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Delimitacién conceptual de reforma e
modernizacion administrativas

Os procesos de cambio, real ou aparente, que se desenvolven
no seo das administracions publicas “occidentais” responden a
moi diversas motivacions e ofrecen moitas variaciéns, en di-
reccién e énfase (ver Wright, 1995,7). Todo isto fai moi dificil
un enfoque uniforme. O estudio das “reformas” constittie nes-
tes anos unha das ramas mais fértiles das publicaciéns sobre a
Administracién, debido 4 grande cantidade de “reformas ad-
ministrativas” emprendidas dende os anos 60 (Caiden, 1991a,
VIII) e 4 non desprezable cantidade de recursos materiais que
os gobernos puxeron a disposicién dos expertos.



As palabras utilizadas para designar aqueles procesos de cam-
bio varfan notablemente segundo os paises, e, no noso, o seu sig-
nificado depende frecuentemente do que lle quixesen atribui-los
traductores de obras estranxeiras (ou as editoriais que as publi-
caron)!. No plano desiderativo, cremos que deberian distin-
guirse as modificaciéns na actuacion administrativa derivadas da
adaptacion das administraciéns ptblicas, como reaccién a cam-
bios no seu contorno, social, econémico ou politico, que cha-
maremos modernizacién administrativa?, daqueloutros proce-
sos que suponen un intento deliberado de transformacién, non
meramente reactivo 6 contorno, senén con pretension de inci-
dir nel3, xa sexa mediante a mellora dos métodos e técnicas de
funcionamento, en xeral, xa mediante a mellora do desempeno
dos empregados ptblicos, en particular, que chamaremos re-
forma, en sentido estricto. Naturalmente, a distincion entre ac-
cién meramente reactiva e acciéon transformadora é relativa; en
casos extremos, a fronteira pode ser moi sutil; e poden darse
transiciéns dunha a outra, pero sempre poden separarse con-
ceptualmente. Por outro lado, o significado dado 6 termo de
reforma administrativa é moi variable segundo os paises.

Neste sentido, a modernizacién administrativa, pola sta pro-
pia natureza e a diferencia das reformas, que tefien un alcance
e perseguen obxectivos definidos, é un proceso aberto, un pro-
ceso sen fin, de reaxuste das estructuras e, sobre todo, dos pro-
cesos administrativos, polo que non pode afirmarse en ningtin
momento que chegou 4 stia fin (Nieto, 1989) nin delimitarse cla-
ramente un contido especifico (Trosa, 1992). Asi o entendemos
nos, ainda que a circunstancia de que “modernizacién” é (polo
menos en Espana) unha palabra moito mais “cargada” afecti-
vamente (en sentido positivo) que “reforma” explica a sia am-
pla difusién, para designar tamén o que se deberia chamar re-
forma.

Os sistemas administrativos occidentais, ainda que manifesten
trazos comuns susceptibles de singularizalos respecto de modelos
administrativos doutras culturas, como a diferenciacién formal
entre instancias administrativas e politicas, con subordinacion
das primeiras 4s segundas, por un lado, e a diferenciacién en-
tre instancias administrativas e econémicas, por outro, presen-
tan modelos diversos entre si. Por un lado, pédese distinguir un
modelo americano de Administracién publica, que ofrece un sis-
tema de recrutamento de persoal dependente dos procesos elec-
torais politicos, cunhas estructuras de carreira e salariais moi di-
versificadas e flexibles, no que é evidente a vinculacién a grupos
de interese, e un modelo europeo de Administracion publica (ver
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1 Un exemplo significativo:
EDUARDO ZAPICO e L.E. ECHE-
BARRIA traduciron o Improving Pu-
blic Management, de Metcalfe e
Richards (1987) por La Moder-
nizacion de la gestion publica. Non
¢ a mellor opcion dende o pun-
to de vista léxico, pero corres-
péndese coa concepcién de mo-
dernizacién de Echebarria (ver
nota 3).

2 BRAIBANT 1992,57, define a
modernizacién administrativa
como unha posta 6 dia perma-
nente da Administracion, en fun-
cién das esixencias do momen-
to e do lugar.

