del «tramitador misterioso», una figura creada para
enmascarar la intervencién del investigador en el experimento y neutrali-
zar asi el efecto de reactividad que la presencia del analista podria desen-
cadenar ante los proveedores de los servicios/productos analizados. Se ha
asumido como insalvable y, a su vez, poco significativo desde la categoria
exploratoria del trabajo el sesgo que probablemente haya podido introdu-
cir el investigador con sus valoraciones respecto a la aplicacién del instru-
mento de factores o atributos de calidad.

Otra particularidad metodolégica de este experimento es que los puntos
de referencia contra los cuales se evalian las actuaciones de las Adminis-
traciones Autonémicas no son estandares de expectativas directas de los
ciudadanos, sino, de una parte, la valoracién de los atributos de calidad, fa-
cilitada por la herramienta antes mencionada y, de otra parte, la posicién
relativa de las Comunidades Auténomas respecto a las distintas situaciones
particulares que cada una de ellas revela.

De esta forma se ha configurado un esquema metodolégico de evalua-
cién del rendimiento autonémico (cuadro 3) segn el cual los atributos de
calidad, que se obtienen a través de los distintos instrumentos de medida

Cuadro 3 — Esquema de evaluacién de la calidad del servicio empleado en el experimento adminisira-
tive

o
>

CA2
CA3
ATRIBUTOS CALIDAD
DE CALIDAD CcA4 DE
SERVICIO
CAS5
CA®6
CA7

SERVICIO RECIBIDO

Fuente: Elaboracién ERA.
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Cuadro 4 — Factores determinantes de la calidad del servicio

Factores determinantes de la Factores determinantes de las

percepcion del servicio expectativas del servicio

Comunicacion Necesidades 5 Comunicacién
X Expectativas
entre clientes personales externa
Elementos tangibles J,
o Servicio
Fiabilidad esperado

Comunicacién

(atencién al cliente) Capacidad de respuesta:
calidad del servicio

Profesionalidad

Servicio
percibido

Accesibilidad

Plazos de respuesta

Fuente: Elaboracion ERA a partir de Zeithaml, V. A., Parasuraman, A. y Berry, L. L., 1990.

utilizados, determinan una calidad del servicio —el rendimiento de la Ad-
ministracién Autondémica- a través del servicio efectivamente recibido en
los términos relativos de comparacién entre una y otra Comunidad.

En el cuestionario de factores de calidad utilizado se han incorporado,
por otra parte, los principales factores determinantes de las expectativas y
de la percepcién del funcionamiento de los servicios administrativos. En el
cuadro 4 se identifican e indican sus vinculos conceptuales.

Asi pues, atendiendo al objetivo y a las limitaciones del experimento ad-
ministrativo en cuanto investigacién exploratoria, el anélisis se ha centra-
do en los aspectos mas directamente vinculados a la percepcion del servi-
cio, dejando aparte los factores determinantes de las expectativas, si se
exceptian los referidos a la comunicacién externa.

A continuacién se define cada uno de los atributos de calidad que han
servido para desarrollar el instrumento metodolégico que se acaba de ex-
poner. Cinco factores o criterios resumen el conjunto de atributos que se
identifican:

Elementos tangibles

Comprende el conjunto de atributos de los elementos tangibles:

— Apariencia de las instalaciones fisicas, equipos, personal.
— Apoyo para preparar la documentacion; por ejemplo, modelos de so-
licitud.
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— Documentacién informativa; por ejemplo, instrucciones sobre docu-
mentos a presentar.

— Accesibilidad: facilidades para acceder a las oficinas de atencién al
publico; por ejemplo, via telefénica —centralita, intermediarios internos—,
ubicacién y disposicién de las dependencias.

Fiabilidad

Habilidad para ejecutar el servicio prometido de forma fiable y cuida-
dosa. Comprende, a su vez, el atributo de fiabilidad:

— Correccién, en lo que a contenidos se refiere, de la informacién ofre-
cida por la oficina; por ejemplo, la informacién ofrecida es completa, hay
errores o imprecisiones susceptibles de interpretaciones erréneas...

Comunicacién (atencion al cliente)

— Actitud del personal de contacto con el publico; por ejemplo, el per-
sonal de contacto escucha y se comunica con el pablico en un lenguaje
comprensible, atencién personalizada, trato singularizado para cada caso,
facilita su nombre para resolver dudas posteriores, se responsabiliza de ca-
sos particulares.

— Orientacién activa a los clientes; por ejemplo, publicidad de los ser-
vicios ofrecidos por la oficina, oferta de servicios suplementarios cuando se
atiende al cliente.

