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Els canvis formidables als quals hem anat assistint en els paisos europeus en
aquests ultims vint-i-cinc anys han transformat de forma molt significativa la nostra
manera de viure. Aquests canvis els podriem concretar en les esferes productiva,
social i familiar. En totes aquestes esferes, les dinamiques de canvi han estat
marcades per la creixent inestabilitat de situacions i de condicions de vida, de manera
gue no és estrany que molta gent parli de «societat del risc» per tal de descriure el que
va passant i, també, la forma en qué molta gent ho percep. De fet, sentim a parlar de
forma constant de flexibilitat o d’adaptabilitat mentre que, simultaniament, augmenta la
pressid laboral sobre homes i dones, aspectes tots ells que repercuteixen de manera
negativa en I'estructura familiar. Per altra banda, aquestes transformacions comporten
fortissimes exigéncies de canvi cultural, amb incorporacié massiva de I'is de noves
tecnologies.

Avui amb prou feines podrem parlar d’administracio i gestié publiques sense tenir
en compte aquesta nova realitat. Per dir-ho d’'una altra manera: en els anys vuitanta i
bona part dels noranta, era molt més facil parlar d’administracié publica sense fer
massa referéncia als fenomens de canvi social 0 a la manera de fer politica.
Simplificant-ho, podriem dir que semblava que teniem clar el que haviem de fer, i
discutiem sobre qui ho havia de fer o sobre com ho haviem de fer. Existia, si es vol, un
consens basic sobre el marc en el qual s’havia d’inscriure el funcionament de les
administracions publiques: un marc definit per les coordenades socialdemdcrates i
demaocristianes que havien anat construint les politiques socials que caracteritzaren
I'estat social i de dret que es va anar imposant a Europa en la segona postguerra.
Aquest marc es va inscriure el nou entramat constitucional del que Espanya es va dotar
a finals dels setanta. Dins d’aquestes coordenades, el debat postconstituent i sobretot
el que es va anar iniciant a mitjans dels vuitanta, se centra en les insuficiéncies de
'administracié publica tradicional per tal de dur a terme, amb I'eficiéncia i eficacia
necessaries, el nou programa d’actuacions que, per exemple, assenyala l'article 9.2 de
la Constitucié Espanyola com a nord i que implicava un salt qualitatiu en la visio fins
aleshores basicament reguladora, inspectora i sancionadora de I'administracié. Fou
també el moment de discutir sobre si per anar cap endavant era millor que fos
I'administracié publica qui assumis de forma directa aquesta tasca, o bé si era més
eficient que la prestacidé dels serveis la realitzessin empreses mercantils o entitats
sense anim de lucre. Avui és evident que totes aquestes questions encara sén
importants, pero s’inscriuen en un altre escenari.
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Les societats contemporanies han anat madurant, i en la seva peregrinacié han
anat arrossegant una série de topics que, en molts casos, enfosqueixen o
enterboleixen la realitat, fins a tal punt que s’arriba a considerar realitat el que no deixa
de ser una mera transposicio de vells llocs comuns. La imatge de les administracions
publiques no s’allunya amb excés de les descripcions conegudes de Larra: funcionaris
amb manigots que atenen malament els pobres administrats des de la distancia de les
seves finestretes, i que acaben les seves prédiques amb la cantarella coneguda:
Vuelva usted mafiana. Com tot topic, alguna cosa d'aixd subsisteix avui en les
administracions publiques d’Espanya i de la resta de paisos europeus, pero, en canvi,
si atenem al seu volum de despesa i nimero d’empleats publics, les administracions
publiques contemporanies sdn més aviat organitzacions prestadores de serveis que no
pas oficines de tramitacié de permisos.

Potser per aix0 la modernitzaci6 i transformacié de les administracions publiques
espanyoles no és només una questi6 de transformar finestretes en mostradors, o
manigots en somriures i targetes d’identificaci6. Les administracions publiques en
qualsevol pais avancat del mén acostumen a gestionar prop de la meitat del PIB
d'aquell pais, i la seva capacitat de direccié estrategica i de gesti6 de recursos
adquireix una rellevancia determinant per a la capacitat de desenvolupament i de
cohesié social d’'aquell pais en un mén cada cop més intercomunicat i interdependent.
Les administracions publiques no sén avui una remora que tot pais ha de suportar. No
poden caracteritzar-se només com les protagonistes d'uns «costos de transaccio»
inevitables en tota democracia avancada. Les administracions publiques constitueixen
avui una de les infrastructures imprescindibles que tot pais que vulgui mantenir la seva
capacitat de supervivéncia en una Europa integrada, en aquest entorn tan globalitzat
en qué vivim, ha de mantenir en perfecte estat de conservacié i de funcionament. El
que esta en joc no és el fet de vanar-se d’haver modernitzat d'aquesta o d’aquella altra
manera tal o qual procediment administratiu. EI que esta en joc és la propia credibilitat
de I'Estat, la seva capacitat de complir amb els seus compromisos de servei a la
societat i de servei a cadascun dels seus ciutadans.