3 ECHEBARRIA (Etxebarria 1989,
e Echebarria 1993,140-145) dis-
tinguiu entre cambios planifica-
dos e “inercias administrativas”,
ou actuaciéns meramente reac-
tivas, pero para el a “moderniza-
cién" é, precisamente, o cambio

planificado.
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4 Sen embargo, de feito, como
testemuiian numerosos estudios
empiricos, a participacién dos
burdcratas na elaboracion de po-
liticas é moi relevante, Cf., por
exemplo, ABERBACH, PUTNAM e
ROCKMAN 1981; para Espana, ver
OLMEDA 1988.
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Peters, 1991), cunha estricta e homoxénea regulacién normativa,
estructuras de carreira e salariais rixidas e uniformes, garantias
legais de permanencia dos funcionarios nos seus postos, e unha
tradicién formal4 de ausencia de participacién politica directa
dos funcionarios, en tanto tales.

Poderia esperarse que a existencia destes dous mundos ad-
ministrativos se proxectase nos tipos de reforma administrativa.
Nembargantes predominan os trazos e obxectivos comuns, en-
tre outras cousas polo enorme grao de difusién internacional
que alcanzaron as reformas administrativas acometidas, ou me-
ramente propugnadas teoricamente, nalgins paises, principal-
mente nos Estados Unidos e no Reino Unido (ver Metcalfe e
Richards, 1989 (1987); Echebarria, 1993), ainda que segundo
os contextos se faga mdis ou menos énfase nos diferentes ob-
xectivos particulares.

Villoria, 1996, utilizando como criterios definitorios a maior
ou menor preponderancia de contidos tecnoléxicos ou ideol6-
xicos nos programas de reforma, e a orixe das propostas de
reforma, segundo respondan a estratexias propiamente gober-
namentais (asumidas polo Goberno no seu conxunto ou im-
pulsadas dende a cabeza deste) ou burocratico-corporativas
(ainda que estas tltimas poidan inspirar propostas de ministe-
rios particulares), distingue catro modelos distintos de reforma:

1) O daqueles paises, coma o Reino Unido, nos que o pro-
xecto reformador é claramente ideoldxico e postilano o Go-
berno e o partido que o sustentan.

2) O daqueles paises, como Estados Unidos, nos que o pro-
xecto reformador é preferentemente tecnocratico, orientado pri-
mariamente a mellora-la eficacia do sector publico. O proxecto
tamén o postula o Goberno.

3) O daqueles paises nos que existe unha Administracion
fortemente descentralizada e con politicas sociais moi ambi-
ciosas, como Holanda ou Suecia. Os proxectos de reforma pos-
tilanos os ministerios ou as axencias publicas particulares, e
non globalmente o Goberno.

4) O daqueles paises, como Espafa, nos que os proxectos
de modernizacién non tefien contido ideoléxico, pero tam-
pouco se da unha postulacién gobernamental nin partidista de
tales proxectos, senén que son resultado do traballo de sucesi-
vos equipos en particulares ministerios (con predominio, no
impulso e desenio, do persoal situado na “zona gris” de deli-
mitacién entre politicos e burdcratas).



Causas e obxectivos das reformas administrativas

Causas

Non resulta doado illa-las causas que determinan o auxe das
reformas administrativas en “Occidente” nos ultimos anos, dada
a incidencia de factores de moi diversa indole. O sector publico
esta afectado de muiltiples “enfermidades” (Caiden, 1991b), al-
gunhas quizais conxénitas, de malformacién do desefio das or-
ganizacions, outras derivadas dunha deficiente nutricién de re-
cursos. Sen embargo, as mdis parecen obedecer, polo contrario,
a problemas de insuficiente asimilacién de excesos nutricionais,
con tisco de infartos e outras crises agudas. Un destes infartos,
que obrigou a adoptar terapias de choque, produciuse coa crise
econdémica do 73, que obrigou as administraciéns piiblicas a

adoptaren curas de adelgazamento. Boa parte das reformas ad-,

ministrativas contempordneas orixinanse nesta crise econémica
que alertou sobre os riscos do exceso de peso do sector publico.