Profesionalidad

— Conocimiento del contenido del servicio que se ofrece, de su casuis-
tica y de aspectos vinculados a €él; por ejemplo, casos especialmente pro-
blematicos, tramites a realizar en otras Administraciones para completar el
procedimiento.

Plazos de respuesta

— Plazo previsto al inicio del procedimiento, segin la propia oficina.
— Plazo real transcurrido al finalizar el tramite, desde la entrega de la
documentacion hasta la comunicacién de finalizacién del expediente.

Estos atributos o conceptos han sido los referentes en la descripcién ba-
sica de las respuestas ofrecidas por cada Comunidad Auténoma para una
posterior comparacion.

¢) La preparacion y realizaciéon del experimento administrativo

Para plantear el experimento se realizé un sondeo previo con el fin de
calibrar la complejidad de cada caso. Seguidamente, se presentan los pri-
meros resultados de este sondeo:
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— Todas las Comunidades Auténomas que forman el grupo inicial de
referencia de ERA y que aqui han sido consideradas tienen competencias
en los tres procedimientos seleccionados. El departamento o consejeria en-
cargado de cada tramite varia en funcién de cada Comunidad!?.

— La obtencién de una licencia de caza requiere la contratacién con
una compafifa aseguradora de un seguro especial para cazadores. La pre-
sentacién de este seguro, junto con una fotocopia del DNI, es suficiente
para obtener, previo pago de unas tasas, la licencia de caza.

— La inscripcién de una asociacién en el Registro de Asociaciones
requiere tres documentos, uno de los cuales, los estatutos, es de elabora-
cién compleja: deben adecuarse a la normativa vigente, contener las finali-
dades de la asociacién, su organizacién interna y las reglas de su funcio-
namiento.

Atendiendo a las caracteristicas de cada caso, la técnica que se ha utili-
zado se basa en la del «cliente misterioso», desarrollada ampliamente en el
campo del marketing de servicios. No obstante, para nuestro objeto de es-
tudio se han introducido modificaciones, algunas de las cuales ya se han
ido mencionado en los puntos anteriores, orientadas a obtener informacién
sobre el resultado en un proceso real.

En lineas generales, con esta técnica, que el equipo responsable de este
estudio ha denominado «tramitacién misteriosa», un investigador se hace
pasar por un ciudadano-cliente y solicita informacién sobre los tramites
que hay que realizar y los requisitos que se deben cumplimentar para la ob-
tencién de un determinado servicio o producto. Mediante este procedi-
miento el investigador consigue datos de primera mano sobre diversos as-
pectos de la calidad del servicio ofrecido por la Administracién analizada.
A partir de esta informaci6n se elabora un informe de registro de datos, que
se convertird en el material base para la realizacién del analisis y el con-
traste con la hipétesis de trabajo planteada.

d) Indicadores, fuentes de informacién y recogida de datos
del experimento

El experimento administrativo se ha estructurado a partir de tres &mbi-
tos principales de informacién, que han constituido la base del anélisis y

12 purante el desarrollo del experimento se constaté que en alguna de las Comunidades
Auténomas algin tramite no era realizado por la Administracién Autonémica sino por la Ad-
ministracién Central, por mas que existe la posibilidad de asumir la competencia en cuestién
de acuerdo con el Estatuto de Autonomia. Este es el caso del Registro de Asociaciones en Ga-
licia. Cuando esto ha sucedido, el experimento no se ha interrumpido, considerdndose la Co-
munidad Auténoma como grupo de control.
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de la evaluacién del rendimiento de las Administraciones Autonémicas es-
tudiadas:

® Descripcién de los canales ad hoc que las Administraciones Autono-
micas ponen al alcance del ciudadano (orientacién al ciudadano).
Fuentes:

— Horas de atencién del teléfono de informacién al ciudadano (ho-
ras atencion teléfono).

— Antigiiedad del servicio telefénico de atencién al ciudadano en
afios (edad del servicio telefénico).

-— Existencia de una guia de servicios -teléfonos, direcciones...— so-
bre la Administracién de la Comunidad Auténoma ponderado se-
gin una escala de 0 a 3, de peor a mejor (guia).

— Horas de atencién al publico de la oficina de informacién general
—de tipo transversal- sobre los servicios administrativos de la Co-
munidad Auténoma (horas oficina general).

— Antigiiedad de la oficina de informacién general en afios (edad ofi-
cina general).

— Existencia de una oficina de informacién departamental (oficina
departamental).

— Numero de horas de atencién al ciudadano de las oficinas de in-
formacién departamental (horas oficina departamental).

