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I. Introducci6

El dia 28 de juny de 1994, quan tot just faltaven uns pocs mesos per al final de la
legislatura, el Govern Basc va aprovar un Pla de 47 mesures per reformar 1' Adminis-
traci6. Rebut pels mitjans de comunicacié amb I'apel-latiu de «pla de xoc», el docu-
ment destaca per les propostes encaminades a fer un ajust sever de I'estructura politica
del Govern: la reduccid del nombre de departaments, la consclidacié d'unitats
organitzatives, la fusié d'empreses publiques, la supressié d'drgans col-legiats o la
desaparici6 d'una part important dels cirrecs de designaci6 policica figuren entre les
mesures aprovades.

D’aquesta manera, el Govern assumeix algunes de les critiques al sobredimensio-
nament de I’Administracié basca que s’havien prodigat al llarg de la darrera legislacu-
ra. Partits de I'oposicié, associacions i organismes de caricter econdmic, el Tribunal
Basc de Comptes Piblics i diversos mitjans de comunicaci6 havien coincidit a censu-
rar una proliferacié desproporcionada d'instincies i d'drgans adminiscratius. Articles
de premsa com «El pais dels carrecs» (E/ Pais, 20 de novembre de 1993} o «Els anys
que gastem perillosament» (Ef Corren, 14 de novembre de 1993), revelen la notorietat
assolida per un tema que s'havia enfilat a un dels primers llocs de I'agenda politica del
Pais Basc.

Tanmateix, malgrat el seu indubtable valor com a arma llancivola en el terreny
politic, la inflacié d’organismes i de cirrecs politics és més rellevant com un simpto-
ma de desequilibris profunds en el disseny de les estructures governamentals i ad-
ministratives, que no pas com a mal en ell mateix. El creixement dels carrecs politics,
fenomen que es repeteix en més gran o en més petita mesura a totes les adminisera-
cions espanyoles, no és solament el resultat del clientelisme politic, siné que també té
com a causa la incapacitar del model institucional vigent per regular la convivéncia
entre politica i administracid.

La rostra hipdtesi, com ho expressa el titol triat per a la col'laboracié, és la
necessirtar d’associar canvis en el comportament politic i en el disseny organiczatiu per
fer viable una reforma que elevi les capacitats institucionals del Govern Basc. Adop-
tem, per tant, una perspectiva amplia del concepte de reforma o modernitzacié, en la
qual es combinen factors politics i técnics, enfront d'una visié restringida que limita
el seu abasr a la meea racionalitzacié o simplificacié d’estructures 1 processos (vegeu,
sobre totes dues perspectives, Echebarria, 1993). Aquest article vol explicar les rela-
cions que han portat el Govern Basc a l'aprovacié d'un pla que, per damunt de les
seves mesures reduccionistes, tracta d’'oferir una alternativa a I'actual organitzacié
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governamental. Per aixd examinarem 'evolucié soferta per I'Administracié basca en
els gairebé quinze anys d'existéncia i el resultat d’aquest procés en l'actual configu-
racif.

Farem un émfasi especial en la tensid politica-administracié que acompanya el
desenvolupament de |'autonomia basca, de que és un fidel reflex la seva realicar ad-
ministrativa i el procés de reformes emprés des de fa uns quancs anys. Amb aquesta
finalitat efectuarem un recorreguc histdric, en quatre etapes, per la construccié de
I’Administraci6 basca i les seves fites més desracables. A continuacid, ens aturarem en
un balang critic de la seva actual estructuracié i funcionament, bo i recopilant les
raons que justifiquen la crisi del seu model organirzatiu. Per dltim, ens referirem al
procés de reformes emprés pel Govern Basc en aquesta legislatura, entre les quals
destaquen els canvis en el sector salut i els passos recotregues per la Comissié de
Racionalitzacié i Millora fins a I'aprovacié del Pla de 47 mesures.

II. Una Administracié construida sota el signe del pragmatisme politic

No cal estendre’s gaire per fer congixer les peculiars i dificils condicions que han
envoltat en els seus quinze anys de vida la construccié de 'autonomia basca. A parer
nostre, factors com ara la prioritat en la reivindicacié de 'autogovern, els alcs i baixos
en el desenvolupament autondmic, el repartiment del poder entre el Govern i les
Diputacions o la fragmentacié de 'espai politic basc han forgac una dindmica de
desenvolupament institucional en clau de pragmatisme.

El pragmatisme expressa la rendncia a posar en prictica models ideals 1 acabats,
portadors d'una visié abstracta de racionalitac, en benefici de I'acomodacié o circums-
tincies canviancs | imprevisibles. En el cas del Pais Basc, el pragmatisme sorgeix de la
necessitat de simultanejar la construcci§ del model amb la praxi, en un context d'am-
pli pluralisme i incertesa politica: I'exigéncia de satisfer alhora I'especificitar de 1'an-
tonomia basca, el desenvolupament estatutari, 'equilibri entre terriroris i el manteni-
ment de majories politiques estables ha omplert d'ambigiiitat el disseny de les
institucions i, en particular, el de I'Administracié piblica. El pragmatisme ha subor-
dinat el model adminiscratiu a factors de tipus politic, que han fet de la seva estructu-
ra i el seu funcionament un objecte permanenc de transacci6 entre els partits.

Aquesta dinimica, ranmateix, no es planteja ni de la mateixa manera ni amb la
mareixa intensitar al llarg dels quinze anys d’autonomia. Per aquesra rad hem separat
en quactre periodes el procés de construccid i consolidacié de 'Adminiscraciés basca.

L. Els primers passos (1980-1983): assentant les bases d'una nova Administracié

El primer Govern Basc es constitueix el 24 d'abril de 1980 sobre les precaries
bases organitzatives i competencials del régim pre-autondmic. El Consell General
Basc havia construit, durant els seus dos anys i quatre mesos d’existéncia, una estruc-
tura sectorial de caricter departamental, formada per un elevat nombre de conselleries
{primer van ser trecze i després quinze}, Fexisténcia i denominacid de les quals tenia el
valor purament simbdlic d’expressar la volunrar politica d’'un ampli autogovern, S'as-
sentava la prictica, observada per tots els Governs formats des d’aleshores, d'incloure
en la denominacié dels seus deparraments comperéncies reconegudes estatutiriament,
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perd pendents de ser transferides per I'Estat. El Govern Basc heretava de la preautono-
mia unes comperncies de cariccer més aviat testimonial, reduides a aspectes molc
parcials i limitats dels seus respectius sectors dactivitat i acompanyades per una do-
tacié molt escassa de mitjans materials i personals.

Les estructures governamentals es van comencar a omplir de continguc amb la
recepcié de les primeres compecéncies entre els anys 1980 i 1982. En aquest periode
es van transferir l'ensenyament no universitari {amb U'aportacié de 13.000 funciona-
ris), competéncies en matdria d’indiscria, comerg, politica terricorial, treball, agri-
cultura, transports, obres pdbliques, i es va acordar la creacié de la policia autondmi-
ca. En a penes tres anys el Govern Basc va passar de gestionar una mica més de 1.000
milions de pessetes a comptar amb un pressupost que superava els 80.000 milions
{Departament d'Hisenda i Finances, 1990).

