http://dx.doi.org/10.4995/reinad.2011.854
© Reinad, UPV, 2011

LAS POLITICAS DE PROTECCION DE MENORES EN LA COMUNIDAD
VALENCIANA Y SU ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Javier Pinazo Hernandis

Profesor de Ciencia Politica y de la Administracién
Facultad de Ciencias Sociales y Juridicas
Universidad Cardenal Herrera-CEU

Resumen

Toda politica publica en los regimenes democraticos viene establecida por la ley, en virtud del modelo social y
de las claves competenciales de los érganos politico-administrativos. La politica de proteccion del menor en el
ambito autondmico valenciano deriva del sistema compartido de competencia de un Estado compuesto, en el
que fijadas las competencias, las politicas y programas se realizan conforme a la potestad autoorganizativa del
nivel politico-administrativo, valenciano, en un esquema de decision-medios-ejecucion.
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Abstract

All public policy in democratic regimes is established by law, under the social modeland the key competencies
of political and administrative bodies. The child protectionpolicy in the field derives from the Valencian
autonomous system of shared competence of a composite state, which set out the powers, polices and programs
are carried out according to the self-organizing power of the political-administrative level, Valencia, in a
decision-making-resources-implementation scheme.
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1. ACTUACION PUBLICA Y ORGANIZACION

El propdsito de este estudio es fundamentalmente descriptivo, se trata pura y sencillamente de reflejar cual es la
correlacion decision politica-medios-estructuracién administrativa para llevar a cabo las politicas de proteccion
de menores en el marco autondmico valenciano.

La actividad administrativa inmediata a las decisiones politicas operativas conlleva la necesaria adecuacion de
obtener medios para conseguir resultados. La premisa esta en la eleccidon politica sobre las funciones asumidas
por el Estado en defensa de los intereses colectivos, y que hoy, fruto de una historia administrativa convergente
por diversos motivos, son practicamente coincidentes en el marco de los Estados sociales y democraticos. Estas
funciones se canalizan fundamentalmente a través de lo que Mayntz (1985) describe como los instrumentos de la
accion administrativa, como expresién de la accion de la Administracion en el entorno social. Estos instrumentos
se califican en las cinco categorias siguientes;

a) Normas de mandato y de prohibicién, cuyo cumplimiento hay que controlar y cuya transgresion hay que
sancionar.

b) Autorizaciones sujetas a determinadas condiciones, para actividades privadas que estan prohibidas sin tal
autorizacion.

¢) Transferencias financieras la transmisién de medios financieros a los que poseen derecho a éstos.

d) Estimulos positivos y negativos, preponderantemente de indole econdmica, sobre todo subvenciones y
gravamenes, que se conceden o imponen para una determinada acciéon u omisién.

e) La provision directa de bienes y prestaciones de servicios a través de la Administracion Publica.
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La organizacion administrativa es el resultado de la articulacidn de los recursos humanos, materiales y financieros
a través del cual se vehicula la accién administrativa que sirve de soporte a la politica de proteccién al menor en
el ambito valenciano.

La Comunidad Auténoma Valenciana, la cual ostenta competencias en materia de proteccidn de menores, en virtud
de lo dispuesto en el articulo 49.1, apartado 27, del Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana. Merece
notarse que muestra regiéon puede considerarse como pionera?, ya que con anterioridad a la incorporacién en el
Cadigo civil de la tutela “ex lege”, la guarda y el acogimiento de menores por Ley 21/1987, de 11 de noviembre,
nuestra Comunidad ya tenia una regulacion juridica de las llamadas “Familias Educadoras”?.

2. POLITICAS PUBLICAS Y ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Siendo tarea del Estado resolver los problemas de la colectividad, cualquier decision politica es consecuencia de
un problema en la sociedad aparecido en un momento determinado y su finalidad es solucionarlo a través de la
accion politico-administrativa. Las politicas publicas son el conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva
a cabo un Gobierno para solucionar los problemas que en un momento determinado los ciudadanos y el propio
Gobierno consideran prioritarios (Tamayo, 1997), de tal manera que fundamentalmente hay politicas publicas
cuando existe una decision politica que debe ser cumplida por la Administracién?. Una decision politica ha de ser
operada por la Administracién Publica, con sus medios humanos, materiales o financieros.

Toda la actividad de la Administracién va a ser el resultado de procesos de decisién, de sus secuencias de
actuacion y de evaluacion de los resultados. La incidencia de la Politicas Publicas sobre el funcionamiento de
la Administracion publica es diferente segun su tipologia. Las hay con mucho potencial humano pero poca
capacitacion polivalente y al revés. Unas politicas necesitan de unos potenciales y otras de otros. Pensando en la
tipologia clasica propuesta por Lowi (1972) vemos que fundamentalmente hay Politicas Publicas:

e Reglamentarias o regulatorias; destinadas a disciplinar y controlar ciertas actividades (normas obligatorias).

e Distributivas; predominan la asignacion de nuevos recursos o suponen la autorizacidn de actividades al
administrado.

e  Redistributivas; producen una alteracion en el patrén de asignacion de recursos (sociales).

e Constitutivas, constitucionales o institucionales; conllevan el disefio de las reglas del juego politico y de la
positivizacion de los derechos (grandes politicas legislativas).

Cadadiasurgennuevostiposdepoliticaspublicasenfunciéndelenfoque o del énfasisqueserealice, asipodemosver:
e las queinciden en el proceso de crecimiento y generacion de riqueza.
e Las queinciden en el proceso de redistribucidn de rentas.
e las queinciden sobre la dimension nacional del conflicto social.
e Las que gestionan las dimensiones emergentes.

e Las operativas o simbdlicas en funcion del grado de actividad administrativa necesaria

* Como sefala Marin Garcia de Leonardo (2008) el llamado “Jutge i Pare d’Orfes” es la institucion mds importante creada por Pedro IV el
Ceremonids de Aragon, en Valencia. Mediante el Privilegio “Aureum Opus” dado a Valencia en 1337 se establece el oficio de curador de
huérfanos, para que los huérfanos de aquel entonces estuvieran protegidos y se reinsertaran.