— Existencia de oficinas de gestién unificada de servicios adminis-
trativos de tipo transversal (OGU).

r Experimento administrativo de registro de una asociacién. Fuentes:

— Instrumento de medida de los atributos de calidad del servicio
(factores de calidad).

— Contacto telefénico (teléfono).

— Registro de una asociacién (registro).

— Precio del tramite (precio).

& Experimento administrativo de obtencién de una licencia de caza.
Fuentes:

— Instrumento de medida de los atributos de calidad del servicio
(factores de calidad).

— Contacto telefénico (teléfono).

— Precio del tramite (precio).

A continuacién se describe el proceso de elaboracién de los indicadores
empleados en el experimento administrativo, ilustrando el proceso meto-
dolégico y técnico empleado tanto en el desarrollo del experimento como
en el analisis de sus resultados.

1. Recogida de datos. Se han obtenido los datos sobre orientacién al
publico y factores de calidad mediante el contacto telefénico y la visita al
servicio.
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Antes de iniciar el experimento se celebraron diversas reuniones con los
responsables de cada equipo de investigacion. En estas reuniones de pre-
sentacién y preparacién previa se establecieron la metodologia y las técni-
cas para llevar a cabo el experimento manteniendo pautas comunes y
basandose en dos cuestionarios estandar: a) cuestionario del contacto tele-
fénico y b) cuestionario de factores de calidad.

2. Proceso de datos. Una vez obtenidos todos los datos referidos a
cada Comunidad Auténoma, se ha procedido a su tratamiento sistematiza-
do, convirtiendo las informaciones cualitativas en clasificaciones ordina-
les relativas entre las diferentes Comunidades, utilizando distintas es-
calas en funcién de la variable considerada. El siguiente paso ha sido la
codificacién de las variables consideradas a partir de la citada clasificacién.
La puntuacién es asignada de acuerdo con los criterios de calidad estan-
dar, definidos segtin las posiciones relativas que ocupa cada Comunidad
Auténoma en relacién a las demas.

3. Agregacion por categorias. Se ha procedido a agregar los resulta-
dos obtenidos, mediante una ponderacién de las distintas variables, y se
han relacionado con la puntuacién maxima que se puede obtener para, fi-
nalmente, establecer un indicador tGnico por categoria:

— Factores de calidad. Incluye la puntuacién ponderada de las siguien-
tes variables: elementos tangibles, fiabilidad, comunicacién-atencién al
publico, profesionalidad y temporalidad.

— Contacto telefénico. Incluye la puntuacién ponderada de las siguien-
tes variables: pasos realizados, ntiimeros de teléfono a los que se ha llama-
do, ntimero de pasos internos entre teléfonos, errores detectados y niime-
ro total de llamadas efectuadas.

— Registro. Referido a los plazos reales de tramitacién de los expedien-
tes para el caso de asociaciones.

— Precio. Referido a las tasas establecidas para registrar una asociacion
y para obtener una licencia de caza.

e) Los resultados

A partir de este proceso de elaboracién de anilisis de datos se han ob-
tenido una serie de tablas resumen del experimento administrativo.

Se ha buscado la mayor simplicidad para una fécil interpretacién y com-
prensién global de los datos manejados, a fin de poner a disposicién del lec-
tor una informacién sintética y concluyente al término del proceso.

Las variables utilizadas (indicadores) son de tipo ordinal; de este modo,
el proceso de célculo de indices sintéticos, en los que se resumia la infor-
macién aportada por cada una de las variables para cada caso, ha llevado
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Tabla 8 — Indicadores de calidad de! experimento administrativo de orientacién al ciudadano

indice
Orientaci6n al ciudadano ordinat
sintético
Horas  Edad del Horas Edad Oficina Horas Nivel  Nivel
atencién  servicio  Guia oficina  oficina  depar-  oficina de- OGU .
) o agregado relativo
teléfono  telefonico general general tamental partamental
Catalufia 2 6 2 5 6 2 2 1 26 4
Andalucia 6 4 3 2 5 3 4 2 29 5
Castilla y Leén 7 3 4 4 4 3 4 3 32 6
Galicia 3 5 2 4 1 1 3 3 22 3
Madrid 4 1 3 1 2 1 1 2 15 1
Pals Vasco 5 7 1 [ 7 2 4 3 35 7
Navarra 1 2 3 3 3 2 4 3 21 2

Fuente: Elaboracion ERA.

Tabla 9 - Indicadores de calidad del experimento administrativo de registro de una asociacién

Asociaciones A Indige’ .
ordinal sintético
Fagta?i‘;ie: dde Teléfono Registro Precio agl;g\gl;? do r;\!l;sllo

Catalufia 1 3 6 6 16 4
Andalucia 4 4 7 1 16 4
Castilla y Ledn <] 2 3 5 16 4
Galicia 7 5 4 1 17 5
Madrid 2 2 5 4 13 3
Pais Vasco 5 1 1 3 10 2
Navarra 3 2 2 2 9 1

Fuente: Elaboracién ERA.