En aquestes pagines repassarem de forma molt esquematica les principals linies
de canvi empreses pels successius governs de I'Estat des de 1979 fins avui, encara
que ens centrarem sobretot en el moment en qué probablement més es va tractar de
transformar el funcionament de les administracions publiques espanyoles, que fou des
de finals dels vuitanta vins a les primeries dels noranta. En el periode governat pel
Partit Popular, poques iniciatives destaquen, més enlla de les referides als aspectes de
modernitzacié tecnologica i d’accés dels ciutadans a l'administracio. També farem
esment, de manera també molt sumaria, d’alguns elements de canvi en I'administracié
publica de la Generalitat de Catalunya i en els governs locals, per acabar amb alguns
elements de reflexi6 més generals.

1. El context internacional de la reforma de les administracions publiques
espanyoles

La reforma de les administracions publiques va irrompre en les agendes
politiques dels paisos desenvolupats a principis dels anys 80. Just quan Espanya
comengava simplement a enlairar-se amb la seva flamant Constitucio, perd amb un
sistema administratiu que seguia utilitzant les lleis de modernitzacié administrativa que
a finals dels 50, principis dels 60, havien servit per posar al dia i preparar millor la
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integracié econdmica de I'Espanya franquista amb I'Europa comunitaria. La visié sobre
el que fins aleshores havia estat percebut com un simple instrument per a la posada en
practica de les politiques de «l'estat liberal» primer, i de «I'Estat del benestar» després,
es va anar convertint en objecte de polémica. Els politics van comencar a entendre que
I'estructura i el funcionament de les administracions publiques no eren neutrals en
relaci6 amb els resultats que obtenien. El «model burocratic», que havia estat amb
Weber el simbol de modernitat i expressié dels nous limits al poder absolut,
comencava a estar sota sospita. Es tenia la impressié que l'actuacié de les
administracions publiques resultava més ineficag i ineficient que aquells ens del sector
privat que realitzaven activitats comparables. | tot aixd repercutia en la insatisfaccio
d’'una ciutadania cada cop més informada i exigent. Es en aquest context que hem
d’inscriure I'onada reformista que va sacsejar les administracions publiques en aquells
anys.

La variable que sembla més plausible per tal d'explicar aquesta tendencia
internacional de reforma de les administracions publiques és la dificultat creixent per tal
de desenvolupar les capacitats de govern en els seus ambits d'intervencio. | la recessié
econdmica i la crisi fiscal que en el terreny nacional suposava un increment del deute i
el deficit publics, desequilibris fiscals, i una despesa publica expansiva, tenien molt a
veure amb alld. Si a tot aixd hi sumem la creixent (aleshores) internacionalitzacié de la
produccié i dels fluxos financers i la globalitzacié de la competéncia, entendrem que
s’anés produint un declivi de la confianga de la ciutadania en l'actuacié de
I'administracio en particular i del sector puablic en general.

Es va anar percebent que el sector public no podia mantenir-se aillat de les
pressions de I'economia, tant pel seu impacte en el seu propi funcionament (despesa
publica sobre el PIB, intervencié en el sector privat), com per la necessitat d'un
replantejament de la seva forma burocratica de fer en relacié6 amb els objectius de
creixement economic sostenible, ocupacio i benestar social. La burocracia comencava
a generar molts més problemes que no pas avantatges, problemes derivats de la seva
centralitzacio estructural i funcional; de la seva excessiva normativitzacio; d’'una logica
garantista basada més en el procés que en el resultat; i de la consegtient dificultat per
avaluar les seves actuacions amb criteris d’eficiéncia i efectivitat.

No fou, doncs, estrany que els diversos processos de reforma de les
administracions publiques i del sector public s’anessin orientant cap a la modificaci6 de
les seves estructures, del seu funcionament i de la seva propia cultura organitzativa. La
confluéncia d'aquestes linies de canvi va acumular diversos qualificatius: «model
postburocratic», «nou gerencialisme», «nova gesti6 publica», «nou paradigma
administratiu», expressions que es referien tant a un discurs com a un conjunt de
reformes que tenien per objecte el sector public. Entre els principals elements de canvi
destacariem: I'emfasi en els resultats i en la capacitat de resposta als ciutadans;
I'emfasi en [l'eficiencia que condueix a buscar situacions de competitivitat entre
organismes del sector; la recerca d’alternatives a la regulacid i la provisié publica, amb
mecanismes de contractacid externa, privatitzaci6 o reduccié del numero de
funcionaris; la creacio de contextos de gesti6 més descentralitzats, més propers al punt
de contacte amb els usuaris; la delegacié de capacitat de decisio als gestors, que
implica controls ex post (0 auditories, amb posterioritat a I'execucio de la despesa), o
mecanismes contractuals.
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Els paisos pioners en abordar aquestes reformes durant els anys 80, que
després van anomenar-se «nova gestid publica», foren economies de mercat petites i
relativament vulnerables als factors economics esmentats. En concret foren Suecia i
Dinamarca, ambdds governats per un partit socialdemocrata hegemonic, i Nova
Zelanda i Australia, ambdoés governats per governs laboristes. Aquests paisos van
experimentar durant els anys 70 un declivi en la seva competitivitat internacional i
creixents deéficits fiscals que provocaren un deute public intern i extern important.
Juntament amb el Regne Unit, amb govern conservador i amb una situacié
economicament debil, aguests paisos van iniciar en els anys 80 processos de reforma
dels seus sectors publics respectius en la linia apuntada.