La recepci6 de les competéncies es feia paral-lelament a I'establiment de les bases
institucionals del Govern, sobre les quals encara planaven moltes incerteses. Durant
la primera legislatura es van aprovar seixanta lleis, entre elles la Llei de Govern, la
Llei del Concert Econdmic, la Llei de Principis Ordenadors de la Hisenda General del
Pais Basc, la Llei de Régim Pressupostari i la Llei de Territoris Historics. Alhora, es
van crear malciples drgans i ens insticucionals per a la gestié d'algunes de les compe-
tencies cransferides o per a la posada en marxa de projectes centrals per a I'autogovern,
com ara la radiotelevisié o la normaliczacié lingiiistica.

Entre les mancances inicials destaca el retard en I'ordenacié legislativa de la funci6
pablica basca, la llei de la qual no s’aprovara fins al final de la década. El Govern es va
limitar a dicrar per decret una normativa transitdria i parcial, que tenia per objecte
principal regular els processos de contractacié administrativa del personal, atorgant-
los algunes garanties de publicitat i transparéncia que fins llavors no tenien.

D’aquests primers passos van sorgir les bases organitzatives que, practicament
inalterades, han proporcionart el suport formal al desenvolupament de I’Administracié
Basca en tot aquest temps. Malgrae la pressa amb qué van ser establerces, i malgrac les
seves notories, per bé que inevitables, insuficiéncies, la seva creaci6 suposa el perfode
més ric en el desenvolupament institucional de I'Administracié basca. De fet, moles
dels seus problemes actuals es poden explicar per la falea d’adapracié del marc insticu-
cional a I'evolucié competencial i pressupostaria experimentada per I'Administracié
basca des d'aleshores.

2. Anys dincertesa (1984-1986): la pugna per les competéncies entre el Govern
i les diputacions

A T'intens desenvolupament competencial i legislatiu de la primera etapa, van
seguir uns anys d'estancament, dominats per la controvérsia sobre els termes de l'arti-
culacié competencial entre el Govern i les diputacions. Aquest periode es correspon
amb els dos darrers executius monocalors que ha conegut el Govern Basc, el formart
per Garaikoetxea de gener a desembre de 1984 i el primer gabinet Ardanza, el man-
dar del qual s'estengué de gener de 1985 a octubre de 1986.

La pugna pel poder entre el Govern i les diputacions ja s’havia manifesrac a I'etapa
anterior, durant el procés d’elaboracié de la Llei de territoris hiseorics, la cramitacié de
la qual va requerir dos anys i la presentacié de dos projectes. El conflicte s'aguditzi
quan es procedia a interpretar €l repattiment de comperéncies, a fi de fer els traspassos
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entre el Govern i les diputacions. A la tensié creada amb aquest mortiu encre el lehenda-
kari 1 el seu partit, es van acumular altres greus discrepancies internes que van acabar
provocant la seva sortida del Govern, 1 més endavane, 'escissié en el Partit Nacionalis-
ta Basc,

Lz redistribucié competencial encre totes dues instincies tecritorials es va dur
finalment a efecte el 1985 sota el mandar del Govern Ardanza. Sense entrar en la
idoneitat econdmica de la distribucié competencial (sobre la qual cosa es pot veure
I'estudi de Gallastegui i Gallastegui, 1984), la naturalesa del repartiment feia presa-
giar unes relacions futures gens facils entre el Govern i les diputacions. Alhora que es
concencraven a mans del Govern els sectors educatiu | sanitari, la distribucié feta en
altres sectors (cultura, agricultura, urbanisme, obres pibliques, medi ambient, be-
nestar social) oferia un panorama molt fragmentac de competéncies compartides, que
apuntava un risc clar de duplicitats i deficits en la coordinacié d'algunes politiques. A
aix® se suma la interpretacié que van fer les diputacions de la capacitat de foment que
els atribueix la legislacié de régim local, ampliant el domini compartic a les politi-
ques de promocid econdmica i industrial.

En un altre ordre de coses, I'any 1985 es reprén el flux competencial a la Comuni-
tat Aurbnoma que havia quedar incerromput el 1982, Les competdncies rebudes van
ser d'escassa entitat, tret pel que fa a universitats i relacions laborals. Amb ror,
I'evolucié pressupostiria ja déna mostres de tenir una ldgica no completament vincu-
lada als traspassos, i es doblen, en aquest periode, els recursos econdmics del Govern
Basc, que arriben a 166.138 milions el 1986.

Com no podia ser d'altra manera, les aportacions d'aquests anys al marc institu-
cional de I’Administracié basca resulten molt escasses. A penes es pot mencionar
I'aprovacié del Decret sobre determinacié de funcions i arees d'actuacié del Govern,
que delimita per primer cop l'estructura departamental, amb les seves corresponents
funcions. Gracies a ell s'establerxen unes pautes minimes en I'estructuracié interna
dels departaments i la divisié de les competéncies entre ells.

3. La primera coalicid (1987-1990): estabilitat politica i expansi6 administrativa

La ruptura del Partit Nacionalista Basc i les eleccions subsegiients condueixen a
una alceracié del sistema de parcits del qual no resulta cap forga hegemonica. El
Govern basc inaugura una strie de governs de coalicié amb importants conseqiigncies
sobre la praxi politica i institucional i, en particular, sobre I'organitzacié i el funcio-
nament de I’Administraci6.

La primera d'aquestes implicacions afecta I'estructura departamental, que el nou
Govern format entre nacionalistes i socialistes eleva de nou fins a tretze carceres, amb
la finalitat d’assegurar el repartiment acceptable politicament. Aixd comporta una
multiplicacié en cascada de l'estructura d'alts cirrecs, que, segons estimacions de
Jiménez Asensio (1991: 1394}, es multiplica per dos en aquest perfode (de 122 a 254
carrecs de designaci6 politica). Alhora, el desdoblament d'algunes carteres revela en
alguns sectors una divisié una mica forgada de funcions (per exemple, la que es deriva
de la separacié entre Economia i Hisenda), que no deixara de crear tensions i duplici-
tats encre els departaments afectacs.

En segon lloc, en l'assignacié de carteres als partits coaliacs els socialistes reben els
departaments amb més gran pes en la prestacié de serveis i en I'activitat econdmica
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{Educaci6, Sanitat i Indfscria), mentre que els seus socis conservaven els departa-
ments horirzontals (Hisenda i Presidéncia) i els vinculats més fortament amb el pro-
jecte nacionalista (Interior i Cultura). Aquest repartiment provoca una distribuci6
melt marcada de papers entre els departaments horitzoneals 1 sectorials, en que els
primers, a mans nacionalistes, exercien de concrapés politic als segons, majoritaria-
ment a mans socialistes, a través del desenvolupament de les funcions burocritiques
d’autoritzaci6 i control.