2 La Orden de 20 de marzo de 1986, que es, en definitiva, lo que actualmente se denomina acogimiento familiar educativo.

3 Aqui el nucleo de las Politicas reside en la decision, debiendo insistirse en su caracter selectivo para diferenciarla del proceso politico
en general y de aquellas actuaciones publicas que desprovistas de sentido dindmico consisten en la gestién por repeticién y rutina de
actividades anteriores.
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3. LA POLITICA AUTONOMICA DE MENORES Y LINEAS DE ACTUACION

Dado el nivel politico administrativo autonédmico en el que se enmarca este trabajo, resulta necesario notar que,
no obstante la idiosincrasia de las actuaciones autondémicas, estas habran de respetar lo normado con caracter
basico por la legislacion estatal, en desarrollo del articulo 39 de la Constitucién Espafiola, y que muy someramente
puede reflejarse en lo siguiente;

e Cddigo civil (tutela "ex lege", la guarday el acogimiento de menores por Ley 21/1987, de 11 de noviembre).
e Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccidn Juridica del Menor

e Ley Organica 5/2000 de 12 de enero de responsabilidad penal de los menores

e Ley54/2007, de 28 de diciembre de Adopcion internacional.

e Tratados internacionales*

Ya desde sus comienzos la politica autondmica valenciana otorga una importancia prioritaria al entorno natural
del menor, que es la familia, de tal manera que en caso de no poderse actuar en dicho entorno familiar y sin
extraerlo del entorno social, se confia a otro nucleo familiar. Se rompe asi con la dindmica histérica de aquellas
actuaciones que inexorablemente separaban o aislaban al menor de su entorno (orfelinatos, reformatorios,
instituciones de educacion especial,...). Se trata de actuar garantizando el proceso evolutivo natural, sin o con las
menores secuelas posibles, de tal manera que confiando la labor educativa a un nucleo familiar nuevo, a la par se
intenta reestructurar el nlcleo de de origen a mediante el trabajo social.

Es el Libro Blanco del menor de 1987 donde se recoge los principios rectores de la politica social en el ambito de
la infancia y de la juventud.

Estos son;
e El principio de integracion familiar proyectado sobre la concepcidn de las medidas tutelares.
e El beneficio e interés del nifio.
e Lasituacion de las medidas en el interior de los sistemas de proteccion social.

e Lalabor publica es subsidiaria y a la par complementaria de la labor familiar, supuesto siempre el respeto
a la autonomia de la misma.

Consecuentemente los programas en los que se actUa para ejecutar las politicas serdan fundamentalmente de
prevencién, defensa y, en su caso, reinsercion del menor®. Huelga decir que las actuaciones se dan en el nivel
administrativo y en el judicial.

La cronologia de normas autondmicas vigentes es la siguiente;
e Orden de 20 de marzo de 1986 de recurso de familias educadoras®.

e ElDecreto 23/1988, de 8 de Febrero sobre medidas de proteccién de menores en situacion de desamparo’.

V.g. Declaracion de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio, de 20 de noviembre de 1959; Convencién
sobre los Derechos del Nifio, de 20 de noviembre de 1989, adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas; Convenio relativo
a la proteccién del nifio y a la cooperacion en materia de adopcién internacional, hecho en La Haya el 29 de mayo 1993.

Programa de proteccién PROMEN de abril de 1996 en el que se reiteran los principios de interés del menor, se incide en la prevencién para
las situaciones de riesgo, la seguridad juridica en la accion protectora etc. con la finalidad de conseguir un sistema de proteccidn integral.

Previsto cuando el trastorno familiar responda a circunstancias de estricta transitoriedad, en tanto en cuanto se abordan las circunstancias
que generaron la separacion.

7 Modificado por Decreto 31/1991, de 18 de febrero, del Gobierno Valenciano.
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De la relaciéon de normas detalladas, es pues ahora la Ley 12/2008, de 3 de julio de 2008, de la Generalitat, de
Proteccion Integral de Infancia y la Adolescencia de la Comunitat Valenciana, la que contiene el marco® normativo
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las Entidades Colaboradoras de Adopcidn Internacional.

en la adopcidn internacional.

Valenciana.

en el ambito de la Comunidad Valenciana

en la Comunitat Valenciana.

de la Comunitat Valenciana.

Familia e Infancia de la Comunitat Valenciana.

para la proteccién integral de la infancia.

la Generalitat.®

que va a fijar las politicas y actuaciones administrativas®. Los ‘principios rectores’ de las mismas son:

a) Primacia del interés superior del menor sobre cualquier otro interés legitimo concurrente.

b) No discriminacién por razén de nacimiento, sexo, nacionalidad, etnia, religion, lengua, cultura, opinion,
discapacidad fisica, psiquica o sensorial, condiciones personales, familiares, econdmicas o sociales, tanto

propias del menor como de su familia.

) Integracion social del menor en todas las medidas de prevencidn y proteccidn que se adopten en relacion
con él, las cuales deberdn contar con la colaboracion del menor, su familia y las instituciones publicas y

privadas.

d) Permanencia o reagrupacién familiar, procurando, en la medida de lo posible, la unidad familiar.

8

10

Decreto 130/1996, de 4 de julio, del Gobierno Valenciano, por el que se regula el Consejo Unico autondmico de Adopcién de Menores de
la Generalidad Valenciana, modificado por Decreto 127/1998, de 1 de septiembre del Gobierno Valenciano. En la primera regulacion tenia

ambito provincial.