Malgrat que pugui semblar que el debat de reforma estigués centrat en aspectes
més aviat de gestio, no per aix0 aquest debat va deixar de centrar-se en qlestions més
substantives. Aixi, es va plantejar la quiestié en un context més general de redefinicié
dels limits de I'Estat o del sector public, es va questionar I'eficiencia general de les
administracions, es posa en dubte si eren els poders publics els més indicats per tal
d’'assumir el protagonisme en la provisié dels serveis publics. En definitiva, per sota
d’'un problema aparentment técnic, es va desenvolupar un debat més politic en el que
cada reforma plantejada obligava a pensar qui hi guanyava i qui hi perdia, quina opcié
ideologica s’estava definint.

2. La modernitzaci6 administrativa a Espanya: molta retdrica i poc contingut

Després de la transici6 democratica i durant la déecada dels 80, les
administracions espanyoles van seguir un rapid procés d’expansio relacionat, en part,
amb el desenvolupament de politiques socials propies de I'Estat del benestar i, en part,
amb el procés de descentralitzacié politica i administrativa. Malgrat aix0, I'increment
d’efectius, estructures i pressupostos es va dur a terme dins el model burocratic que
s’havia consolidat a Espanya a finals dels 50 principis dels 60. | aixo es va fer quan en
molts dels paisos europeus aquest ja era un model qlestionat i en el que s'anaven
introduint canvis més o menys profunds.

Si bé a la segona meitat dels 80 es van plantejar propostes de profunda
transformaci6 de les administracions espanyoles, en linia amb les reformes
esdevingudes en altres paisos, i fins i tot es van iniciar algunes timides experiéncies de
canvi, ni unes i altres van tenir prou forca ni el lideratge politic suficient com per
abordar una modernitzacié de I'administraci6 comparable amb el que estava passant
en altres paisos. No és, doncs, estrany que la percepcié majoritaria dels espanyols
continui considerant encara avui el funcionament de I'administraci6 com un dels
aspectes en els que s’han notat menys els canvis produits en el pais els Ultims anys.

2.1 Canvi politic i continuitat administrativa

Com és ben sabut, la transicié politica espanyola com a «reforma pactada» va
tenir la seva expressié normativa més rellevant en I'aprovacioé de la Constitucio ara fa
vint-i-cinc anys, amb la conseglent creacié de les institucions propies d’'un sistema
politic democratic de régim parlamentari. El reconeixement del pluralisme politic es va
materialitzar, a més, en la descentralitzacié de I'Estat en disset comunitats autonomes
amb competéncies legislatives i executives. Aquesta descentralitzacié es va dissenyar
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com un procés obert i gradual basat en la distribuci6 competencial establerta
conjuntament per la Constitucio i els Estatuts d’Autonomia de les comunitats
autonomes. Aquest procés implicava la creacié a cada comunitat dels seus organs de
representacié politica respectius (parlament, consell executiu i president de la
comunitat) i de la seva propia administracio publica. Aquestes noves administracions
coexistirien en la seva jurisdicci6 amb I'administracié periferica de I'Estat, amb les
administracions provincials, i amb les administracions municipals.

En definitiva, la transici6 politica va tenir també com a conseqiéncia el
desplegament d'un «mapa administratiu» complex que, malgrat tot, no es veié afectat
ni en I'ambit central ni en I'autondmic per una «reforma» equiparable a I'esdevinguda
en I'ambit de les institucions politiques. Durant tot aquest periode, el creixement de la
despesa publica total i de la despesa social, aixi com I'increment del personal al servei
de les administracions publiques, indiquen una progressié cap als nivells assolits en la
resta dels paisos europeus. A pesar de la major diversitat de funcions que du a terme
I'administracio publica i de la seva més gran rellevancia com a agent economic que es
desprén d'aquestes dades, les formes de gestidé aplicades van continuar essent les
propies d’un model garantista d’administracié publica.

Durant els primers anys de democracia i amb la vista posada en I'entrada a la
Comunitat Europea, existia un consens prou ampli sobre la necessitat de reduir la
distancia que ens separava dels paisos del nostre entorn immediat. En aquest sentit,
I'ambit de les politiques socials va adquirir una rellevancia especial sobretot quant a la
universalitzacié de la sanitat i I'ensenyament publics, les pensions, el subsidi d'atur i
accions contra la pobresa i la marginacié. D’igual forma, la inversié en infrastructures,
transports i vies de comunicacio va adquirir prioritat.