En tercer lloc, la coalicié6 modificard substancialment el procés intern d'elabora-
cié de politiques pibliques i limirard els papers exercits en la coordinacié interde-
partamental pel lehendakari i el Consell de Govern. Cadascun dels partits assumeix
una amplia autonomia en la gestié quotidiana dels seus respectius departaments i la
integracié de les seves propostes al si del Govern t€ normalment caracter negatiu,
Aixd implica salvar les objeccions d’ordre politic que pot plantejar I'altra pare, cosa
que es revela insuficient per emmarcar les diferents iniciatives departamentals en un
projecte governamental comi. Apareixen drgans d'enllag politic al si del Govern,
anomenats col-loquialment “fomtanerias”, amb la missié de negociar les propostes
dels altres partits. La fluidesa negociadora que aconsegueixen aquests drgans amb el
temps fa innecessaria la convocatdria de la comissié de seguiment prevista a I’Acord
de coalicié.

Al comen¢ament de la legislatura es es van fer efectives les iiltimes transfer?ncies
que ha rebut I'Administracié basca fins a mitjan 1994, L'Insalud, I'Inserso (cedit a les
diputacions) i els mitjans materials de I'Administraci6 de justicia eleven el pressupost
de I"’Administracié basca el 1989 a la xifra de 379.864 milions. Amb aixd, i sens
perjudici de les cransferdncies encara pendents, s'assoleix en aquest periode una cerra
consolidacié de I’Administraci6, reflectida a l'estructura pressupostiria d'ingressos
i despeses (Alberdi i altres, 1990).

A l'apartat del disseny industrial, aquesta etapa representa un aveng notable en la
tendencia a estabilitzar les relacions entre el Govern Basc i els territoris histdrics.
S'aproven lleis i instruments que recullen un esquema cooperatiu d'actuacié entre
tores dues instincies i que permet salvar algunes de les incerceses generades amb la
distribucié competencial prévia (regulacié de les aportacions financeres de les dipura-
cions al pressupost de la Comunitat Autdnoma, aprovacié del Pla general de carrere-
res, legislaci6 d’harmonitzacié, coordinacié i col-laboracié fiscal, Pla Europa-93, Pla
de luita contra la pobresa, etc.). Alguns d’aquests instriments suposen una certa
reconduccié per via pressupostiria del repartiment formal de compet&ncies fer per la
Llei de territoris histdrics.

En el pla intern, els compromisos recollits a I’Acord de coalicié a l'entorn de la
modificacié de la Llei de Govern i l'elaboracié «urgent» d'una Llei de govern i ad-
ministracié es van veure fruserats. Cal ressenyar que el 1989 s’'aprova finalment la Llei
de la funcié piblica basca, que, si bé permet regularitzar la situacié dels empleats
publics contractats pel Govern des de la seva creaci6, recull un model de funcié
ptblica continuista de la legislaci6 estatal i poc inclinat al desenvolupament de les
politiques de recursos humans.

La incorporacié del Govern Basc al sistema de coalicions té, com hem pogut
apreciar, un efecte de refor¢ de I'orientaci§ pragmarica atorgada al seu desenvolupa-
ment institucional, tant en l'arriculacié de les relacions amb els territoris histdrics
com en el pla de I'organitzacié interna. En I'ambit estrictament governamental la
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coalicid suposa la minva de la collegialicac { homogeneitat del gabinet i I'atenuacié
de la primacia del lehendakari (Saiz, 1991: 1335). En l'estructuracié interna de I'Ad-
miniseracié és patent un doble procés de fragmentacié organitzaciva interna i reforg
dels departaments horiczontals.

4. La legistatura de les dues coalicions (1991-1994): crisi econdmica i esgotament del model
organitzatin

La nova legislarura s'inaugurad amb una coalicié tripartida entre els parcits nacio-
nalistes (Partic Nacionalista Basc, Eusko Alkartasuna i Euskadike Ezkerra), sota el
paper dominanc del primer, que ocupava la Presidéncia, la Vice-presidéncia i vuic
dels catorze deparraments del Govern. Tanmateix, la seva durada va ser efimera, ja
que, a penes transcorreguts sis mesos des de la seva formaci6, el lehendakari va cessar
els consellers d’Eusko Alkartasuna. El seu lloc al Govern va ser ocupat pel Partic
Socialista, la qual cosa ha acabat per reproduir, després de la seva fusié amb Euskadi-
ko Ezquerra, la coalici6 vigenc en la legislatura anterior .

En aquest periode, el comportament politic de la coalicié revela algunes diferén-
cies pel que fa a I'etapa anterior. Les circumstancies en que el Partic Socialista s'incor-
pora al Govern | el paper dominanc que hi té el seu soci nacionalista han restat pols
politic a la coalicié. Els nacionalistes han exercit una clara primacia i han arribat a
forgar el vor al Consell de Govern per resoldre algunes de les discrepancies sorgides.
Malgrar aixd, el funcionament intern de la coalici6 ha transcorregut segons les pricti-
ques establertes a I'anterior legislatura, amb el recurs a drgans interns d'enllag i ne-
gociaci6 policica.

En el pla de les estruccures governamentals i administratives, el Govern ha repetit
en aquesta legislatura els trets de I'anterior, i s’han accencuat algunes de les notes ja
derectades de fragmentacié i inflacié de I'estructura politica. En un periode caracteri-
zar per l'estabilitac competencial, el pressupost del Govern basc ha arribac a assolir €l
1994 la xifra de 631.712 milions, en la qual destaca el creixement de les partides que
componen el consum piblic i més concretament les despeses de personal (Departa-
ment d'Economia i Hisenda, 1994: 52).

Les relacions entre el Govern 1 les diputacions avancen en el cami cooperatiu
iniciat a la legislatura ancetior, cosa que no impedeix que observadors externs posin de
manifest I'encobriment entre totes dues institucions en determinades arees d’actuacié
(vegeu, sobre aixt, 'estudi de Serranc i altres, 1993). En aquesta legislacura comenga
a manifestar-se amb for¢a un problema pendent, I'encaix dels municipis en el marc
institucional de la Comunitat Autdnoma, esperonat per la reduccié de les aportacions
financeres de les diputacions als pressupostos municipals.

Tanmateix, si tes ha caractericzat aquesta legislarura ha estac el canvi en les ciz-
cumstancies econdmiques i la presa de consciéncia sobre la necessitat de fer efectiva
una més gran racionalitat econdmica en I'organitzaci6 i el funcionament del Govern
Basc. Sora la pressié dels escenaris macroecondmics, s'ha anat imposant la conviccié
que I'acrual model ocganitzatiu escd esgotac 1 que cal cercar-li un recanvi. No ha
d’estranyar, per tant, que la reforma administraciva figurés entre els compromisos de
I'Acord de coalicid.

Perd també cal recordar que els «perfils borrosos de I'Administracié basca», als
quals es referia Berriacua el 1983 (1101), encara no s’han aclarit totalment. Romanen
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vigents la incertesa sobre el desenvolupamenc estatutari, les possibilitats del qual
encara s6n lluny d’haver-se esgotat; els desajustos en I'articulacié institucional inter-
na, pendent d'ajustar no pocs serrells en la relacié entre el Govern i les diputacions i
del paper que es reconegui als municipis; finalment, cal tenir en compte els flancs que
queden oberts sobre el futur de I'organitzacié de I'Estat, que poden alterar la planta i
el funcionament de I'Administracié basca.