As burocracias publicas non gozan de moi boa prensa (Ve-
blen, 1904, Mises 1974, 1962, Merton 1992, 1968, Hummel,
1994), e non s6 por “estaren gordas”. Tenen fama de corruptas,
dilapidadoras, torpes e tirdnicas. Son insultadas popularmente,
satirizadas en crueis chistes, desprezadas pola stia falta de axili-
dade na xestion dos asuntos ptiblicos e odiadas pola stia aparente
insensibilidade 4s necesidades dos cidadans (son relativamente
poucas as voces que se levantaron 6 seu favor, por exemplo,
Blau e Meyer, 1971, Goodsell, 1994). Velai a continua postula-
cién de alternativas organizativas e de xestién 4 burocracia (Druc-
ker 1988, Heckscher 1994); pero estas alternativas inducen com-
paraciéns pouco xustas da “ineficaz burocracia” con seductores
ideais de organizacion, non sometidos & proba da practica. Asi,
as reformas administrativas que prometen acabar con tédolos
males que lles afectan ds administraciéns, 6 situdrenas na Ar-
cadia feliz das organizacions posburocraticas tefien a dobre vir-
tualidade de ofrecérenlle 4 xeneralidade dos politicos unha vic-
tima expiatoria coa que redimi-la stia ineficacia 4 hora de
gobernar e, mdis concretamente, para aqueles que acaban de
chegar 6 poder a oportunidade de propor obxectivos simbéli-
cos que aparentan romper cos males do pasado.

A globalizacién mundial da economia é tamén un recurso moi
socorrido para xustifica-las reformas administrativas (Luke e
Caiden, 1989). Additase indicar, dende este punto de vista, que
a Administracién publica é un elemento esencial na competiti-
vidade dunha nacién (Porter 1990: 617-682) e, polo tanto, as
reformas son indispensables para adecuarse ds necesidades da
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5 En cambio para algiins estu-
diosos das politicas ptiblicas, as
politicas de reforma administra-
tiva considéranse no grupo das
politicas institucionais, como po-
liticas que buscan a produccién,
transformacién ou mellora de
instituciéns ptiblicas. En xeral
SON pOUCO ONErosas, pero en
cambio supofien importantes al-
teracidns nas relaciéns de poder
(QUERMONNE 1985).
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competencia internacional (Dunleavy, 1994). E frecuente que se
incida especialmente, moitas veces de forma simplemente re-
térica, no aforro de recursos e na capacitacién do persoal do
sector publico (Rodriguez-Arana e Bastos Boubeta, 1996).

As reformas administrativas poden ser un resultado non de-
liberado de reaxustes nas relaciéns de poder entre os distintos
actores do proceso politico (March e Olsen 1983)53. As reformas
serian consecuencia dunha combinacién mdiis ou menos acci-
dental de propésitos e de oportunidades de eleccién por acto-
res individuais non coordinados, problemas e soluciéns. Cons-
tituirfan un bo exemplo do garbage can model of organizational
change (Cohen, March e Olsen 1972, reproducido en March
1990), que describe un proceso de toma de decisiéns nas orga-
nizaciéns no que as soluciéns preceden 6s problemas: primeiro
teriamo-los recursos, as soluciéns e técnicas para abordalos e
logo buscaridmo-los problemas concretos 6s que facérlle-la sia
aplicacion.

Non se debe ignora-la posibilidade de motivaciéns mais fri-
volas no inicio dos programas de reforma administrativa. Do
mesmo xeito c6 vestido, a comida e os costumes, a xestién pu-
blica non se subtrae 4 moda. Naturalmente este condiciona-
mento dista de ser espontdneo. Tanto en referencia 6 &mbito da
xestion publica como da privada existen unha serie de guriis,
que producen (pero, con disposicion “industrial”) “novas ideas”
para unha mellor xestion. Ideas lexitimadas con palabras moi
cargadas positivamente, pero pouco precisas, como eficiencia, efi-
cacia, calidade, productividade, progreso, etc. (Abrahamson,
1996). Estes gurts, en xeral coa sda corte de asesores académi-
cos a la page, venden “os seus saberes” nun lucrativo mercado
que se beneficia da demanda de innovaciéns na xestién, por
parte de politicos buscadores de votos ou de politicos e altos
burdcratas desexosos de acrecenta-la stia lexitimacién como re-
curso de promocién profesional. Isto explica a fugacidade de
moitas das propostas que se fan neste terreo, sempre expostas
para ser superadas por outras “madis avanzadas” ou novidosas
(ver Harari 1997, con referencia 4 ultima moda). Rigby 1993, unha
das voces mais criticas destes desenvolvementos, elaborou un
esquema do ciclo vital destas “teorias” innovadoras da xestién:
(1) Constatacién de deficiencias. A inadecuacién dalgin prin-
cipio importante da xestién a cambios do contorno xera insa-
tisfaccién respecto do status quo; (2) Descubrimento da solucién.
Pensadores creativos desenvolven novas soluciéns ou reactuali-
zan vellas soluciéns para corrixi-las deficencias; (3) Euforia. Os
primeiros relatos dos éxitos das novas técnicas son altamente