Malgrat tot, i en primer lloc, aquest increment notabilissim de la intervencié dels
poders publics no va posar mai en dubte si les estructures administratives i els seus
mecanismes de funcionament eren els més adequats per tal d’afrontar el, per dir-ne
aixi, nou «cataleg de productes» de les administracions publiques espanyoles. Dit
d’'una altra manera: es va accelerar de forma important la transformacié d’Espanya en
un Estat de benestar més o menys comparable als del seu entorn europeu, i aixo es va
fer sense questionar l'adaptacié entre aquestes noves tasques i els instruments
administratius pensats per a un tipus d’Estat amb objectius molt més modestos i per a
unes necessitats molt menys complexes. En segon lloc, aquest gran creixement de la
despesa publica va estar exempt del debat ja iniciat en els paisos més desenvolupats
sobre la viabilitat del model de benestar, i sense que existis una delimitacié clara del
contingut i els limits de la responsabilitat «social» de I'Estat. | en tercer lloc, tampoc es
va discutir el paper dels poders publics en la prestacié directa dels serveis que
s'universalitzaven o s’ampliaven. Una vegada més, el debat comencat en altres paisos
europeus sobre la distincié entre contractant public i proveidor public, privat o sense
anim de lucre, no va estar present en els més de deu anys en qué la despesa publica
augmenta sense aturador i amb percentatges d'increment que hauriem de qualificar,
com a minim, de molt significatius.

Tot aix0 en un context en el qual tant els decisors publics (els politics) com els
gestors (els funcionaris) disposaven de molt pocs instruments per tal de saber si
obtenien els resultats que buscaven, si existien formes més eficients per tal d’assolir-
los, o si la despesa en certes partides era excessiva en relacié6 amb el que s’obtenia.
En efecte, si recordem la classica referéncia a les anomenades tres es (economia,
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eficiéncia i eficacia), recollides en la nostra Constitucié, les nostres administracions
s’han preocupat tradicionalment per la relacio entre recursos disponibles i recursos
utilitzats, marginant fins a extrems inaudits els aspectes d’eficiéncia i eficacia. | ho han
fet des d’'una logica de control de legalitat comptable (examen previ de disponibilitat
pressupostaria per tal d’'autoritzar la despesa, examen posterior a la despesa dels
documents comptables que certifiquin que els recursos s’han gastat segons estava
previst), sense una preocupacié rellevant en relaci6 amb mitjans alternatius més
eficients per tal de desenvolupar la tasca que calia dur a terme. La mateixa logica de
discussiod pressupostaria (en marginar el debat sobre la relacié entre objectius i
resultats) ha anat generant incentius en I'esgotament dels recursos assignats a cada
gestor, per tal de situar-se, d’aquesta manera, millor en el debat pressupostari seguent,
ja que es tem un castig (en forma de minoracié pressupostaria) si no s’han esgotat tots
els recursos de qué es disposava a l'inici de I'exercici.

Entendrem que si aquesta forma de funcionar ja resulta relativament disfuncional
en una administracié per pocs serveis que realitzi, la cosa es complica de forma
extraordinaria si aquesta administracié va assumint serveis que son vitals per a la bona
marxa de la societat. | la cosa es complica encara més si en un cert moment es pretén
redistribuir recursos, prioritzar d’una altra manera els objectius, comparar costos, ja que
manquen els indicadors més elementals. Aquesta era la situacié. Repassem ara les
principals propostes de canvi realitzades en cada nivell administratiu (central,
autonomic i local) i les principals transformacions produides en materia de
modernitzacié administrativa.

2.2 La modernitzaci6 de I'administracio central: claredat en el diagnostic,
vacil-lacions en la seva posada en practica

Si ens referim, en primer lloc, a les glestions de funcidé publica o de recursos
humans, al marge de canvis normatius significatius (Llei sobre Mesures Urgents per a
la Reforma de la Funcio Publica, 1984, lleis posteriors sobre sindicacié de funcionaris
publics, processos de negociacio col-lectiva...), diriem que el balang final d’aquests
vint-i-cinc anys €s més aviat discret en termes de reforma. S’ha seguit tendint a la
funcionaritzacié. Els diversos controls sobre la gestié de recursos humans han suposat
una complicacié afegida a uns processos administratius que ja es consideraven
burocratitzats en excés. La mobilitat funcionarial ha respost sovint a increments
retributius que no estaven relacionats amb una major dedicaci6 o capacitat
professional. La introduccié dels sistemes d’'incentius no ha repercutit en una relacioé
transparent entre productivitat dels empleats publics i retribucié per causa de la
generalitzacié de I'Gs d’increments lineals per tal d’evitar possibles conflictes al voltant
de I'objectivitat dels criteris utilitzats en la diferenciacié salarial. | tampoc s’ha avancat
de forma significativa, més enlla de la retorica, en la creacié d’una funcié gerencial que
servis de rotula d’'unié entre I'esfera politica i I'administrativa, amb capacitat per a
dialogar i moure’s entre ambdues sensibilitats.