En acabar aquest recorregut histdric no es pot concloure que b hagi hagur una
veritable oportunitat de configurar una Administracié nova i modelica en la seva
estructuraci6 i funcionament. Com destaca el mateix Govern en el seu Pla de 47
mesures, «les circumstincies van imposar el pragmatisme politic en la construccid
administrativa, 1 van deixar a segon pla el desenvolupament racional de la seva organi-
tzacié» (CORAME, 1994; 15). Enmig de la urgéncia per consolidar les noves institu-
cions i dels dubres que presidien la seva organitzaci6 i régim juridic, es va imposar un
desenvolupament possibilista, impregnat forrament de les tensions politiques per les
quals ha transcorregur.

II1. Breu consideracié de les patologies de I’Administracié basca

A partir de la descripcié feta abans no és dificil d’endevinar aquells aspectes de
I'’Administracié basca sobre els quals es pot efectuar un balang més critic. Moltes de
les seves debilitats coincideixen amb les que es manifesten en altres comunitats autd-
nomes o, fins i tot, en la propia Administracié de I'Estat, i deriven d’adoptar una
estructura burocritica depertamentalitzada, amb una ordenacié jerirquica en que se
superposen els nivells administratius i en qué els drgans horiczontals tendeixen a
imposar-se als sectorials. Destaquem a continuacié els efectes que es deriven de I'apli-
cacié d'aquest model en el cas del Govern Basc.

1. El pes del departament en Paccid de Govern

La tendéncia al departamentalisme és una patologia comuna a totes les adminis-
tracions piibliques, atribuible a la forta identicat de les seves estructures sectorials, en
les quals resideixen les capacitats reals d'actuacié. Aquest fenomen sol resultar més
patent en governs poc homogenis, com ara els formats per coalicions, tes forces centri-
fugues dels quals resulten més dificils de dominar pels mecanismes ordinaris de coor-
dinacié.

En el cas del Govern Basc, les inevitables tendencies disgregadores de les coali-
cions coincideixen amb un escis desenvolupament dels mecanismes encarregats de
compensar-les. Ens trobem en preséncia d'un «govern de consellers», més que no pas
d’un «govern de partits», on les prioritats governamentals es formen en el si de cada
departament, i resulta mole costosa la fixaci6é i posada en practica d'estracdgies glo-
bals. Aquesta situacié, que resulta més comportable en un context d’expansi6 pressu-
postiria, es pot tornar mole dificil de superar en un entorn restrictiu, en qué l'ordena-
ci6 de les prioritats de despesa es fa més rigorosa.

A parer nostre, hi ha com a minim quatre raons que expliquen les dificultats per
combatre el departamentalisme en el cas del Govern Basc:

— En primer lloc, les exigéncies de la coalici6 han fet minvar el paper de direccié
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i coordinacié de l'accié governamental que la Llei de Govern atribueix al lehendakari
(sobre les competdncies del lehendakari podeu veure Lucas Murillo de la Cueva,
1993). S'ajunta a aixd el desajust histdric (ja detectat per Garcia Herrera (1983) en la
primera legislatura) entre els poders del lehendakari i els seus drgans de supore, que,
debilitats per la seva divisi6 entre dos deparcaments i sobrecarregats per les irees
sectorials que li s6n adscrites, tampoc no estan en condicions de subministrar el
suport necessari per exercir un lideratge integrador.

— En segon lloc, la coalicié ha canviat la naturalesa del Consell de Govern, que,
d'un drgan de deliberacié i presa de decisions passa a convertir-se en un mer confirma-
dor dels acords assolits en la negociacié politica precedent. Aixd coincideix en el cas
basc amb la inexisténcia d'degans tecnics preparatoris del Consell i amb la perdua del
caracter delegat de la Comissié Econdmica, en integrar-s'hi tots els consellers i cele-
brar-se les seves sessions en unitat d'acte amb el propi Consell de Govern.

— En tercer lloc, els departaments horitzontals, de les funcions dels quals eambé
depen la cohesi6 de 'accié governamental en arees comunes, com ara la gesti6 dels
recursos econdmics | del personal, han exercit el seu paper de manera reactiva, contro-
lant minuciosament les accivitats i propostes dels departaments, perd sense exercir
una influéncia escratdgica en la seva elaboracié. Les mancances en la planificacié pres-
supostaria i de recursos humans han permés als departaments de perseguir estratégies
maximitzadores del seu propi intergs, en perjudici d'una visié més global i a llarg
termini de les prioritats governamentals.

— En quart i iiltim lloc, minvar les tendéncies cencrifigues de tota coalicié exi-
geix fer una gesti6 deliberadament proactiva d'ella mateixa, més enlla del marcacge
politic permanent encre els socis. Malgrar el progrés detectat en la gesti6 de la coali-
cié, encara queden ilacunes per cobrir, considerant I'experiéncia de paisos més habi-
tuats a aquest sistema. Aixi, per exemple, I’Acord de govern no s'elabora amb prou
amplitud i precisié per poder delimitar els continguts de I'accié governamental; tam-
poc no hi ha una revisié periddica dels seus contingusrs i realitzacions, ni es concreten
anuaiment les seves prioritats en un programa d’actuaci6. Paral:lelament, la no con-
vocatoria de la comissié de seguiment del pacte permet de cransmetre una imatge de
normalitat, perd implica desaprofitar una estructura politica que pot servir no so-
lament per resoldre conflictes, siné per evitar-ne l'aparicié, aprofundint en els acords
aconseguits.

2. El sobredimensionament de Uestructura politica

S'acusa reiteradament I'’Administracié basca d'haver consentit una proliferacié
desmesurada dels alts carrecs en comparacié amb altres comunicats autdnomes (vegeu,
a aquest respecte, Jiménez Asensio, 1992). Efectivament, si es comparen els llocs de
designacié politica a les diferents autonomies es pot veure ficilment que les xifres del
Govern Basc (amb al voleant de 300 llocs coberts per designacié del Consell de Go-
vern) sobresurten clarament respecte d'aleres autonomies, com ara Caralunya (amb
uns 150) o Galicia (al voltant de 80). Les diferéncies resultarien rhes cridaneres si se
sumaven els cirrecs politics de les diputacions forals o bé si es comparaven amb
administracions similars d'alcres paisos europeus (Alemanya, Suissa o Belgica).

Tort 1 reconeixent la desproporcié existent entre aquestes xifres, crec que féra
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erroni de concloure que '’Administraci6 basca es caracteritza per una politirzacié de
les seves estructures molt superior a la d'altres comunitats autdnomes. Es innegable
que les coalicions han provocat un increment en el nombre de cirrecs politics per
damunt del que és previsible en un executiu monocolor. Ara bé, la major part d'a-
questa desigualtat s'explica pel fet que I' Administracié basca no ha desenvolupat, com
alcres adminiscracions, un nivell directiu de lliure designacié en 'estructura funciona-
rial (sots-director i/o cap de servei) amb el qual ocupar els llocs de confianga. De fec,
les comeses d’aquests llocs en altres administracions vénen a coincidir amb les atribu-
cions dels directors en el Govern Basc, els quals, en la seva immensa majoria, s6n
funcionaris publics.