Tabla 10 ~ Indicadores de calidad del experimento administrativo de obtencion de una licencia de caza

Caza indice ordinal sintético
Factqres Teléfono Precio Nivel Nivgl
de calidad agregado relativo
Catalufia 1 5 4 10 3
Andalucia 4 2 5 11 4
Castilia y Ledn 6 1 6 13 5
Galicia 7 4 7 18 6
Madrid 2 3 1 6 1
Pais Vasco 5 1 3 9 2
Navarra 3 4 2 9 2

Fuente: Elaboracion ERA.



Mimetismo, clientelismo e innovacion en las Administraciones Autonémicas

479

Tabla 11 — Niveles relativos del indice ordinal sintético de cada unidad de analisis

Relativos indice ordinal sintético
Orifantacién Asociaciones Caza Nivel Niv_el

al ciudadano agregado relativo
Catalufa 4 4 3 i 3
Andalucia 5 4 4 13 4
. Castilla y Lebn 6 4 5 15 6
Galicia 3 5 6 14 5
Madrid 1 3 1 5 1
Pais Vasco 7 2 2 11 2
Navarra 2 1 2 5 1

Fuente: Elaboracion ERA,

a la realizacién de una ordenacién para cada uno de estos indicadores (ta-

blas 8, 9 y 10).

Dicho proceso culmina con la elaboracién de una tltima tabla de sinte-
sis (tabla 11). En esta tabla se recogen los niveles relativos del indice ordi-
nal sintético de cada unidad de analisis. De esta forma, y habiendo segui-
do el mismo proceso de calculo anteriormente descrito, se ha obtenido un

indice ordinal sintético global.

Grafico 8 ~ Posiciones relativas por las parejas de unidades de andlisis

54 Galicia a 6 Galicia®
Andalucia i B
4 B B o 5 Castillay Ledn =
13 o .
g Cataluia  Gastilla 4 Andalucia =
8 3 . y Ledn ©
g Madrid N 34 Catalufia =
Q 24 . o
a Pajs Vasco 2 » Pais Vasco =
< | Navarra
Navarra 14 M
Madrid
0 T T T T T T 1 0 . . . . . .
0 1 2 3 4 5 6 7 0 1 2 3 4 5 6 7
Orientacién al ciudadano Orientacidn al ciudadano
6 Galicia =
5 Castilla y Leén =
4 Andalucia =
@«
S 31 = Catalufia
o Pals Vasco
2 — - L]
Navarra
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0 : - | - \
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Asociaciones

Fuente: Elaboracién ERA.
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El proceso de taxonomizacién ha consistido en la elaboracién de unas
tablas graficas binomiales (grafico 8) que dan la posicién de las Comu-
nidades Auténomas en espacios bidimensionales definidos por las parejas
de unidades de analisis que tratamos (orientacién/asociaciones, orienta-
cién/caza y asociaciones/caza).

Los resultados reflejados en las tablas-resumen de los indicadores de ca-
lidad también han constituido la base para elaborar una tipologia en la que
se refleja el rendimiento de las Administraciones de las Comunidades Au-
ténomas objeto de estudio. En términos generales, la tipologfa resultante
define dos tipos principales de rendimiento de las Administraciones Auto-
némicas: tipo de rendimiento A y tipo de rendimiento B. El tipo de ren-
dimiento A se caracteriza por revelar sistematicamente altas puntuaciones
en los indices ordinales sintéticos, mientras que el tipo de rendimiento B
muestra un comportamiento contrario. Las Comunidades Auténomas que
pertenecen al tipo A son Madrid y Navarra; con ciertos matices, el Pafs Vas-
co también puede incluirse en este primer grupo. En cambio, Castilla y
Le6n, Galicia y Andalucia pertenecen claramente al tipo B. Entre un tipo y
otro se encuentra Catalufia. El grafico 9, elaborado a partir de los datos de la
tabla 11, refleja de forma plastica la tipologia que acabamos de comentar.

Por dltimo, conviene destacar que el comportamiento de cada Comuni-
dad Auténoma refleja un alto grado de consistencia interna: los buenos re-
sultados en una unidad de analisis predicen, en términos generales, unos
buenos resultados en otra.