Abans esmentavem que potser on s'avanca mes fou en el diagnostic sobre els
problemes que patien les administracions publiques. | aix0 va esdevenir-se en el
periode en qué Joaquin Almunia ocupa el Ministeri per a les Administracions
Publiques, envoltant-se d’un grup potent i efica¢ de técnics i carrecs de confianca de
primer nivell. Destaca, en aquest sentit, el document «Reflexiones sobre la
modernizacion de la administracién del Estado», publicat el 1990. Amb I'objectiu
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d’aconseguir una gestid publica més eficag, flexible i autbnoma, aquest document
proposava la separacié entre els ambits politic i administratiu, i I'estructuracié de la
prestacio de serveis publics en unitats que va definir com a «moduls administratius».
Altres estudis i propostes penjaven d'aquest primer panorama, malgrat que les
propostes d’aquests documents eren relativament genériques i no feien cap referéncia
a unitats concretes en qué haguessin d’aplicar-se, ni incloien propostes respecte de la
necessitat de modificar de manera conseglent els procediments de gestid
economicofinancera de la despesa publica com a pressupostacid, control o sistemes
d’'informacid, posant-se aixi de manifest el classic i permanent problema (que es
produeix al marge del color politic del govern) que sense l'acord de ['elit del Ministeri
d’Hisenda és molt dificil que qualsevol iniciativa de canvi tingui cap perspectiva d’exit.

A pesar daquestes limitacions, el conjunt d’aportacions dels documents
implicaven, en la seva concepcio, una clara superacié de la tradicié «legalista»
(garantista, procedimental) en qué es basava el model d’administracié publica existent,
al mateix temps que entroncava amb l'inici de reformes en aquest mateix sentit en
diversos paisos de 'OCDE. En aquest sentit, es van identificar tres reptes principals: la
plena integraci6 en les comunitats europees, el procés de descentralitzacio
politicoadministrativa, i 'expansié i diversificacio de les funcions, béns produits i serveis
prestats per I'administracid. Tot aix0o urgia al canvi i al replantejament del funcionament
del conjunt d’administracions publiques espanyoles.

Quant a l'organitzacio6, els principals problemes identificats foren: I'administracio
espanyola ha anat desenvolupant-se a partir de la superposici6 de nombroses
decisions conjunturals més relacionades amb canvis politics que amb necessitats de la
propia activitat administrativa. L’administracié publica, pensada des d'una logica
juridica de definicié jerarquica i de competéncia, sotmesa a criteris politics i obligada a
adaptar-se a pressions de tot tipus, va anar renunciant a una politica organitzativa
propiament dita, mantenint aixi una estructura formal que, havent nascut d’'una situacio
excepcional, es converti en quotidiana. Front a aix0, les propostes contingudes en
aquests documents elaborats pel Ministeri per a les Administracions Publiques es
basaven en el redisseny flexible d’estructures i processos en funcié sempre d'uns
objectius especifics que calia aconseguir per part de les organitzacions en questio. La
principal proposta d'organitzacié en aquest sentit fou I'estructuracié de I'administracioé
en «moduls» (0 agéncies). Agquests moduls es van definir com a estructures
d’organitzaci6 amb autonomia funcional i de gesti6 dels recursos necessaris per a
desenvolupar els programes dels que fossin responsables. Es proposava, en definitiva,
canviar el procés d’elaboracio, implementacio i control de la gestié de projectes, per tal
d’aconseguir una millor coordinacié entre objectius, recursos i autonomia de gestio dins
d’'una logica de control a través de resultats. Tot aixd0 representava un canvi pregon
respecte del sistema de control existent, ex ante i de caracter marcadament legalista,
sistema que provocava la desresponsabilitzacié dels funcionaris, la manca d’integracié
del control de gestid en el procés, i la inexisténcia d’objectius clars i avaluables. Front a
aquesta situacio, el nou model de control de gestid pretenia conjuminar I'autonomia de
gesti6 amb el compliment del principi de legalitat i dels objectius d'eficiéncia i
economia en la prestacio de serveis.

El tercer ambit de reflexié i propostes se centrava en l'area dels recursos
humans. L'informe va constatar la inexisténcia d'una gestié eficient de recursos
humans en I'administracio. Era evident que les reformes de 1984 i 1987 havien produit
resultats desiguals. Els problemes que es van identificar com a més rellevants foren:
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una identificacioé entre I'uniformisme del régim de personal i la racionalitat del sistema,
una excessiva centralitzacio de competéncies de gesti6 de recursos humans en
departaments horitzontals, unes relacions de llocs de treball que no funcionaven com a
veritables instruments de gesti6 de recursos humans i que més aviat provocaven
rigidesa. En aquest sentit, les propostes de modernitzacié es van centrar, entre altres
coses, en la desconcentracié de la gestio de recursos humans cap als departaments
sectorials i en la gerencialitzacié dels responsables dels moduls per a aquesta
competéncia.