Resulta, per tant, desencercat, de fer una lectura del problema de U'excés d'alts
cirrecs en clau exclusiva de cliencelisme politic. A parer nostre, el que es pot detecrar,
més enlla de les xifres, és una regulacié inadequada de les relacions entre politica i
administracié en l'estructura organitzativa. En el Govern Basc, com en altres ad-
ministracions, el nivell politic i el professional apareixen barrejats i confosos en les
funcions que exerceixen els alts cirrecs, en decriment del paper que hauria d'assumit
I'estrucrura permanent de I'Adminiscraci6. L'abséncia d’una franja de directius profes-
sionals, responsables davant del poder politic i amb un espai propi d’actuacié geren-
cial, eleva cap amunrt la resolucié dels problemes i provoca la primacia de valors
politics en ambits de decisié que haurien d’estar subjecres a criteris de racionalitat
econdmica o récnica,

De la mateixa manera, el desenvolupament administratiu ha forgac una evolucié
disfuncional de les figures establertes a la Llei de govern, el vice-conseller i els di-
receors. En relaci6 amb el primer, enfront de la seva previsié en singular per la Llei de
govern, els departaments n’han ampliat el nombre, els han assignar secrors d'actuacié
i han arribar a establir, en algun cas, una jerarquia interna entre dos nivells de vice-
consellers. D’altra banda, els directors, lluny de limitar-se a ser al front d'unitars
organitzatives, s'’han convertit en un joquer de I'estructura politica i han fer sovinc
funcions de mer suport 1 d'assessorament,

Aquesta situacié ha generat dos problemes addicionals: en primer lloc, una cober-
rura inadequada de les funcions de coordinacié horitzontal del departament, atribui-
des a un director de serveis o a un vice-conseller de coordinacié, que se sicua en
competéncia amb la resta dels vice-consellers; i, en segon lloc, la superposicié de
funcions entre vice-consellers 1 directors com a conseqiiéncia de la seva coincidéncia en
irees funcionals especialitzades.

3, Llestructura incompleta de Porganitzaci6 departamental

La superestructura de cirrecs politics descrita abans té una incidéncia directa
sobre la resta de I'organitzacié administrativa, que pateix les conseqtiencies de la seva
excessiva diferenciaci6 verrical i horitzontal. Al marge del que ja hem apuntar, podem
assenyalar les segiients disfuncions en analiczar la configuracié dels deparcaments:

— En primer lloc, es pot advertir que nombroses unitats, organismes o0 empreses
plbliques exerceixen funcions excessivament reduides en relacié amb l'ambic dels
problemes que atenen. Aixd obeeix a una divisi6 del creball entre departaments i en el
si dels mateixos departaments, que respon més a la histdria o als compromisos politics
adquirits que no pas al disseny d’arees funcionals homogenies amb auténrica capacitat
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d'intervencié. Una situaci6 com la descrita eleva els costos de coordinaci§, augmenta
el risc de duplicitats i actwacions concradictdries i, sobretoc, fa mole dificil d’assolir la
massa critica necessaria per resoldre els problemes amb eficacia.

— En segon lloc, per bé que I'’Administracié basca ha renunciac a aplicar I'esque-
ma jerdrquic de servel, seccid i negociat, no ha aconseguir d'implantar un sistema
alternatiu d'agrupacié de llocs i unitats, i s’han generat unes estructures atomitzades
I'dnica pauta organitzativa de kes quals la marquen les descripcions de llocs de treball.
Aquestes no s’expressen en una nomenclarura clarament associable a nivells de respon-
sabilitat {unes vegades el «cap» estd per damunc del «responsable» i altres vegades
passa al revés), ni tampoc no fan referéncia als llocs que els estan ordenacs jerdrquica-
ment per a 'exercici de les seves funcions, i es proveca la indefinici6 de les linies de
comandament.

— En tercer lloc, el Govern basc ha recorregur amb assiduitac a la creacié d'ens
institucionals, sigui repetint I'esquema de I'Adminiscracié de I'Estat a la recepcié de
les transferéncies, sigui per posar en marxa nous projectes i iniciatives en el terreny de
la promoci6 econdmica, la cultura o la intervenci6 territorial. Aixi, han sorgit 2 ens
puiblics, 8 organismes autdnoms i 69 societats publiques, sense criteris precisos que
delimitin quan és raonable crear-los i I'eleccié del tipus d'organisme més adequat a
I'objecte fundacional. A més és patent el risc de duplicitat o d'incongrugncia encre les
funcions atribuides a aquests drgan i les que romanen en I'estructura ordiniria, i
també l'escas desenvolupament formal de relacions de supervisié i control entre els ens
institucionals 1 el departament matriu, a través d’drgans d'enllag i de sistemes de
planificacié i concrol de gestié.

— Per dleim, cal fer una breu referéncia a l'administracié periferica resultant de
l'estructura heretada amb les transfergncies i no traspassada als rerriroris historics. Al
marge de la diversitat de les seves funcions, la seva nota comuna és haver romas rocs
aquests anys practicament amb la mateixa planta organitzativa amb qué fou trans-
ferida. Des de llavors, a penes s'ha avangat en la seva reescructuracié, que admetria la
creacié d’unitacs més integrades d'atencié als ciutadans, el desplacament de part dels
seus micjans als centres on es presten directament els serveis, o la rransferéncia d'algu-
nes de les seves funcions a diputacions i ajuntaments, que podrien acruar com a
administracié delegada del Govern Basc.

4. Els efectes d'una concepeid burocratica de exercici i control de la responsabilitat

La primera coalicié va significar un reforgament de la tucela exercida pels departa-
ments horitzonrals sobre els seccorials a cravés de I'extensié de les seves funcions
d'autoritzaci6 i control. Aquesta tendéncia ha contribuit a exacerbar la concepcié
burocritica heretada de I'Administracid estatal en I'exercici i control de la responsabi-
litat. Amb ella s’han imposat unes practiques i una cultura administrativa que primen
€l compliment formal de les normes, enfront de I'obtencié de resultats. Encre els
simptomes a través dels quals es manifesten aquests problemes, es poden detectar els
segiients:

— La centralitzaci6 de funcions d'aucoritzacid, control i fins i tor de mera crami-
taci6 en els drgans horitzontals, amb el consegiient retard en la gesti6 i el distancia-
ment del poder de decisic de la unitar que presta directament el servei.
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— La uniformicac i generalitat de les normes que regulen els processos de gestié
de recursos, la interpretacié discrecional de les quals queda a mans dels drgans horit-
zontals. La falta de desenvolupament normatiu en alguns procediments provoca, a
més, la inseguretat en els drgans linia, alhora que permet als drgans horitzontals
d’anar detimicant els criteris en funcié de les circumstancies.