Gréfico 9 — Tipologia de las Administraciones Autonémicas estudiadas en funcién del rendimiento de-
tectado en el experimento administrativo

Catalufia

Navarra Andalucia

=mema  Orientacion al ciudadano
= Asociaciones
- -- Caza

Pais Vasco ¥ Castilla y Ledn

Madrid Galicia

Fuente: Elaboracion ERA.
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3.2 Conclusiones sobre rendimiento administrativo y capacidad
de respuesta al ciudadano

Los resultados del experimento administrativo muestran la existencia de
diferentes estilos de orientacién al publico desarrollados por las Adminis-
traciones de las Comunidades Auténomas. En dos casos se contrastan con
referentes no autonémicos, tomados como grupo de control para favorecer
el analisis comparativo. La estructura y alcance del experimento adminis-
trativo permiten observar como las diferencias no sélo se dan entre Comu-
nidades Auténomas, sino que incluso aparecen estilos diferentes entre los
servicios de la misma Comunidad encargados del mismo procedimiento,
dependiendo de que estén ubicados en la sede central o sean delegaciones
de la consejerfa respectiva.

Son destacables un conjunto de conclusiones que, al mismo tiempo, per-
miten describir el escenario de la calidad de los servicios administrativos
estudiados en este trabajo:

— Las Comunidades Auténomas no han desarrollado una politica de
orientacién al ciudadano de contenido transversal y singular de acuerdo
con las estrategias de gestién administrativa de cada una de ellas.

— Se observa una capacidad de respuesta administrativa heterogénea,
incluso dentro de una misma Comunidad, si se atiende a los distintos re-
sultados obtenidos para cada uno de los experimentos realizados.

— La tradicién en el desarrollo de canales de relacién con el ciudada-
no-cliente o de unidades organizativas destinadas a la mejora de su satis-
faccién no influye de forma determinante en el nivel de calidad logrado en
el momento de proveer los servicios administrativos.

— Los servicios que se han sometido a examen se circunscriben en un
modelo de calidad todavia mas préximo al principio burocrético de cum-
plimiento de normas y procedimientos que al de satisfaccién de necesi-

dades.

Orientacién al ciudadano

A nivel general se comprueba que en las Comunidades Auténomas no
existen unas politicas coherentes e integradas de orientacién al publico
claramente definidas. Si bien a partir de los afios noventa han aparecido in-
dicios que apuntan al establecimiento y consolidacién de diversos meca-
nismos disefiados para favorecer y facilitar la relacién ciudadano-Adminis-
tracién Autonémica, los datos del experimento administrativo revelan que
estos instrumentos son desconocidos y poco utilizados en relacién a su po-
tencial de actuacién.

Tomando como indicador la existencia de diversos instrumentos de re-
lacién Administracién-ciudadano (teléfonos de informacién, gufas de la Co-
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munidad Auténoma, oficinas de informacién general, oficinas de informa-
cién departamental, entre otros), la tendencia que aparece apunta a que las
Comunidades Auténomas que los han desarrollado mas recientemente —por
creacién ex-novo o remodelacién de los ya existentes— ofrecen un servicio
de mayor calidad.

Por Comunidades, Catalufia dispone de un Plan Director de Atencién al
Ciudadano que, aunque todavia no se ha puesto en marcha, tiende al de-
sarrollo integral de la politica de orientacién al ciudadano de la Adminis-
tracién Autonémica. De los instrumentos transversales desarrollados hasta
el momento destaca su reciente creacién —en comparacién con otras Co-
munidades Auténomas-y su alto nivel de calidad, tomando como ejemplo
las informaciones facilitadas por el teléfono de informacién administrativa
y las actualizaciones de la Guia de Servicios de la Comunidad, «Guia Breu».
En el nivel centralizado también aparece una Oficina de Atencién al Admi-
nistrado, encargada béasicamente de recoger las quejas y reclamaciones de
los ciudadanos. En contraste, aparecen politicas departamentales con sus
propias vias de difusién y acercamiento al ciudadano, sin seguir directrices
centralizadas. Los Departaments de Benestar Social y Justicia, por ejemplo,
han creado oficinas de caracter departamental.

Andalucia ofrece un teléfono gratuito de informacién sobre la Comu-
nidad Aut6noma (es el Unico caso) y dispone también de una Guia de la Co-
municacion con los teléfonos y direcciones mas importantes de la Admi-
nistracién Autonémica. Asimismo, la Oficina de Informacién al Ciudadano,
dependiente de la Consejeria de Presidencia, proporciona informacién de
toda la Comunidad Aut6noma, sin que existan oficinas de caracter depar-
tamental en el resto de las consejerias.