Podem afirmar que tant en aquesta com en les altres giiestions, aquestes
propostes romangueren en el discurs. Poques coses es van fer. Més enlla de I'estudi
Delphi, de les inspeccions operatives de serveis, destaquen algunes iniciatives
interessants en el control de gestid, que en molts casos no van tenir continuitat o van
quedar difuminades (Ministeri d'Obres Publiques i Transports, Institut Nacional de la
Seguretat Social, on es va produir un exit important en I'agilitzacio del cobrament de les
pensions). Pero vint-i-cinc anys després de I'aprovacio de la Constitucid, podem seguir
dient que el model espanyol de control de la despesa, a diferéncia del que passa en
molts altres paisos europeus, continua centrant-se en controls ex ante de legalitat
aplicats per organs amb funcions horitzontals.

El mateix podriem dir en relacié amb les gqlUestions de pressupostacié, malgrat la
presentacio formal del pressupost per programes introduida a mitjans dels anys 80, ja
gue la utilitzacio que es fa d’aquesta técnica per a la gestié no ha tingut consequencies
rellevants. Fallen la inexisténcia d'incentius per tal que els gestors estableixin els
sistemes d'informacié necessaris, essent a més dificil que I'elaboracié dels indicadors
necessaris sobre costos reals i resultats pugui dur-se a terme ja que no existeix un
sistema generalitzat de comptabilitat analitica (més enlla d’ambits concrets en els que
si que s’ha aplicat). Es va fer alguna cosa de forma experimental per a iniciar
I'avaluacié de programes i politiques publiques. Com sabem, a diferéncia del control
financer, que se centra en I'avaluacio i verificacié del grau de consecucio dels objectius
d’'un programa incloent-hi criteris de bona gestid, I'avaluacié de programes i politiques
publiques avalua tal programa en relacié amb programes o accions alternatives (costos
d’oportunitat). Aixo és, glestiona el propi programa, a partir de I'analisi de la definicié
del problema, la fixacié d'objectius, definici6 de programes alternatius, outputs i
outcomes. En la practica, aquesta iniciativa gairebé no va passar del paper a la
practica.

Tampoc és bo el balan¢c sobre I'anomenada agencificacié de I'administracié
publica espanyola. A diferéncia d’altres paisos en els que es va aplicar de forma
massiva una reorganitzacié administrativa que va convertir en agencies la gran majoria
d’organismes i direccions generals, a Espanya els pocs exemples no van passar de ser
excepcions en un entorn que mantenia una continuitat espectacular amb la tradicié
administrativa preconstitucional. La mateixa creacié de I’Agéncia Tributaria ha acabat
essent percebuda més com una innovacié organitzativa encaminada a evitar la fuga
d’'inspectors d’hisenda mitjancant un augment significatiu de retribucions i incentius que
no un precedent de canvis futurs.

Potser I'ambit en el que més s’ha «notat» el canvi ha estat el de I'aplicaci6 de les
noves tecnologies informatiques en la gesti6 i 'accés a les administracions publiques,
per tal de millorar la informacié i la comunicacié amb el ciutada i reduir i simplificar els
tramits administratius.
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S’han anat produint alguns canvis normatius que conveé ressenyar. Primer, la Llei
del Régim Juridic de les Administracions Publiques i del Procediment Administratiu
Comu (1992), que va tractar de substituir la concepcié tecnocraticoadministrativa
sostinguda per la normativa vigent des de 1957, segons la qual el govern era un mer
organ superior de I'administracio, per una altra en qué el caracter politic concedit al
govern per la Constitucié de 1978 adquiris preeminéncia. La llei era molt ambiciosa,
perd ha acabat essent considerada més una expressié de desigs que no pas un
instrument de canvi en les relacions entre administracié i ciutada, ja que la seva
posada en marxa efectiva implicava un tal cumul dinnovacions tecnoldgiques i
estructurals que podem afirmar que encara esta en part inaplicada. El 1996 es va
aprovar la Llei Organica de Funcionament de I'Organitzacié de I'’Administracié General
de I'Estat. La seva principal novetat fou la substitucié dels governadors civils pels nous
delegats provincials, perd sense que aixd0 hagi implicat millores significatives en el
funcionament general de les administracions publiques espanyoles, ni tampoc una
simplificaci6 de la fragmentaci6 competencial i organitzativa d’'aquestes
administracions. El maig de 1995 es va aprovar la Llei de Contractes amb les
Administracions Publiques, amb especial émfasi en la transparencia en els
procediments d’adjudicacié i en la seva agilitzaci6, amb exigéncia d’interessos de
demora, dels pagaments que havien de percebre els contractistes. La seva discussio i
aprovacio va coincidir amb nombrosos escandols en els que apareixien alts carrecs
implicats en irregularitats i delictes relacionats amb processos de contractacié d’obres
publiques. No és, doncs, estrany que aquesta nova norma hagi anat més aviat en sentit
contrari al de la major agilitat i responsabilitat dels gestors publics en els processos de
contractacié i de I'is de recursos de I'erari public.