Deroga la anterior Ley de la Infancia 7/1994, de 5 de diciembre. En lo que no se oponga a la ley sigue vigente Decreto 93/2001, de 22
de mayo, del Gobierno Valenciano, por el que se aprueba el Reglamento de Proteccidn Juridica del Menor en la Comunidad Valenciana,
modificado por Decreto 28/2009, de 20 de febrero. También deroga el art 19 de la Ley 5/1997, de 25 de junio, por la que se regula el

Sistema de Servicios Sociales en el Ambito de la Comunidad Valenciana

Sobe la anterior legislacion puede verse en Marin Garcia de Leonardo (2008)
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Decreto 168/1996, de 10 de septiembre, del Gobierno Valenciano, por el que se regula la acreditacién de

Decreto 29/1998, de 10 de marzo de 1998, del Gobierno Valenciano, por el que se crea el Registro de
Reclamaciones formuladas contra las entidades acreditadas para la realizacién de funciones de mediacién

Orden de 19 de junio de 2003, de la Conselleria de Bienestar Social, por la que se regula la tipologia y
condiciones materiales y de funcionamiento de los Centros de Proteccién de Menores, en la Comunidad

Orden de 9 de marzo de 2006, de la Conselleria de Sanidad y de la Conselleria de Bienestar Social, por la
que se implanta la Hoja de Notificacién para la atencién sociosanitaria infantil y la proteccién de menores

Orden de 17 de enero de 2008, de la Conselleria de Bienestar Social, por la que se regula la organizacién y
funcionamiento de los centros de proteccién y el acogimiento residencial y de estancia de dia de menores

Ley 12/2008, de 3 de julio de 2008, de la Generalitat, de Proteccion Integral de Infancia y la Adolescencia

Decreto 23/2010, de 22 de enero, del Consell, por el que se desarrolla el Observatorio Permanente de la

Orden 1/2010, de 3 de mayo, de la Conselleria de Educacion y de la Conselleria de Bienestar Social, por
la que se implanta la Hoja de Notificacion de la posible situacion de desproteccién del menor detectada
desde el ambito educativo en la Comunitat Valenciana y se establece la coordinacidn interadministrativa

Decreto 65/2011, de 27 de mayo, del Consell, por el que se regula el Consejo de Adopcién de Menores de


http://www.bsocial.gva.es/portal/portal?docid=4940
http://www.bsocial.gva.es/portal/portal?docid=4940
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Las ‘lineas de actuacion’ establecidas en la citada ley son las que siguen:

a) Lapromocidny defensa delos derechosindividualesy colectivos reconocidos a los menores en la Constitucion,
Tratados y acuerdos internacionales ratificados por el Estado espafiol, la Carta de Derechos del Menor de la
Comunitat Valenciana y demds normas que componen el ordenamiento juridico.

b) El desarrollo de politicas familiares de apoyo y asistencia, para que la familia pueda asumir plenamente sus
responsabilidades respecto a los menores.

c) Laintervencién de cardcter educativo, social y terapéutico en la actuacién con menores.

d) La educacidén de los menores en los valores de solidaridad, tolerancia, igualdad y respeto a los principios
democraticos y de convivencia.

e) El desarrollo de politicas de prevencién y la remocién de los obstaculos que impidan o dificulten la formacién
y el desarrollo integral de los menores.

f) El impulso de la iniciativa privada y la participaciéon social en las actuaciones que desarrollen las
Administraciones Publicas.

g) La coordinacién de las distintas Administraciones Publicas de la Comunitat Valenciana en el ambito de la
defensa y proteccidn del menor.

Es deseo del legislador (art. 6) que las lineas de actuacién se articulen mediante politicas integrales con la
necesaria la actuacién coordinada de todos los sectores publicos implicados directa o indirectamente en la
proteccién del menor, y en especial, el educativo, el sanitario, el terapéutico y el de proteccién social, asi como
de las instituciones privadas de iniciativa social dedicadas a la proteccién y defensa de la familia, infancia y la
adolescencia. Se trata en definitiva de hacer efectivos los derechos y libertades del menor - Carta de derechos del
menor de la Comunitat Valenciana —estableciendo la ley que la protecciéon comprende el conjunto de acciones que
debe realizar la Generalitat, las Administraciones Locales y las entidades publicas y privadas colaboradoras para
prevenir, evitar y atender las situaciones de riesgo y de desamparo en que se encuentre el menor, garantizando,
en todo caso, su desarrollo personal y su integracidn social.

Los Principios rectores de actuacion en materia de proteccién del menor se respetardn en la aplicacién de las
medidas de proteccion, con observancia de:

a) Primacia del interés del menor sobre cualquier otro interés legitimo que pudiera concurrir.
b) Caracter preventivo en las actuaciones.
c) Intervencion en el ambito familiar.

d) Mantenimiento del menor en su medio familiar siempre que ello no atente o ponga en peligro la integridad
fisica o psiquica del menor.

e) Caracter educativo de las medidas.

f) Promocidn de la participacién y la solidaridad.

g) Respeto del derecho al menor a ser oido.

h) Objetividad, imparcialidad y seguridad juridica en la accidn protectora.

i) Caracter reservado y respeto a la privacidad y a la confidencialidad en las actuaciones en materia de
proteccién de menores.
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La Generalitat garantizara la coordinacién de las actuaciones de las Administraciones Publicas en materia de
proteccién del menor, especialmente en los aspectos sociales, sanitarios y educativos, asi como la coordinacién
de los recursos y de las iniciativas publicas y privadas.