En la Comunidad de Castilla y Leén se perfila el modelo centralizado
que se describia en Andalucia, con la Oficina de Informacién, Iniciativas y
Reclamaciones, que ofrece también el servicio de informacién telefénica de
cardcter transversal, sin que existan en este caso oficinas departamentales.
No dispone de guia propia de teléfonos y direcciones de la Comunidad Au-
ténoma.

Galicia se caracteriza por contar con el Servicio Telefénico de Infor-
macién e Atencién 6 Ciudadan, como uno de los servicios del Centro de In-
formacién e Atencién 6 Ciudadan, que depende de la Conselleria de Presi-
dencia y ofrece informacién de carécter transversal. Existen ademas cinco
Oficinas de Representacion Comarcal, que también ofrecen informacién in-
terdepartamental. Por otro lado, cada consejeria dispone de una unidad
con el mismo nombre que la oficina central, pero que facilita la informa-
cién propia del departamento.

La Comunidad de Madrid sigue ese modelo descentralizado, con una
oficina de informacién en cada consejeria, aunque también dispone de la
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Oficina de Iniciativas, Informacién y Reclamaciones, que, con carécter in-
terdepartamental, ofrece el servicio de informacién telefénica.

El Pais Vasco dispone de un teléfono central del Gobierno Vasco, pero
no de una oficina centralizada ni de oficinas departamentales de orienta-
cién al ciudadano en el sentido referido en las demas Comunidades. Sin
embargo, dispone de una Guia de Servicios (Zerbitzuen Gidaliburua) con te-
léfonos y direcciones de servicios de la Comunidad Auténoma. Se distribu-
y6 a domicilio en 1992 y 1994, con un cupén-respuesta de franqueo gra-
tuito para solicitar informacién mas concreta sobre algin tema. Se perfila
asf otro estilo de orientacién general al ciudadano caracterizado por me-
canismos que, si bien son de uso m4s asequible (no obligan a desplazarse
al ciudadano sino que le llegan a su domicilio), son ciertamente mas ines-
tables o, por decirlo de otro modo, menos estructurales.

Finalmente, Navarra dispone de un teléfono de informacién que es el
mismo de la centralita telefénica de la Comunidad Auténoma (hay que te-
ner presente, de nuevo, la dimensién de la Comunidad), asi como de una
gufa de teléfonos y direcciones. Asimismo, existe una Oficina de Informa-
ci6n al Publico del Gobierno de Navarra, que ofrece informacién de la Ad-
ministracién de la Comunidad Foral.

El analisis de la capacidad de respuesta de las Administraciones Auto-
némicas con el experimento administrativo pone de relieve la heterogenei-
dad tanto entre los modelos de atencién al publico desarrollados por las
distintas Comunidades Auténomas como entre las varias unidades concre-
tas que prestan el servicio en una misma Comunidad Auténoma.

Las diferencias apuntadas sugieren que la distincién entre modelos de
atencién al publico esta vinculada a la potenciacién otorgada a las distin-
tas politicas concretas en las que se enmarca el servicio.

Un elemento destacado de la atencién al publico es el canal de comuni-
cacién por el que se presta. En la mayor parte de los casos, el contacto di-
recto, la visita del ciudadano al servicio, ha ofrecido mejores resultados, en
cuanto a medida de los indicadores de rendimiento administrativo —calidad
de servicio—, que la llamada telef6nica (con la excepcién de Galicia y Cas-
tilla y Leén).

Experimento de caza

En la caracterizacién cualitativa de los servicios prestados se presentan
dos modelos en funcién de la actitud de servicio del personal de contacto,
que puede basarse en la empatia, cortesia y comprensividad del ciudadano
—como en Andalucia, Madrid y Pais Vasco— o bien en el trato impersonal y
poco receptivo —como en Navarra y Galicia—.
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En la Comunidad Auténoma de Catalufia el servicio ofrecido destaca
por la pasividad-reactividad del personal de contacto, especialmente en la
visita, puesto que sélo se ofrece la informacién que se solicita, sin aportar
informaciones béasicas de cardcter complementario. En cambio, se ofre-
cian indicaciones escritas y folletos de informacién sobre otros servicios
prestados por la unidad, asi como los teléfonos y direcciones de otras Ad-
ministraciones y de asociaciones donde solicitar informacién complemen-
taria, lo cual representa una aportacién en términos de valor afiadido al
servicio.

En Andalucia el rasgo destacado es la externalizacién de parte del tra-
mite a las oficinas de la Caja Rural, aunque tal elemento de descentraliza-
cién del servicio provoque el desconocimiento del tramite entre una parte
del personal de la unidad responsable del procedimiento en la Comunidad
Auténoma, que se limita a dirigir al pablico a las oficinas bancarias. Por
otro lado, cabe destacar que la atencién en las oficinas de la Caja Rural es
muy positiva, facilitando la preparacién de los documentos necesarios para
cumplimentar el tramite (por ejemplo, el seguro de cazador).