publicitados, e eliminanse asi as barreiras procedentes da iner-
cia. Aliméntase, asi, o espellismo, de que a nova técnica “resol-
vera dunha vez e para sempre o problema”; (4) Sobredifusion.
A euforia conduce 4 aplicacién da nova técnica en situaciéns
inadecuadas, o que conduce a resultados desalentadores. As di-
ficultades inducen a unha maior énfase aplicativa, para “supe-
rar radicalmente os problemas”S; (5) Ridiculizacién. Os exem-
plos de fracasos chegan a ser demasiado obvios para ignoralos.
Os participantes e a opinion en xeral evidencian cruel e publi-
camente os defectos da técnica; (6) Abandono. As organiza-
ciéns descartan a nova técnica e dbrese o proceso de busca dou-
tra mdis funcional e “moderna”.

Como vimos, as causas das reformas son multiples, e mul-
tiples tamén as perspectivas da stia consideracion. Xeralmente,
en cada caso poderase establecer unha xerarquia de causas na
etioloxia da reforma administrativa, ainda que é probable que
tédalas consideradas anteriormente intervefian nalgtin grao.
Vexamos agora, a grandes trazos, cdles son os obxectivos das
reformas.

Obxectivos das reformas

Os obxectivos das reformas poden ser mdis ou menos ex-
plicitos. Por suposto os obxectivos explicitados son madis doa-
dos de conecer c6s non declarados, ainda que disto non se de-
duce que sexan necesariamente mdis importantes. Subirats e
Gomad, 1993 resumen os obxectivos oficiais dos programas de
reformas:

1) Mellora-la competencia e as capacidades técnicas. Pe-
rante a cada vez maior complexidade dos problemas e a grande
mobilidade dos contornos das administraciéns publicas, unha
das soluciéns pasa por mellora-la competencia técnica das ad-
ministraciéns e a sia capacidade analitica e de anticipacién.

2) Cumprir e fortalece-los valores constitucionais. As ad-
ministraciéns publicas hoxe en dia cumpren funciéns non sé de
prestacion de bens e de servicios, senén tamén de negociacién
entre intereses parciais contrapostos. A reforma da Administra-
cién busca, pois, mellora-las sias capacidades politicas, para
facerlle fronte a un conxunto de intereses cada vez mdis frag-
mentarios e para orienta-los servicios por uns valores que sirvan
para mellora-la vida social.

3) Xestiona-la complexidade, a incerteza e o cambio. Os mo-
delos organizativos burocraticos rexidos por unha léxica de fun-
cionamento interno sometida exclusivamente 6 dereito admi-
nistrativo resultan claramente insuficientes para aborda-lo abano