Se pueden que clasificar las politicas de prevencién y las medidas de asistencia a los menores en lo siguiente ;
e  Politicas de prevencion para los menores
e Politicas de prevencién en materia de apoyo a la familia
e Politicas de prevencion en materia de educacién
e Politicas de prevencién en materia de salud
e Politicas de prevencion en materia de formacidn y empleo
e  Politicas de prevencidén en materia de relaciones sociales
e Asistencia al menor

Dicha clasificacion permite la inclusién de subpoliticas y los programas, subprogramas ... En la aplicacién de todas
esas actuaciones la Generalitat fomentara las iniciativas privadas destinadas a la de los derechos del menor, a la
realizacién de actuaciones preventivas de atencidn e inserciéon de menores, y de voluntariado en el ambito de
esta Ley. A los efectos de las competencias asignadas en materia de atencidn, proteccién, adopcidn e insercién
de menores, y en materia de ejecucion de las medidas adoptadas por los Juzgados de Menores, son instituciones
colaboradoras las asociaciones, fundaciones, entidades y cooperativas que realicen las siguientes actividades:

a) Actividades de apoyo, que irdn encaminadas a prevenir y evitar posibles situaciones de desproteccién
social en el menor y en su entorno socio-familiar, a prestar la atencidn e intervencion social, educativa,
psicopedagdgica o juridica que el menor pueda requerir, y favorecer la integracidon y autonomia personal,
social y laboral de menores.

b) Actividades de guarda, que consistiran en el ejercicio de las funciones inherentes a la guarda de los menores
acogidos e internados en centros.

c) Actividades de mediacién, que consistirdn en la realizacién de aquellas acciones de intervencién y
seguimiento en acogimientos familiares, programas de intervencidn familiar y programas de ejecucién de
medidas judiciales.

Por lo tanto cabe decir que no sélo los diversos sectores de la Administraciéon autonémica van a ser responsables,
sino que también mediante la atribucidn de competencias a las Administraciones locales (art. 147) al sector
privado se le va a permitir implicarse, mediante diversos mecanismos de colaboracién o gestion™'.

En consecuencia siguiendo la tipologia precitada de politicas parece que las del menor en el marco de la autonomia
valenciana pueden calificarse como un mixtura de prescriptivas, operativas, regulativas y redistributivas, aun
cuando los programas resultado de subpoliticas o acciones, tengan una dimension especialmente operativas.

4. LA ESTRUCTURACION POLITICO-ADMINISTRATIVA AUTONOMICA

Habiéndose descrito el contenido de la politica autondmica de proteccidon de menores, puede observarse cual es
la organizacién administrativa autondmica, establecida por Decreto 193/2010, de 26 de noviembre, del Consell,

1 Laley dispone que Las instituciones colaboradoras privadas, en el ejercicio de las funciones directas de guarda de menores y en materia
de ejecucién de las medidas adoptadas por los Juzgados de Menores, deberdn estar exentas de dnimo de lucro e inscritas en los registros
correspondientes de los érganos de La Generalitat.
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por el que se aprueba el Reglamento Orgdnico y Funcional de la Conselleria de Bienestar Social®?, la cual queda
integrada por los siguientes érganos superiores y centros directivos:

a) Secretaria Autondmica de Familia y Coordinacion Social.

b) Secretaria Autonémica de Autonomia Personal y Dependencia.

c) Subsecretaria.

d) Direccidn General de Familia.

e) Direccidn General de la Mujer y por la Igualdad.

f) Direccién General de Personas con Discapacidad y Promocién de la Autonomia Personal

g) Direccién General de Accion Social, Mayores y Dependencia
El articulo 10 del Decreto 193/2010 dispone que la Direccion General de Familia'® es el centro directivo
dependiente de la Secretaria Autondmica de Familia y Coordinacién Social al que corresponde elaborar, promover
y ejecutar las medidas necesarias para asegurar una politica integral y transversal en beneficio de la familia,
asi como ejercer las funciones que la normativa vigente atribuye a la Generalitat en materia de proteccién de

menores, correspondiéndole las siguientes funciones:

a) El fomento y desarrollo de una cultura de familia, que incida en lineas preventivas de actuacién, formacion,
intervencion, participacién y promocion del bienestar de la familia.

b) La planificacion y elaboracion de planes, programas y proyectos transversales en favor de las familias, de
mejora de beneficios y ventajas de indole econdmica, laboral, social, y cultural.

c¢) La potenciacion de las condiciones y beneficios en favor de las familias numerosas y de aquellos colectivos
de familias en especial situacion de vulnerabilidad.

d) La potenciacién de las entidades, organizaciones y asociaciones de familia.

e) La planificacidn e impulso de las actuaciones correspondientes al ejercicio de los recursos preventivos de
riesgo, de proteccion y de insercion social en materia de infancia y adolescencia, y coordinacién con los
servicios de las redes publicas de atencién primaria y especializada.

f) La planificacion, coordinacion e impulso de las facultades protectoras sobre menores que competen a la
Generalitat en materia de desamparo, guarda, tutela, acogimiento residencial, acogimiento familiar y
adopcidn nacional e internacional.

g) La realizacidon de actuaciones tendentes para la formalizacién de acuerdos de colaboracién, contratos,
conciertos, prestaciones, ayudas y subvenciones en materia de familia y proteccién de menores.

h) La asistencia técnica a los centros y servicios, tanto de caracter publico como privado, que actien en el
ambito de la atencidn a la familia, infancia y adopcion.

i) La autorizacion de los centros y servicios relativos a la familia e infancia, asi como el ejercicio de la facultad
sancionadora.