En Castilla y Ledn el tamafio de la Administracién se traduce en faci-
lidad para la tramitacién del procedimiento, aunque las preguntas sobre
otros aspectos se resuelven mediante la externalizacion del proceso de co-
municacién con el ciudadano-cliente, dirigiéndolo a intermediarios priva-
dos especializados en la gestién del tramite.

La Comunidad de Galicia destaca por lo impersonal, casi cortante, del
trato prestado al ciudadano, aunque se informaba de cémo resolver trami-
tes complementarios correspondientes a otras Administraciones y se ofre-
cia informacién sobre otros servicios de la unidad (mediante tablones de
anuncios).

En Madrid, la Agencia de Medio Ambiente (convertida posteriormente
en Consejerfa de Medio Ambiente), encargada del tramite, conserva las
identificaciones exteriores del Ministerio de Agricultura y del ICONA. Pré-
ximos a su ubicacién se encuentran servicios privados complementarios
del tramite objeto de estudio (una entidad financiera para efectuar el pago
de tasas y agencias de seguros para obtener el seguro obligatorio reque-

rido).

En el Pais Vasco, asi como en Navarra, es imprescindible la realizacién
del «examen del cazador» previamente a la obtencién de la licencia de caza,
lo cual constituye un elemento distintivo a subrayar con respecto a las de-
mas Comunidades Auténomas objeto de anélisis. Como dato a destacar, en
el Pafs Vasco la tramitacién de licencias de caza corresponde a la Diputa-
cién Foral, por lo que los resultados del experimento en esta Comunidad se
han utilizado como grupo de control para el analisis comparativo.




Mimetismo, clientelismo e innovacion en las Administraciones Autondmicas 485

Experimento de asociaciones

La estructura del experimento de registro de una asociacién, en su es-
tadio de tramitacién de la creacién de una entidad asociativa, se disefié de
forma que, simultdneamente, se iniciaban dos procedimientos, correspon-
dientes a dos asociaciones. Una de ellas, la de «grupo experimental», con-
tenfa cuatro errores-trampa en sus estatutos, mientras que la otra, la de
«grupo de control», no. Dichos errores-trampa no eran del mismo calibre.
La escala se basé en la relativa dificultad en su deteccién, ponderada por
una cierta medida de «magnitud» del contenido que significaban. Asi dos
de los errores-trampa introducidos en los estatutos de la asociacién expe-
rimental se consideraban de dificultad alta, uno de dificultad media y otro
de dificultad baja. Los errores-trampa eran de dos tipos: error-trampa por
omisién de informacién correcta, de gradiente bajo o medio, y por presen-
cia de informacién incorrecta.

Fn la Comunidad Auténoma de Catalufia, tanto el trato recibido como
la estandarizacién del procedimiento se relacionan con la cantidad relati-
vamente alta de asociaciones nuevas que se inscriben en el Registro. Coin-
cidiendo con el caso de la Comunidad de Navarra, si bien a diferencia de
los demas casos no se presta una atencién inicial tan personalizada (se
atiende en un mostrador, mientras en la mayor parte se ofrece asiento al
ciudadano ante una mesa de trabajo), el trato es correcto y se ofrece una
informacién escrita muy detallada.

El caso de Andalucia se ha caracterizado por una atencién muy cuida-
da y, aunque ha sido la Comunidad Auténoma que mas ha tardado en dar
respuesta a la solicitud presentada (91 dias), también ha sido la tnica Co-
munidad Auténoma que ha detectado los principales errores introducidos
en los estatutos de una de las asociaciones, aunque esta circunstancia no
se ha tenido en cuenta al sobrepasar el periodo de 90 dias estipulado en el
experimento para la recepcién de respuestas.

En Castilla y Leén el trato ofrecido presenta importantes deficiencias
desde la perspectiva de orientacién al servicio publico. Sirva de ejemplo la
siguiente anécdota:

El miembro del equipo que realizaba el experimento se personé en el
servicio para solicitar informacién y modelos de documentos para realizar
el tramite. En la oficina encargada del procedimiento «no me ofrecieron
modelos de documentos, simplemente me explicaron lo que debian conte-
ner los estatutos de la asociacién, informacién béasica. Me ofrecieron sola-
mente la hoja donde debia figurar el nombre de la asociacién y los datos
de la persona que la registré. Sin embargo, fui una segunda vez, al perder
estos impresos, y al solicitarle otros dos nuevos se quejé y me dijo que a
ella le pedian cuentas sobre las fotocopias entregadas, que no se podian
perder porque costaban dinero. Me ofreci a pagarselas (eran solamente dos
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hojas) y se neg6 porque no podia aceptar el dinero. Una comparfiera suya
entré en la discusién a favor de la funcionaria y en contra mia. Cuando le
expliqué mas claramente a qué papeles me estaba refiriendo, se disculpé
porque pensaba que yo le pedia modelos de documentos de estatutos, lo
que en la primera visita no me habfa entregado y que yo no sabia que exis-
tian».