— Un disseny rudimentari de les funcions de control, abocades al control 2 prier:
de la regularitat formal i residenciades fisicament en els drgans horitzontals, que a
penes fan (s de la tdcnica de delegacié. Es produeix, a més, una duplicacié del procés
de verificaci6 entre drgans del departament i drgans horitzonrals, i tambeé I'exercici de
controls redundants sobre els mateixos expedients per part d’drgans cencrals dels de-
partaments d'Hisenda 1 Presidencia.

El model descrit repeteix les disfuncions detectades tantes vegades a les organitza-
cions burocritiques. No solament resulea contradictori en termes d'eficacia i eficién-
cia, siné que, en la dimensié organitzativa del Govern Basc, acaba per convertir-se en
una amenaga per a la regularitac formal que pretén de protegir. Els departamets es
poden veure temptats a actuar al marge de fora de les normes, fent servir com a
coartada la necessitat d'autoritzacié de I'drgan horitzontal, i sabent la seva escassa
capacitat de reacci6 davane de les priactiques irregulars.

S. El desenvolupament insufictent de les politiques de recursos bumans

Les politiques de recursos humans representen un sector histdricament mal atés en
I'evoluci6 del Govern Basc. Les insuficigncies, tanmateix, van molt més lluny que a la
clientalitzacid partidista de la selecci6 de funcionaris, la qual, tot i haver-se practicat a
I'Administraci6é basca, no ho ha estat en més gran mesura que en altres comunicats
autdnomes. Les irregularitats en els processos de selecci6 sén, altra vegada, un pode-
t6s simptoma de la manera com s'entenen les relacions entre politica i administracid,
i reflecteixen les debilitars del nostre sistema d’ocupacié piblica.

L'Administracié basca veié aprovada el 1989 la seva Llei de funcié publica, que
aconsegui, si més no, regulariczar la situacié dels milers d’empleats publics conrrac-
tats fins llavors. Poques coses positives més es poden dir d'aquesta Llei, que accencua,
en comptes de disminuir, la rigidesa de les bases estatals. El seu més gran defecte és
no tenir un model estructural d'organitzaci i ocupacié publica adaptar a les necessi-
tats de I’ Administracié basca, barrejant el sistema de cossos amb el de llocs, 1 centra-
liczant en excés la gestié de I'ocupaci6 piblica (vegeu Jiménez Asensio, 1991).

Ara bé, al marge dels deficits del model normatiu, el Govern basc ha fet un Us
molt limicac de les politiques de gestié de recursos humans i, en particular, de les de
caracter qualitatiu o de desenvolupament, que s6n les que requereixen un tractament
més individualitzat del personal, orientant-se a incrementar la seva qualitat i produc-
tivitat. Ens referim a politiques que, per la seva propia naturalesa, entren en conflicte
amb alguns aspectes del marc normatiu i, especialment, amb la centralitzaci6 de les
funcions en mat2ria de personal.

Entre d'altres mancances, cal apuntar les relatives al disseny i planificacié de car-
reres professionals, que requereixen més gran flexibilitat dels mecanismes de provisi6
i remoci6 de llocs de creball; també hi ha pendents els sistemes d’avaluacié de I'exerci-
ci i la introduccié de sistemes de retribucié variable lligacs al rendiment; i, per Gltim,



52 AUTONOMIES - 18

no podem deixar de referir-nos a la formacié, que s’ha de posar al servei de les necessi-
tats organiczarives i deixar de ser una mera resposta a interessos individuals.

IV. La reforma en l'etapa de les idees: de I'estratégia de racionalitzacié
al Pla de les 47 mesures

Reformar suposa canviar, la qual cosa depén de la interrelacié de tres dimensions
que afecten tota transformacié organiczativa (vegeu Echebarria, 1993). En primer
lloc, cal considerar el context, format pels factors interns i externs que afavoreixen o
dificulten la introduccié de canvis. En segon lloc, se situa el contingut, és a dic, els
elements de l'organitzacié (estructures, procediments, persones, cultura) sobre els
quals s'efectua el canvi. Finalment, s'ha de tenir en compte el procés, que expressa la
seqiitncia d'esdeveniments en queé els canvis es van preparant i executant. L'estratdgia
de canvi més adequada és la que aconsegueix entrellagar les tres dimensions esmenta-
des permetent que tingui lloc el canvi desitjar.

Al llarg d’aquest epigraf considerarem la manera en que s’ha estat manifestant la
reforma administrativa en el Govern Basc durant la present legislatura. Per aixd,
provarem de considerar les tres dimensions citades, per bé que amb una certa orienta-
cié a explicar el contingur dels canvis proposats.

L. Antecedents sectorials: en particular, la veforma sanitaria

L'altim Govern Basc va néixer amb la voluntat explicita de reformar-se, recollida
a I'Acord de coalicié. La pressié exercida des de diferents sectors d'opinié i I'alceracié
del cicle econdmic comengaven a vencer el desintergs de la classe politica basca pels
problemes de la seva Administracié piiblica, Malgrac aixd, transcorre un cerr periode
de temps fins que aquest canvi gradual d’actituds es traslladi a un programa concrer
de reformes administratives.

Al llarg d'aquests anys es poden comptabilitzar, perd, diverses millores organit-
zatives en algunes parts de I'Administraci6 basca. Gairebé tots els deparraments ens
ofereixen alguna moscra d'alld que comenga a ser un ¢lima que valora i promou la
racionalirzacié i simplificacié de processos i estructures i, sobretor, una millora en les
relacions amb els usuaris dels serveis. Encre les iniciatives més destacables es poden
citar les segiienrs:

— La posada en marxa d'un pla de qualitat de serveis a les empreses publiques i
delegacions dependents del departament d'Inddstria i Energia.

— L'agrupacié d'unitats periferiques de diversos deparraments relacionades amb
la seguretat 1 higiene en el treball en un organisme aucdnom.

— La racionalitzacié i millora de processos i organiczacié administrativa en les
funcions logistiques i de suport a la Policia autdnoma.

— L'inici d’'una série de reformes en el sistema educaciu, orientades a potenciar
I'autonomia de gestié dels centres docents i a incentivar la involucracié dels
professors en la gestid.

Tanmateix, ha estat la reforma del sistema sanirari la que ha obtinguc un major
impuls. A peticié del Parlamene basc, el departament de Sanitar va procedir a elabo-
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rar un Pla de salut, Osasuna Zaindnz (Tenine cura de la salut), en el qual es presenten
les estrat2gies de canvi per a la sanitat basca (departament de Sanitar, 1993). Amb el
triple objectiu de mantenir un sistema universal i solidari de protecci6, garantir un
tracte de qualitat als usuaris i oferir als professionals un marc estimulane per al sen
treball, Osasuna Zainduz aposta per un nou model organitzatiu per a la sanitat basca,
inspirat en les reformes realitzades en altres paisos. El nou model s'estructura ent res
nivells:

— Un departament de Sanitat que regula i planifica i finanga els serveis sani-
tans.