REGAPH

6 Non é necesario ser devoto
de Freud para constatar que, con
frecuencdia, as resistendias do con-
tomo s propositos da accién ac-
tian como estimulos adicionais
para persistir nestes propositos.
No caso, non infrecuente, de que
aquelas resistencias se deban a
erros estratéxicos, acométese, asf,
un camino de perdicién.
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7 Vexamos un exemplo moi
significativo: no n.® 1 de Gestidn
y Andlisis de Politicas Publicas, o
artigo de 5. RICHARDS (1992),
“Who Defines the Public Good?
The Consumer Paradigm...”, tra-
diiceo J. Subirats como “El para-
digma del cliente...”; en cambio,
o artigo de B. JENKINS e A. GRAY,
“Evaluating and the Consu-
mer..." (1993) tradiceo X. Ba-
llart como “Evaluacién y el usua-
rio...". As implicaciéns dunha ou
outra opcién son enteiramente
distintas. En espanol, a palabra
“cliente” designa o comprador
de productos ou servicios sub-
ministrados por empresas in-
dustriais ou mercantis (deixan-
do na marxe, obviamente, outras
significacions madis proximas 4
orixinaria romana, que non ve-
fien 6 caso aqui). En cambio a
palabra "usuario” designa prefe-
rentemente a persoa que utiliza
un servicio publico, no sentido
do dereito administrativo ou nun
sentido mdis xeral de servicio
susceptible de uso polo “publi-
co”, utilizacién que non necesa-
riamente supon o pagamento
dun prezo (por exemplo, os
usuarios dunha via publica; non
de peaxe). A traduccién miis li-
teral “consumidor” evitaria estes
problemas, sen que se poida
dicir que alterase o significado
orixinal.
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de problemas que se lles presentan ds administraciéns na ac-
tualidade. Esta non-coincidencia entre as funciéns requiridas e
o modelo organizativo xera notables tensioéns no funcionamento
da Administracion. A reforma trata de adecua-la realidade da
Administracion a esta complexidade, e intenta supera-las rixi-
deces procedimentais que dificultan unha debida atencién 6s
administrados.

4) Actuar cunha ética de servicio 6 cidadan. As reformas,
segundo este obxectivo, intentan cambia-lo trato cos adminis-
trados. Dunha consideracion fundada nas nociéns de stbdito
ou administrado trdtase de pasar a outra fundada xa, na nocién
de consumidor ou cliente, o que enfatiza os elementos bilate-
rais da relacién, xa na mais clasica de cidadan, dotado de dereitos
fronte 4 Administracién publica. Con estas reformas buscase
mellora-la calidade do servicio publico, incorporando 6 fun-
cionamento do sector publico non sé o cidadan considerado in-
dividualmente, senon tamén asociacions e outros grupos ou co-
lectivos. Esta ética de servicio non s6 busca a resolucién de
problemas senén unha maior transparencia e comprensibili-
dade da actuacién administrativa para facilitar esa participacién
cidada.

Dun modo pormenorizado os obxectivos principais das re-
formas contemporaneas, na nosa opinién, son: (1) a postula-
cién da introduccién e potencializacion do xerencialismo no
sector publico (Pollitt, 1993); (2) de modo derivado ou aso-
ciado, o intento de diminuir, e se é posible, reverte-lo crece-
mento do sector ptiblico; (3) o incremento da productividade
da Administracién publica (Holzer, 1992, Bafién, Halachmi e
Bouckaert 1996); (4) a énfase na consideracion da provisién
ptblica de servicios como simplemente subsidiaria do sector
privado, a fuxida das normas do dereito administrativo cara as
normas, mdis flexibles, do dereito privado (Richards, 1992) e,
mdis en concreto, a des-regulacién da prestacion de servicios
publicos e a stia cesién 6 sector privado (Arenilla, 1994); (5) a
difusién do consumer paradigm, a traduccién mais simple do cal,
e non inexacta, € a de paradigma do consumidor, pero que re-
cibe outras traducciéns? (Richards, 1994 (1992); Jenkins e Gray
1994 (1993), e a subseguinte postulacién da calidade dos ser-
vicios; (6) a participacién de cidaddns e empregados na xestién
(Bastos Boubeta 1995) e a mellora do desempefio dos funcio-
narios publicos, a través da aplicacién de incentivos 6 rendemento,
salariais ou extrasalariais; (7) a énfase no desenvolvemento da
automatizacion da xestion publica, especialmente no que se re-
fire 4 incorporacién dos desenvolvidos das tecnoloxias da co-



municacién; (8) o desenvolvido dunha axenda mais sensible a
obxectivos de cooperacién intergobernamental e 6s condicio-
namentos internacionais na elaboracion de politicas (Hood,
1991).