2. DOCV. nim.6407, de 29/11/2010.

3 Como sefiala también la nueva redaccion de los articulos 28 y 29 del Decreto 198/2009, de 6 de noviembre, del Consell, por el que se
establece la estructura organica basica de la Presidencia y de las Consellerias de la Generalitat la Direccién General de Familia, asume las
funciones en materia de promocion y ejecucion de las medidas necesarias para asegurar una politica integral en beneficio de la familia,
infancia y adopciones.
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j) La gestién de conciertos, convenios y subvenciones y otras prestaciones econémicas en las materias de su
competencia.

k

L

La direccién y coordinacién, técnica y funcional, de las actuaciones de las direcciones territoriales y los
centros de ellas dependientes, en las materias de su competencia.

I) Establecer cuantas acciones sean necesarias con los ayuntamientos y diputaciones, para conseguir una
coordinacion eficaz en pliliticas sociales de su area funcional que permitan rentabilizar adecuadamente los
recursos disponibles y acercarlos cada vez mas a las personas destinatarias desarrollando el principio de
subsidiariedad.

m)Cuantas otras funciones correspondan a la direccion general en materias de su competencia y le encomiende
la normativa vigente.

De esta Direccién General de Familia depende el Area de Familia, a la que compete la coordinacién y supervisién
y las correspondientes Direcciones Territoriales de Bienestar Social de Valencia, Alicante y Castelldn, las cuales
desempefian su labor territorial bajo la dependencia organica de la Subsecretaria y funcional de secretarias
autondmicas a través de los distintos centros directivos de la Conselleria, en cada materia. El director/a territorial
de Bienestar Social, con el caracter de representante permanente de la Conselleria en su respectivo territorio
ostenta la jefatura de todos los servicios, programas y actividades que desarrollan los 6rganos, unidades y centros
directivos dependientes o integrados en la direccién territorial. Sus funciones son las de velar por el adecuado
desarrollo y ejecucién de las funciones propias de la Conselleria de Bienestar Social en su ambito territorial,
instruyendo y resolviendo los expedientes

5. MEDIOS DE GESTION ADMINISTRATIVA

Veamos ahora con qué medios humanos cuenta la Generalitat para este tipo de funciones desde el reciente
régimen de la funcién publica valenciana determinado por La Ley 10/2010 de 9 de julio de la Generalitat para la
Ordenacion y Gestion de la Funcién Publica valenciana (LOGFPV) como desarrollo autondmico del Estatuto Basico
del Empleo Publico por Ley 7/2007, de 12 de abril (EBEP). La estructura y ordenacion del Empleo Publico se realiza
conforme a la recuperacién de los Cuerpos y escalas de la Administracion de la Generalitat, cuya agrupacion se
efectla por razén del cardcter homogéneo de las funciones a desempeiiar, las competencias, las capacidadesy los
conocimientos comunes, respondiendo las escalas a posibilidad de especializacién de las funciones, existentes.

Los cuerpos de la Administracion de la Generalitat, se adscriben a los sectores funcionariales de:

a) ‘administracion general’ tienen atribuidas funciones comunes en el ejercicio de la actividad administrativa,
incluidas las de gestion, inspeccion, asesoramiento, control, ejecucion y otras similares

b) ‘administraciéon especial’ que tiene atribuidas funciones relacionadas con el ejercicio de una profesion
determinada.

En la LOGFPV se crea en su Anexo | la relacién de cuerpos, escalas y agrupaciones profesionales funcionariales
de carrera de la Administracion de la Generalitat!®. En el podemos ver la tipologia de los empleados que serian
idéneos parta las funciones de la politica autonémica de menores;

14 Todavia no realizado y a la espera del desarrollo de la carrera profesional y el sistema retributivo, si bien no entraran en vigor hasta el

desarrollo reglamentario oportuno. La Disposicién Final 32 dispone la entrara en vigor al mes de su publicacién en el DOCV Valenciana,
con excepcion de los articulos 10,12 y 13, el capitulo Il del titulo VI y el titulo VIII, que lo haran en el momento que entren en vigor las
disposiciones reglamentarias que los desarrollen, siendo aplicables hasta entonces las disposiciones vigentes que no se opongan a lo
establecido en el resto de la presente ley y en el EBEP.

Esta situacion es consecuencia del Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas extraordinarias para la
reduccion del déficit publico-, por el Decreto ley 3/2010, de 4 de junio, del Consell, de medidas urgentes en materia de retribuciones en
el ambito del sector publico valenciano, contempla la suspensién de los acuerdos y pactos sindicales de caracter econémico en el dmbito
del personal funcionario y estatuario al servicio del sector publico valenciano. Cfr. Pinazo (2011).
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A) De Administracién general.

A1-01.
Cuerpo: Superior técnico de administracién general de la administracién de la Generalitat.

Funciones: Dirigir, programar, estudiar, proponer, coordinar, gestionar, controlar, inspeccionar, asesorar y, en
general, aquéllas funciones de nivel superior comunes a la actividad administrativa.

A2-01.
Cuerpo: Superior de gestién de administracién general de la administracidn de la Generalitat.

Funciones: Apoyary colaborar enlas tareas administrativas de programacion estudio, propuesta, coordinacion,
gestion, control, inspeccidn y asesoramiento, comunes a la actividad administrativa.

B-01.
Cuerpo: Técnico de gestion de administracién general de la administracién de la Generalitat.

Funciones: Actividades administrativas de organizacidn, tramitacién e impulso de los procedimientos y, en
general, de colaboracidn técnica con los cuerpos superiores.

B) De Administracion especial.

Cuerpo: Superior de gestion en accidn social de la administracion de la Generalitat, el cual tendria las
siguientes escalas

A2-16-01. Accidn social y administracidn de los servicios sociales.

Funciones: Actividades de propuesta, gestion, ejecucion, control, tramitacién e impulso, estudio e informey,
en general, las de colaboracidn técnica con el cuerpo superior y las propias de la profesién relacionadas con
las actividades de accién social y administracidn de los servicios sociales.