— Unes agéncies de contractacié en els tres territoris que reben els recursos del
departament i contracten amb els diferencs centres (la majoria piblica) la
prestacié de serveis.

— Uns centres sanitaris, constituits com a empreses i integrats en el Servei Basc
de Salur, que actuen com a proveidors dels serveis | competeixen limitada-
ment entre ells per obtenir els contractes de les agéncies.

Per fer realirat aquest nou mode!, Osasuna Zainduz estableix sis estratégies basiques de
canvi: qualitat de serveis sanitaris, aproximacid entre les cultures clinica i de gesti6,
adequaci6 de l'oferta de serveis, establiment de mecanismes de contracracié i implan-
tacié de noves técniques de gestid.

Després de la seva discussié i aprovacié pel Parlament basc el 23 de juny de 1993,
Osasuna Zainduz ha comengat a posar-se en marxa. $'ha recorregur a una metodologia
per projectes i s’han constituit 13 grups de treball integrats per al voltant de 100
persones, encarregats d’executar la primera fase de la reforma. Al terme de la legisla- .
tura es preveu, entre altres coses, disposar d’'un projecte de llei que reculli la nova
escructuracié del sistema, haver celebrac els primers contractes-programa amb alguns
centres, tenir dissenyat el sistema d'acreditacié de qualitat de servei i disposar d’'una
nova politica de personal.

2. La creacid de la Comiisié de Racionalitzacid § Millora i els seus primers treballs

L’gxit dels canvis anteriors i, en particular, de I'ambiciosa reforma de la sanicat es
veu compromes per |'existéncia d’obstacles estructurals que procedeixen del model
organitzatiu global de I'Adminsitracié basca. Cada cop més conscienc de la necessitat
de revisar en profunditat les seves estructures, el Govern basc féu el primer pas amb la
creacié el 1972 d’una Comissié de Racionalitzacié i Millora (CORAME), integrada
pels seus dos vice-presidents i els consellers de Presidéncia i Economia i Hisenda, sota
la presidéncia del vice-president primer per a Afers Econdmics. En preséncia d'un
Govern de coalici6, la Comissi6 havia de representar els dos socis (els dos vice-presi-
dents), incloent cambé els titulars dels departaments horitzontals, que exerceixen
funcions clau per a la implantaci6 de qualsevol reforma.

El progrés de la CORAME durant els primers mesos va ser lent, com a conseqiién-
cia de la dificulrar que els seus components van trobar a disposar d'un metode de
treball que s’adaptés tant a les caracteristiques de la propia Comissié com al seu
imprecis mandat fundacional. La reforma comengava a patir un dels seus tipics con-
tratemps, 1"abséncia d’un propietari politic clar que assumis el lideratge en el conjunt
del Govern, establint un ritme i un mécode de creball clars. Cal recordar que per als
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membres de la Comissié la reforma era una responsabilitat addicional, peed en tot cas
secundaria, respecte de les seves restants obligacions.

El compromis de presentar al Parlament el resultat dels seus treballs proporciona
a la CORAME l'objectiu clar i definit en el temps que necessitava per posar-se en
marxa. Un reduit grup d'ales carrecs s'encarregi de redactar el document titulat «Una
estratégia per a la racionalitzacié i millora de I'Administracié de la Comunitat Autd-
noma del Pafs Basc» (se n'ha publicat un resum a Govern Basc, 1993). Es cracta d'un
text d’orientacié bastant general, que fa un ampli i documentat recorregur per la
construccié de I'’Administracié basca i diagnostica amb encerc les seves principals
debilitats. A la seva dltima part conté una série d’objectius i irees d’actuacié, dividits
en quatre apartats, amb |'orientacié funcional classica dels plans de reforma (gestié
pressupostaria, recursos humans, sistemes d’'informaci6 i relacions amb els ciutadans).

El document, després de la seva discussi6é i aprovacid per la CORAME i pel
Consell de Govern, fou presentat al Parlament basc en un ple monogrific, dut a terme
¢l 10 de juny de 1993, en que es van aprovar deu resolucions, que assumien els seus
principals continguts 1 instaven el Govern a aprofundir en la concrecié de les seves
propostes. D'aquesta manera, el primer document de la CORAME complia dos ob-
jectius essencials: mantenir obert el debat de la reforma en el si del Govern i servir de
pont per a l'elaboracié de mesures més detallades; quedaven establertes les bases per
confeccionar un pla més ambici6s, cridac a fer un nou pas en la legitimaci6 politica i
ideoldgica de la reforma.

3. «Una nova organitzacid per @ una nova etapa del Govern bascs : el pla de les 47 mesures

Durant el mes de setembre de 1993, la CORAME acordava iniciar els treballs per
a la reforma de les estruccures governamentals i administratives del Govern basc, El
raonament subjacent en aquesta decisi6, presa un any abans d'acabar-se la legislatura,
és doble: per un costar, solament al comengament d'una legislatura es poden abordar
raonablement els canvis necessaris en l'estructura politica del Govern, la qual cosa
requereix una preparacidé prévia de les possibles alternatives, compartida, com 2 mi-
nim, pels socis del Govern sortint; per un altre costat, solament I'anunci d'un canvi
d'aquesra naturalesa és capag de sintonitzar amb les expecratives externes posades a la
reforma i crear un simbol creible de la voluntar de canvi.

Amb la finalirar d’elaborar aquesta proposta, es procedeix a la creaci6é d'un grup
de treball en el qual s’integren alts carrecs dels departaments horitzoneals (Hisenda i
Presidencia), dels departaments sectorials de major grandiria (Sanitat i Educacié) i de
la Secretaria de la Presidéncia, amb el suport d'assessors externs. S'assegura que els
dos socis del Govern estiguin suficientment tepresentats en el grup de treball.

El grup comenga els seus treballs amb la voluntac d’inverrir en el diagndstic, per a
la qual cosa fa una amplia ronda d’entrevistes en qué s’inclouen rots els consellers del
Govern i prepara un ampli qilestionari que és distribuit a un collectiu de 300 carrecs
i ales funcionaris; amb aixd es pretén actuar sobre el ¢clima intern i generar expectati-
ves sobres els resulcats del procés. El grup de treball lliura el seu esborrany de mesures
a finals del mes de maig, ¢l qual, amb lleugeres modificacions, és aprovat per la
CORAME i el Consell de Govern a finals del mes de juny.

El document es divideix en un prdleg, quacre titols i una consideracié final. A
I'apartat tres es recullen les 47 mesures proposades per renovar |'organitzacié del
Govern, estructurades en quatre epigrafs:
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A Reforcar la coordinacié estratigica del Govern

En aquest apartat s'inclouen mesures orientades a pal-liar les tendéncies disgrega-
dores en el funcionament del Govern. Es proposa reforgar I'entorn del lehendakari
mitjangant la creacié d'un Gabinet d'assesorament estratégic, reduir el nombre d'arees
sectorials que s'adscriuen a la Presidéncia, crear una Comissié T2cnica preparatdria del
Consell de Govern 1 enfortir els mecanismes de planificacié horitzontal.