En esta Comunidad Auténoma, asi como en el caso del Pais Vasco, se
presentaron dos casos simulados en dos oficinas ubicadas en distintas pro-
vincias. El resultado fue bastante diferente, siendo mejor el de la delega-
cién territorial que el de la propia sede central de la consejerfa. Sin em-
bargo, cabe destacar que la Administracién de Castilla y Leén ha sido la
Unica que ha detectado uno de los errores-trampa en los estatutos de una
de las asociaciones, aunque se trataba del que representaba una menor di-
ficultad en su deteccién. Con todo, el mérito de esta Administracién se ve
aumentado en términos relativos ya que es la tinica que ha sido capaz de
no pasar por alto uno de los errores introducidos. Al mismo tiempo, es im-
portante resaltar el hecho que la Administracién de Castilla y Leén, junto
con otras, como la de Navarra, han puesto de manifiesto la existencia de
errores (no intencionados) de caracter menor en las asociaciones experi-
mentales, la mayoria de los cuales son susceptibles de interpretaciones di-
vergentes por lo que se refiere a la presencia de los contenidos en cuestién

en el texto presentado!.

Una interpretacién de estos datos conduce a pensar que los instrumen-
tos de control administrativo de los servicios examinados no son suficien-
temente flables.

La Comunidad de Galicia se ha utilizado como grupo de control, pues
la competencia de registrar asociaciones esta asumida por la Delegacién
del Gobierno Central, realizdndose el tramite en el Ministerio del Interior.
En el nivel de la calidad del servicio, destaca esta Comunidad Auténoma
por su caracter proactivo: el personal de contacto con el puablico mostré en
todo momento un trato afable, ofreciendo més informacién que la solici-
tada, asf como documentacién complementaria para ayudar a la prepara-
cién de los documentos solicitados. El nivel autonémico, sin embargo, que
fue el primer contacto para solicitar informacién sobre el tramite, presen-
16 cierta desorientacién, dirigiendo al interesado a la Conselleria de Cultu-
ra, donde no existe un registro de asociaciones culturales sino un censo de
éstas, para inscribirse en el cual se requiere previamente el registro en el
Ministerio del Interior.

13 Por ejemplo, tanto en Navarra como en Castilla y Leén se pide que se haga constar en
otra parte el ambito de actuacién de la asociacién, cuando éste es tratado en el articulo 2 de
los estatutos. Mas concretamente, Navarra requiere su explicitacién en el articulo 3, en el que
se enuncia el domicilio social de la asociacién, aunque tal y como se acaba de apuntar la cues-
tién del 4mbito de actuacién se trata en el articulo 2.
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Tanto en Madrid como en el Pais Vasco se realiza un control previo a
la entrega de la documentacién para subsanar posibles deficiencias antes
de iniciar el proceso. Asi, en ambos casos se invita al solicitante a mante-
ner una entrevista breve con un empleado del servicio, que revisa la docu-
mentacién y le plantea los posibles defectos de ésta. En el caso de que toda
la documentacién siga los estdndares previstos, se tramita para su anélisis
posterior mas en profundidad. Pese a todo este engranaje administrativo,
no se detectaron los errores-trampa introducidos, a modo de test de rendi-
miento o calidad de servicio, en los estatutos de una de las asociaciones que
se registraban.

El indicador de tiempo de respuesta administrativa ha puesto de mani-
fiesto la existencia de tres tipos de Comunidades, segin el tiempo de espe-
ra del «tramitador misterioso» en cada caso. Asi, un primer grupo, consti-
tuido por las Comunidades de Navarra y Pais Vasco, revela una capacidad
de respuesta que se sittia alrededor de los 10 dias; un segundo grupo, Ga-
licia y Castilla y Leén, muestra un tiempo de respuesta medio de aproxi-
madamente 35 dias; y, finalmente, Madrid y Catalufia forman un tercer
grupo que se caracteriza por la lentitud de los servicios a la hora de dar res-
puesta a una solicitud de registro de asociaciones: unos 60 dias. Andalucia
es la Comunidad Auténoma que mas tarde ha respondido, 91 dfas.
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