A2-16-02. Educacidn social.

Funciones: Actividades de propuesta, gestion, ejecucion, control, tramitacién e impulso, estudio e informey,
en general, las de colaboracidn técnica con el cuerpo superior y las propias de la profesién relacionadas con
las actividades de educacidn social.

A2-16-03. Trabajo social.

Funciones: Actividades de propuesta, gestion, ejecucion, control, tramitacidn e impulso, estudio e informey,
en general, las de colaboracidn técnica con el cuerpo superior y las propias de la profesién relacionadas con
las actividades del trabajo social.

B-06.
Cuerpo: Técnico de gestion de integracién social y educacién especial de la administracion de la Generalitat.

Funciones: Actividades de organizacidn, tramitacion e impulso y, en general, de colaboracién técnica con los
cuerpos superiores y las propias de la profesidn relacionadas con las actividades técnicas de programacion,
evaluacion, entrenamiento e intervencién en la adquisicion de habilidades de autonomia personal y social y
la integracion social.

B-07.
Cuerpo: Técnico de gestion de educacidn infantil de la administracion de la Generalitat.

Funciones: Actividades de organizacidn, tramitacion e impulso y, en general, de colaboracién técnica con los
cuerpos superiores y las propias de la profesidn relacionadas con las actividades técnicas de programacion,
disefio y ejecucion de las actividades de intervencidon educativa y de atencion social a la infancia y a sus
familias

C1-04.
Cuerpo: Especialistas en Educacion Infantil de la administracion de la Generalitat.
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Funciones: Actividades de colaboracidn, preparacién, gestion de la informacidn, inspeccidn de actividades,
actualizacion y tramitacién de documentacién, elaboraciéon y administracion de datos, inventariado vy
mantenimiento de equipos y aplicaciones y, en general, las propias de la profesion relacionadas con la ejecucién
de la programacion escolar colaborando en la planificacién de actividades y en la programacién de actividades
complementarias, atendiendo a los menores.

Mientras los empleados de administracién especial se encargarian de la actuacién material en la prestacion directa
socioeducativa en las diferentes actuaciones, los de administracidon general, lo harian en cuanto a la necesaria
supervision de la correlacion, coherencia y tecnoestructura organizativa, asi como de la sujecidn a derecho de la
actuacién politica. Como recientemente se ha sefialado con gran autoridad teoria y empirica (Morey, 2011), es
obligacion del administrador general, utilizando también su conocimiento normativo, la de sefialar la adecuacién
o no de la organizacién que se propone para cumplir y ejecutar la politica publica, pues, ademas, de ella dependen
los procedimientos de gestidn y la aplicacién de unos u otros procedimientos administrativos, publicos o de corte
privado. Morey sefiala que en la Comunidad Auténoma Valenciana, se tiende a separar la Administracién general
de los factores juridicos, de tal manera que cualquier cuestién juridica pasa a ser problema de los servicios
juridicos. Tendencia enormemente peligrosa que convierte al administrador general en mero empleado que
cumple 6rdenes y que no ejerce de garante de nada®.

De otra parte el que la competencia sea autondmica no significa que otras Administraciones de los diferentes
niveles politico-administrativos (UE, AGE, local) no puedan intervenir de alguna manera, aportado recursos de
indole administrativa. En este sentido puede traerse como ejemplo el Convenio de colaboracidn, entre el Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales y la Comunitat Valenciana, para la realizacion de programas experimentales de prevencion
en situacion de riesgo y tratamiento de familias en cuyo seno se producen malos tratos®®.
Los proyectos fueron seleccionados de acuerdo con los criterios objetivos de distribucion del crédito acordados
con las Comunidades Auténomas en la Conferencia Sectorial de Asuntos Sociales’. Asi dicho convenio permite
mediante una financiacidon conjunta de ambas Administraciones (56.455,91 euros la autondémica y 53.544,09
euros la central) poner en marcha los programas de referencia, con la obligacién de efectuar una evaluacion de
las actuaciones en virtud de la siguiente informacién:

- memoria financiera y técnica de cada proyecto en los tres meses siguientes

- fecha de puesta en marcha,

- informacién econdmica,

- actividades realizadas,

- recursos utilizados,

- sectores atendidos,

- resultados obtenidos,

- datos estadisticos,

- dificultades y propuestas,

- valoracién del programa.

% (...) Sistema que no garantiza ni siquiera la garantia juridica y que obliga a crear en el seno de la organizacién de cada departamento,
ministerio o consejeria, especialistas en determinar, definir, informar o introducir «lo juridico» en lo administrativo y convierte a la gestion
de los procedimientos administrativos en una mera aplicaciéon normativa factible por cualquier funcionario, en cuanto la garantia de los
mismos radica en el informe juridico, mas que en la tramitacidn.(...) Cfr. Morey, ob. cit

16 Resolucion de 29 de enero de 2008, de la Secretaria General Técnica, (BOE n? 138 de 13.02.2008)

17 Aprobados por Acuerdo del Consejo de Ministros del dia 23 de febrero de 2007 (B.O.E nim. 72, de 24 de marzo de 2007).
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Los informes finales de los programas estaran a disposicidon del conjunto de las Comunidades Auténomas,
pudiendo ser presentado en las reuniones de Directores Generales competentes en menores y en las Comisiones
Técnicas de coordinacion interautonémicas sobre temas de menores.

6. PROBLEMAS TiPICOS DE LA GESTION PUBLICA

No es la cantidad el factor determinante en la aplicacidn de recursos la calve para el éxito de un programa publico
pues la implementacion, es decir, la aplicacion de un programa de accidn a un problema planteado. Determinar
el qué y el cdmo, se relaciona con la necesidad de que a la hora de implementar una politica se tengan en cuenta
tres estrategias posibles (Gonzalez, 2005): la mediacion y la persuasion, la necesidad de contar con el apoyo del
conjunto de decisores que detentan la legitimidad politica y el tratar de evitar posibles cuellos de botella en su
ejecucion.