B) Simplificar les estructures organitzatives

Com a resposta a les disfuncions detectades en I'organiczacié dels departaments es
recomana reduir el seu nombre actual, a la qual cosa hautia de seguir la consolidacié
de les seves unitats en arees funcionals més homogenies, la reforma de I'adminiscracié
periferica i la racionalitzacié de 'administracié institucional.

C) Disminuir el nombre d'alts carrvecs § promoure divectins piblics professionals

Per al rendimensionament de 'estructura politica s'aposta per una delimitacié
estricta entre els nivells politics i de gesti6, La frontera de la politica se situa en un
nivell per sota del Conseller, en comptes dels dos actuals, 1 desapareixen els directors
com a carrec politic; en el seu llac, apareixerien directius professionals, subjectes a un
régim especial. Es proposa crear una secretaria general a cada departament, amb el
mateix rang de les direccions generals, per tal d'assegurar la coordinacié interna i
externa.

D) Adeguar els mecanismes per controlar la despesa § millorar els vesultats

Aquest apartat inclou la meitat de les mesures que concé el document, oriencades
a reforcar 'la gesti6 dels serveis per les unitats linia i a redissenyar els sistemes de
control: per un costat, es preveu la possibilitar d'establir acords de gestié amb les
arees executives | eixamplar els marges de gestié econdmica 1 de personal dels deparra-
ments; per un altre costat, es proposa la descentraliczacid i eliminacié d’alguns con-
erols, i també la revisié del paper i I'estructura de certs drgans horitzontals.

Addicionalment, el document conté una série de recomanacions per assegurar
'execuci6 de les seves mesures 1 aprofundir en la reforma, entre les quals destaca el
disseny de I'Oficina per a la Modernitzacid Administrativa, la creacié de la qual es
proposava en el document anterior, Es barregen cres alcernatives per a a seva estructu-
racid, sense que el document es decanti per cap d'elles: la dependéncia directa del
lehendakari o d’un vice-president, el nomenament d'un conseller sense cartera dedicac
al projecte de reforma i, finalment, la seva dependéncia d'un conseller d'Hisenda i
Adminiscracié Piblica, en el qual es consolidarien funcmns ara dividides encre ¢ls
departaments d’Hisenda i Presidéncia.

Amb aquest document, el Govern basc fa una nova passa en el cicle ideoldgic de la
reforma, consistent a fer perdre forga a les velles idees 1 a crear la visié d'un model
alternatiu. Malgrat el seu caracrer abstracte 1 encara distant d'una realicat administra-
tiva que continua encestada a manifesear-se d'una altra manera, no s’ha de menysprear
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el valor incrinsec de la seva aportacid. Depén d'elles aprofitar les noves circumstincies
econdmiques ¢ socials per crear la legitimitat politica i organitzativa imprescindible
per a una incroduccié gradual de les reformes.

V. Conclusions

Si hi ha res que cridi l'atencié al comentarista sobre 'estat de coses en qué ha
desembocat I'Adminiscracié basca, aixd és, sens dubre, la dinimica de les relacions
entre politica i adminiscracié. A parer noscre, l'evolucié adminiserativa al Pais Basc
ha quedat marcada per la primacia de la politica en el desenvolupament institucional,
en detriment de ldgiques organitzatives 1 econdmiques que ara es croben a faltar. La
complexitar de 'espai politic basc, la seva fragmentacié i bipolaritat, han forgat una
dinimica permanent de conflicte 1 negociacié, gairebé sempre en clau de transaccié
entre partits, a costa, moltes vegades, de valors de racionaticat en la construccié
adminiscrativa.

Es pot dir, aixd no obstant, que aquest ha estat el signe dels temps, no solament
al Pais Basc, sind al conjunt de I'Estat, on la nostra jovenesa democtatica ens ha duc a
consumir politica en excés, hipotecant el funcionament de les nostres institucions a
un ordre de valors dictat pel principi representatiu. Cerrament, la majoria dels mals
que es poden destacar de I'Adminiscracié basca es repeteixen, de vegades en una escala
superior, en altres comunitacs autdnomes, i s'expliquen, en bona part, per mancances
heretades de la propia Administracié de ['Estat, el model institucional de la qual han
adoptat.

Consti, tanmateix, que no s'ha de confondre el nostre enfocament amb una equi-
paracié facil, molc habitual en alguns medis, entre primacia de la politica i inefickcia
administrativa. La politica tendeix a suplantar I’Administracié quan aquesta no vol o
no estd preparada per materialitzar els objectius legitims dels governanes. Encara que
resului paradoxal, el protagonisme de la politica ha compensat parcialment, en el cas
del Pais Basc, el deficit de capacitats administratives, en termes d'iniciativa, recepti-
vitat 0 negociacié amb altres instancies, amb resulcars aparentment més favorables
que en altres governs autdnoms, que manquen de la mateixa sensacié d'identitat i
protagonisme politic. La politica ha d'ocupar un ampli espai per assegurar la governa-
bilitat de les nostres societats. Ara bé, de cap manera a costa de la professionalitac i
I'estabilitat de I'’Administracié piblica. L'articulacié entre politica 1 adminiscracié,
que el model burocratic recondueix a la dualitac encre el politic que fa lleis 1 el
funcionari que les aplica, s'ha d'enriquir amb noves pautes de relacié que assumeixin
la complexitat dels nostres acruals sistemes administracius.

La reforma de la politica es converteix, d'aquesta manera, en un ingredienc im-
prescindible de la policica de reforma, no solament en el cas del Govern Basc, siné en
totes les adminiscracions pibliques. Tenir present la dimensié politica de la reforma
implica considerar, encre alcres coses, els processos per mitja dels quals es formen les
decisions governamenrals i s'incorporen factors com el paper dels partits i la seva
relacié amb el Govern, I'existéncia i el funcionament de les coalicions governamencals
o legisiatives i el paper dels agents econdmics, socials i els mitjans de comunicacié en
la formaci6 de les agendes; implica també incidir en les formes i els continguts que
adopta el Lideratge politic, tanc en el si del Govern com en la seva relacié amb la
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societat i en les expeccacives que se'n deriven respecte al funcionament del Govern i
' Administracié; passa, igualment, per examinar les claus de formaci6 i vertebracié de
les elits politiques i adminiseratives, a l'efecte de trobar el marc institucional més
adequat per encarrilar-ne la doble, tot 1 que diferenciada, responsabilicac. No hi ha
politica de reforma, ni en la 1dgica del coneixement, ni en la ldgica de l'accid, sense
una aproximaci6 a la reforma de la politica.

Aquest és |'ensenyament més important que volem derivar de l'observaci6 del
Govern Basc. No &s possible una reforma institucional veritable sense que la politica
redefineixi el seu paper i la seva manera de relacionar-se amb I'Administracié. El cam{
emprés pel Govern Basc durant aquesta legislatura obre una petita porta en aquesta
direccié. El temps ens dird si la for¢a de les idees i les noves circumstancies és capag de
superar la inércia de les pautes esrablertes.
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