2.3 Poc soroll per no res

En el balan¢ d’aquests anys destaca el «soroll» fet per I'lnforme de I'época
Almunia i la «realitat» del canvi d'imatge de les oficines administratives, aixi com la
gran millora realitzada en certes prestacions com la tramitaci6 de pensions. Han
abundat les iniciatives i els informes, perd ha mancat lideratge politic, continuitat en
I'esfor¢ modernitzador i «massa critica» en algun punt de I'administracié que servis de
palanca de canvi. S’ha posat I'émfasi en les zones de contacte entre administracio i
ciutadans, multiplicant punts d’informacio, perd sense canviar el laberint administratiu
intern. Es van canviar les normes, perqué aixd déna imatge de qué es fa alguna cosa,
perd aleshores aquestes normes o0 no s'aplicaven o s'adulteraven per reglaments i
ordres internes. No es va posar I'accent en saber quina relacio existia entre el cost dels
serveis administratius i el valor que oferien. Es va voler evitar una imatge eficientista,
perd ens vam oblidar també de I'eficacia, i al final ens hem tornat a quedar més o
menys on érem.

2.4 Els processos de modernitzacié en les administracions autonomiques i
locals, o0 els mateixos problemes i una desigual manca de resultats

Els anys en qué comencen a sorgir reflexions sobre la necessitat de reformar
I'administracié de I'Estat, la segona meitat dels anys 80, constitueixen un periode de
consolidacié i expansié per a les administracions autonomiques, tant pel que respecta
a participacié en la despesa publica com en arees d'intervencié competencial. En
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aquest context relativament immune al debat reformador, les administracions
autonomiques es despleguen reproduint el model d’estructura i gestié burocratica de
I'administracio central, que ja era objecte de questionament. No és fins a principis dels
90 que les restriccions pressupostaries i els déficit acumulats entren de ple en I'escena
autonomica, en un moment en que els processos de traspas s'alenteixen, i apareixen
les primeres veus en favor d'un replantejament del model d’intervencié de les
administracions publiques també en I'ambit autonomic.

Els arguments utilitzats per a I'impuls politic de la reforma de I'administracio en
diferents CCAA giren al voltant d’'una gestid eficient i eficac que, en un context de
recursos escassos, tingui com a principal objectiu la millora de la qualitat del servei i
I'orientacié al client. Al marge de la proliferacié existent de normativa autonomica que
des de principis dels 90 estableix programes de modernitzacié de major o menor calat,
i que, com ja hem ressenyat per al cas de I'administracié central de I'Estat, a penes
foren posats en practica, ens centrarem en un breu repas d’algunes de les experiéncies
concretes que efectivament s’han posat en marxa i que guarden relaci6 amb
I'esmentada modernitzacio.

La gran majoria d’iniciatives plantejades en aquest terreny per part de diferents
comunitats autonomes s’ha basat en la combinacié de grans dosis d'innovacio i
inversid en tecnologies d’informacio i intents de la seva aplicacié en la millora i
simplificacié dels procediments administratius, i modernitzacié dels punts de contacte
entre administracié autonomica i ciutadans. Centrant-nos en Catalunya, al marge de les
nombroses auditories organitzatives realitzades, i de la creacié d'oficines de gesti
unificades per tal d’'agilitzar la tramitacié de procediments administratius, s’han fet
poques coses. La sanitat ha estat, sens dubte, el sector en el qual tant a Catalunya
com en altres administracions autondomiques s’han produit canvis significatius. | aixo
s’explica probablement per factors diversos. Fent una simplificacio: la significacio de la
partida de despesa que representa la sanitat, I'existéncia d’'un important know-how
disponible des de I'economia de la salut que va facilitar el canvi, i la propia magnitud
dels centres que calia reformar, que possibiliten llocs de gesti6 de relleu.

Des de principis dels anys 80, I'administracié local ha estat la més dinamica
quant a la modernitzacié d’estructures i formes de gestio. Aixd és aixi malgrat la seva
indefinici6 competencial i la precarietat de recursos financers amb qué ha comptat
durant un procés de descentralitzacid6 que en ambdds aspectes ha descuidat el seu
protagonisme potencial en favor de la creaci6 ex novo de les administracions
autonomiques.