Recientemente se ha indicado que (Arenilla, 2011) la reflexién sobre los medios necesarios para asegurar la
viabilidad de gestién es uno de los puntos mas débiles de los estudios actuales sobre la Administracion publica.
No pocas veces un excesivo detallado analisisde la de la realidad administrativa provoca la pérdida de
vision general de los fendmenos administrativos que se estudian y el predominio de un micro-enfoque de las
actuaciones administrativas, que no siempre conduce a una reflexién debida sobre los medios que se emplean en
la accidn publica. No se reflexiona lo suficiente sobre la transcendencia tUltima de una accidn publica concreta ni
sobre las alternativas de gestion existentes para ejecutar una politica publica o sobre la adecuada combinacidn
de los medios®. Hacerlo seria de los primeros parametros cientificos sobre una correcta administracién. En toda
accion politico-administrativa se precisa del apoyo a la decisidn politica, la regulacién y el control, la operativa y
la de mantenimiento. Y en cada una de estas funciones se produce una distinta combinacién de medios que sera
distinta segun la actividad. Estos medios o factores van desde el disefio de la organizacién, los recursos humanos,
el factor presupuestario, y el proceso de gestion (Arenilla, 2011).

No puede tampoco olvidarse que en cualquier caso la complejidad actual de las organizaciones publicas
determina que éstas se articulen sobe tres dmbitos; el socio-técnico, en la que sus elementos son los propios de
cualquier organizacién; los politico-culturales, cuya especificidad deriva de la de multitud de actores y deseos,
la intangibilidad y dificultad de medicidon; el de control y mejora, por mor de la adaptacion a las exigencias el
entorno (Ramio, 1999). El ambito publico no es sélo una empresa que produce bienes y servicios, sino que s
engloba en una idea mas amplia como la accidn de gobierno. La acciéon administrativa que deriva de las funciones
del Estado no se limitan a las actuaciones prestacionales, ni tan siquiera en el auge del Estado social del siglo
XX, Por ello la mejora de los servicios publicos es una tarea tan politica como técnica o, mas bien, al mismo
tiempo politica e impregnada de profesionalidad. Los ciudadanos no sélo desean servicios eficientes y de calidad,
también exigen moral, ética y valores civicos (Olias, 2005), de ahi que los principios de buen gobierno? y buena
administracidon?! vayan de la mano, tanto en la accidn meramente publica como en aquellas en que se actia con
organizaciones de bien desempefio?.

8 Esto se explica en la tesis de la racionalidad limitada de la toma de decisiones publicas. Un cldsico de ello es C. Lindblom y su seminal
trabajo de ‘La Ciencia del salir del paso’ de 1958.

¥ Jordana de Pozas en su ‘Ensayo de una teoria del fomento en el derecho administrativo’, sefialé tres modalidades tipicas de actividad
administrativa: policia, servicio publico y fomento, las cuales. La policia previene y reprime, el fomento protege y promueve, y servicio
publico realiza directamente y con sus propios medios el fin perseguido.

20 BUEN GOBIERNO: Dindamica de dptima asignacion y gestion de recursos para responder a problemas que afectan al interés general. Se
caracteriza por la participacion, la transparencia, la rendicidn de cuentas, el imperio de la ley, la eficacia y la equidad.

Para Aucoin requiere que el gobierno ejecutivo sea; a) politicamente responsable y b) capaz de formular e implementar politicas publicas
sustantivamente valiosas.

2 BUENA ADMINISTRACION: Principio también llamado de “sana gestion”, o de “buen hacer administrativo” que supone el conjunto
de reglas que rigen la gestion de las instituciones publicas y que impone a estas uUltimas un comportamiento que permita alcanzar un
equilibrio entre el respeto de los derechos de los administrados y la preservacién de buen funcionamiento del sistema de Administraciéon
Publica.

22 WPO (WELL-PERFORMING ORGANIZATIONS): Organizaciones con buen desempefio. Tiene su origen en el Estudio oficial que realizé O.
Brodtrick para la Oficina del Auditor General de Canadd en 1988. Para las mismas, los elementos clave del desempefio organizativo serian;
énfasis en la gente, liderazgo participativo, estilos de trabajo innovadores y una fuerte orientacion hacia el cliente-ciudadano.
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La propia definicién y diferenciacidn entre de bienes publicos o bienes privados socialmente preferentes permite
afirmar que no toda actuacién publica es mensurable ya que los indicadores sélo existen cuando algo se puede
medir directa o indirectamente?, lo que hace que no siempre es facil determinar si una unidad administrativa
tiene o no una configuracién organizativa racional, o incluso si sufre una buropatologia no siempre perceptible o
redireccionable.?

Por lo general hay elementos para realizar una evaluacion exclusivamente desde una dimensidn técnico-gerencial,
bien via autoevaluaciéon como control interno, mediante un check list organizativo que aporte informacidén sobre
la recursos y procesos destinada a determinar y medir los resultados o el grado de cumplimiento de los objetivos
fijados. Lo normal es que todo se justifique por el fin politico, legitimado democraticamente, mientras que lo
técnico suele quedar en un segundo lugar. Quiere decirse que el impacto prioriza la accién y la evaluacidn, éste
impacto sobre la eficacia, y esta sobe al eficiencia y economia. Ello tanto desde la éptica meramente publica
como la politica.

Por lo tanto es problema tipico el que no pueda hacerse una lectura técnica de las actuaciones y programas que
exigen una actividad administrativa para ejecutar y operativizar las politicas, que puedan determinar por ejemplo
si existe un situacion se ‘stress organizativo’ u overload®. .