Els principals problemes que han condicionat les hisendes locals i que han anat
abordant de forma progressiva —encara que sense haver assolit solucions acceptades
com a satisfactories— son la necessitat d'un fons de finangcament suficient i flexible,
'autonomia dels municipis per a fixar el seu nivell d’ingressos i la flexibilitat de la
normativa pressupostaria i comptable. Com a factor afegit, existeix un clar déficit en el
control i la racionalitzacié de la despesa, ja que, a pesar que s’administra més despesa
i es fa millor, s’ha arribat a un nivell en qué millores addicionals en l'eficiencia i la
productivitat requereixen reformes estructurals, organitzatives i de gestid. La pléiade de
patronats, consorcis, empreses municipals, organismes autonoms, instituts, fundacions
ha intentat ser una sortida a les constriccions a la gesti6 que suposa el dret
administratiu cercant una gestié més agil i eficient. | ha estat aquest el camp en el qual
s’ha experimentat més a Espanya, encara que no sempre els resultats hagin
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acompanyat. No és, doncs, estrany que s’hagin formulat critiques a aquesta mena
d’administracié «paral-lela», entenent-la com un instrument per tal de sostraure les
seves activitats al control del ple, i al control en general, i posant també de manifest
que el seu desplegament no ha estat acompanyat d’'una redefinicié del procés de presa
de decisions i d’exigéncia de responsabilitats sobre la gestio.

El balang és, doncs, desigual. Al constat d’experiéncies molt interessants, com
les sorgides a rel de la gestié d’esdeveniments com els Jocs Olimpics de Barcelona de
1992, que fou aprofitada per aquest municipi per liderar alguns dels processos de canvi
i modernitzacié administrativa més prometedors del pais, o al costat de casos singulars
com el d’Alcobendas, amb un compromis entusiasta amb la modernitzaci6 de la gestié
local, o d’altres municipis significatius, ens trobem amb experiéncies de canvi que han
sorgit, de forma molt desarticulada, aqui i alla i amb molt poca continuitat o0 amb poca
capacitat de transformacié global. A pesar de tot, és evident que I'administracio local
continua essent la més apreciada pels ciutadans, la més ben valorada en totes les
enquestes i la que atresora les més grans dosis d’experiéncia modernitzadora.

3. Balanc¢ i moltes tasques pendents

En definitiva, en tots aquests anys s’ha avancat una mica, pero les tasques
pendents encara sén prou significatives. Ara bé: a I'hora d’emprendre nous processos
de reforma, és important recordar, vint-i-cinc anys després de l'aprovacié de la
Constitucié, que la societat a la qual ha de servir el conjunt d’administracions publiques
espanyoles és molt diferent del que teniem l'any 1979. La gestié publica haura de
respondre cada vegada més a I'explicitacio dels valors amb qué s’opera i als criteris de
transversalitat, transparéncia i participacié. La politica convencional s’ha anant
fragmentant. La societat ha anat convertint-se en petites illes que tendeixen a
autoexplicar-se. | aleshores, davant la perdua de sentit general, moltes vegades fer-ho
funcionar tot plegat apareix com I'Unica perspectiva possible. Perd aquest «fer-ho
funcionar tot plegat» no té sentit al marge d'un plantejament politic que assenyali
perspectives, valors, compromisos i aliances.

Tampoc no podem oblidar aspectes més concrets perd també importants. Les
estructures administratives haurien de poder superar el plantejament «ministerial» o
sectorial dels problemes amb qué s’enfronten, per anar situant en el centre els
problemes des de la seva complexitat, integralitat i territorialitat. Una vegada
aconseguida una notable professionalitzacié i especialitzacié, hauriem de poder
construir estratégies de gestié que no «deconstrueixin» els problemes des de logiques
sectorials, quan cada vegada s’és més conscient de la connexio interna de problemes
com, per exemple, I'exclusi6 social o la sostenibilitat ambiental. Des d’aquest punt de
vista, tot el que permeti transversalitzar i integrar les estrategies de gestio sense perdre
capacitat d’intervencio constituira un bon actiu de futur per a qualsevol nivell de govern.
| aixi mateix seria important dotar-se de mecanismes i organs d’'avaluacio de politiques
que complementin I'estricta funcié de control de legalitat comptable que fa el Tribunal
de Cuentas i els organs autonomics similars.

Potser aquestes reflexions finals resulten allunyades de les referéncies més
concretes sobre I'esdevenidor de la reforma administrativa a Espanya, perd ens
preocupa la creixent distancia que detectem entre les transformacions socials i el
taranna de les institucions i administracions publiques. Al final, el que ha donat i pot
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seguir donant sentit a la gestié publica, el que ha conferit i pot seguir conferint sentit a
la politica, és que sigui capa¢ de crear valor, de generar politiques i actuacions que
mirin d’avancar en la resolucio de problemes col-lectius. | en aquest sentit és essencial
reconéixer que I'escenari ha canviat. Ha canviat la forma en qué sén les coses i com
ens les mirem. El repte per a la politica i la gestio publica és ésser capaces de seguir
generant valor, entenent ara que I'espai public i la gestié d’aquest espai no és patrimoni
només dels poders publics instituits. Es, i ho ha de ser cada vegada més, una
responsabilitat col-lectiva.
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