8. CONCLUSIONES

La mayoria de modelos posburocraticos adoptados en las reformas de las organizaciones administrativas — calidad,
descentralizacion, flexibilidad, despublificaciones,desregulaciones,privatizaciones...- han ocasionado problemas
derivados de los enfoques muy privatistas, impropios del sector publico al introducir una cultura no siempre
procedente con el fin perseguido. En un momento de la historia administrativa en la que por diversos motivos
hay una excesiva carga econdmica, no son ajenas las tentaciones de privatizacion, o mecanismos de gestidn
publico-privado. El denominado por Durant Estado neoadministrativo de la D3 (Desregulacién, desactivacion y
devolucidon) no es sino sino una redefinicion del Estado Administrativo, desde una reconceptualizacion de la idea
de procura existencial en el marco democratico actual, que al final depende de qué es publico y qué es privado,
que pertenece a la sociedad y que al Estado. O dicho en otras palabras que aspectos dela vida social deben ser
organizados colectivamente y cual otros pede ser objeto de la auto ordenacidn, . Por eso cada dia mas y ubicados
en un enfoque neoinstitucionalista, si es inexorable para la pervivencia del sistema de bienestar la asistencia del
sector privado, se hace necesario la incorporacion al diseiio estratégico aquellas propuestas de los actores que
redunde claramente en el interés general para el presente y el futuro. Implica pues un disefio para un desarrollo
sostenible y crecimiento compartido.

Desde el ‘neoinstitucionalismo estratégico’, la Administracién no pierde su papel predominante en ningun
contexto de gobernabilidad predominando siempre ese concepto difuso de los intereses generales o publicos.
Desde la categorias del neoinstitucionalismo la ‘buena Institucion’ sera aquella que lleva a cabo con eficacia
la tarea que le ha sido encomendada, pero manteniendo un gran respeto por las otras instituciones o sus
valores. La institucion es buena si es capaz de elaborar reglas que restrinjan la maximizacién individual cuando
es colectivamente destructiva, y si ademas es capaz de hacer cumplir estas reglas. Una buena institucion

3 INDICADORES DE GESTION: Son variables e permiten medir la economia, eficiencia, eficacia con que se prestan los bienes y servicios
publicos y representan el proceso productivo publico y sus efectos, en termino de outcome equivalente a la magnitud beneficio del sector
privado.

Criterios objetivos de apreciacion de la Gestidn Publica, se requiere un esfuerzo para precisar insumos, procesos, productos y resultados,
y con ellos estimar la eficiencia, eficacia y efectividad de las politicas publicas.

El indicador como Instrumento de medicion elegido como variable relevante, ha de poseer; fiabilidad, credibilidad, consistencia,
objetividad o relevancia.

Se habla de “proxy indicators” para referirse a los indicadores sustitutivos/indirectos.

24 Vg. entre las buropatologias mas comunes estarian la maximizacién presupuestaria, ineficiencia ‘x’, complejo de Addn , desacople,
organizational slack, overload, downsizing, cloisonnement, management avoidance, no-one in charge, bureau shaping, ...

2 Por “stress” debe entenderse la discrepancia entre el nivel de aspiracion y el de realizacion efectiva. Si excede la aspiracién sobre la
realizacién conlleva la frustracién o desesperacidn, si excede la realizacidn sobre la aspiracidn, resulta la apatia. El optimum stress seria el
punto éptimo de tensidn en una organizacion el cual al sobrepasarse conlleva la necesidad de revisién ante la deriva de destruccién.
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administrativa velara igualmente por la ‘buena Administracién’, entendida como el conjunto de reglas que rigen
la gestion de las Instituciones publicas y que impone a estas ultimas un comportamiento que permita alcanzar un
equilibrio entre el respeto de los derechos de los administrados, y la preservacién de buen funcionamiento del
sistema de Administracion Publica.

Este enfoque politico-administrativo cobra una especial relevancia cuando normativamente se prevé la
colaboracidn del sector privado, lo que significa que esta dreas de actuacidn, debe primordialmente gestionarse
mediante la provisién directa de prestaciones de servicios a través de la Administraciéon Publica, si bien ello
no obsta a que determinadas parcelas de la actuacién, sobre todo en lo, operativo puedan cogestionarse con
organizaciones de buen desempefio administrativamente acreditadas como puede resultar de ciertas instituciones
solventes.

Uno de los retos del ejercicio de la Administracién Publica actual se encuentra en la Gestidn Publica de caracter
innovador, caracterizada por desarrollarse en un entorno complejo y diverso, un modelo de administracidn
prospectiva y relacional y la necesidad de unas habilidades para el gestor, propias de la sociedad del conocimiento
y necesitadas del analisis de politicas/sistemas. Conlleva el énfasis de la evaluacién y propuesta de innovacién
y mejora en relacién con la ejecucién de las politicas publicas. Ese tipo de gestidon es un instrumento para la
gobernabilidad, en la medida en que contribuye de manera notable al incremento cuantitativo o cualitativo del
valor publico.

El problema del menor cada dia es mas holistico, porque no sélo el ambiente familiar puede ser adverso o
poco propicio para un desarrollo integral, si no que la deriva indica que el entorno social, puede convertirse en
entropico para poder garantizar los derechos y libertades. EIl modelo de desarrollo y progreso social, del que
estamos viviendo una de sus consecuencias, no es muy esperanzador para el menor, y por eso hay que poner
todo el empefio politico en evitar los cleavages. Habra que recordar, desde el propio llamamiento a las politicas
integrales que hace la normativa valenciana, en aquellas experiencias comparadas que con ocasion de una crisis
economicas, vieron la oportunidad de reformar su sistema educativo.
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