Pero ademais desa axenda explicita, poden existir axendas
ocultas nos programas de reforma administrativa. Algtins des-
tes obxectivos ocultos poden se-la supresion de servicios ad-
ministrativos que non encaixen cos propositos dos dirixentes
politicos ou lles resulten molestos. Isto é especialmente pal-
pable en boa parte das reformas que se cualifican como xeren-
ciais, no propésito de recorta-lo poder dos altos funcionarios
de carreira en proveito da clase politica, 6 incrementa-lo poder
de padroado desta. Por exemplo, as ideas que impulsaron as re-
formas britanicas enfatizaron moito na descricién do burécrata
como un individuo egoista que non busca satisface-lo ben co-
min, senén s6 o seu propio (Niskanen 1971 é especialmente
representativo desta perspectiva) e que acumula a través do seu
magquiavélico control da elaboracién dos orzamentos e do
seu dominio das interioridades do proceso de elaboracién de
politicas un desmesurado poder que substitie o poder lexitimo
do politico elixido polo pobo. Entre nés, Alba 1995, 399 refire
a opinién dun ministro, na etapa da transicién, que describia
os funcionarios e as stias organizaciéns como perigosos touros
de lida.

Os burécratas poderian, asi, constituir un grande obstaculo
a hora de implementar politicas. O relato dos padecementos
de Rudolf Hilferding, quen no ano 1923 viu fracasa-la sta po-
litica econ6mica ante a resistencia da vella burocracia prusiana,
que sentia lesionados os seus intereses de “casta”, foi aducido
pola bibliografia para advertir contra os males do excesivo po-
der funcionarial (Page, 1992,1). Neste ambiente, nesgadamente
predisposto contra o burdcrata, é 16xico que as reformas admi-
nistrativas busquen recorta-lo peso politico da burocracia e au-
menta-lo dos politicos, particularmente como “empregadores”
(recrutamento, promocion e sancién do persoal 6 servicio das
administracions publicas). Neste aspecto, as reformas adminis-
trativas poden ser vistas, en bastantes casos, como unha loita
latente entre politicos e burdcratas (Peters, 1992) co obxectivo
non declarado de reduci-la participacién dos segundos na ela-
boracién e aplicacién de politicas.
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8 LASHERAS e RUIZ-HUERTA
1992 sostefien que o proceso de
unificacién europeo, coas stias
esixencias de racionalizacién do
gasto publico, xogou un papel
espoliador das reformas.

9 A "externalizacion” de acti-
vidades administrativas en “axen-
cias” é unha das caracteristicas
mdis comuns das reformas dos
noventa (JENKINS e GRAY 1994,
(1993), 47).
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As reformas administrativas en Espana

As reformas administrativas na Administracion central

A Administracién publica espanola —~como a da xeneralidade
dos paises- cambiou notablemente (sobre os seus antecedentes
modernos, cfr. Garcia de Enterria, 1961; sobre as reformas, Su-
birats, 1990). Os grandes corpos de burdcratas perderon in-
fluencia respecto dos anos setenta e os niveis superiores da fun-
cion piblica baixaron en capacitacion profesional e prestixio
social. A Administracién central do Estado sufriu un certo pro-
ceso de adelgazamento pola institucionalizacién das autono-
mias territoriais, pero este proceso foi contrarrestado polo cre-
cemento dos servicios ptiblicos de educacién e seguridade social,
non transferidos a todalas comunidades auténomas, ou non na
sta totalidade, nos casos en que si se produciu a transferencia.

A partir de mediados dos anos oitenta, mais en concreto trala
aprobacién da Lei de reforma da funcién publica de 1984 e trala
acentuacioén do proceso de transferencias 4s comunidades au-
ténomas, potenciados quizais por factores externos8, iniciase
unha serie de reformas da Administracién central do Estado. A
xeneralidade dos analistas consideraron estas reformas en termos
moi criticos (Alba, 1995). As stias principais caracteristicas, se-
gundo Nieto 1996, foron:

En primeiro lugar, publicouse unha serie de documentos ofi-
ciais sobre as reformas, como as Reflexiones para la moderniza-
cion de la Administracién, do MAP; o Estudio Delphi: la moderni-
zacion de los procedimientos de actuacion de la Administracion, da
Inspeccién Xeral de Servicios; o Plan de Modernizacién de la Ad-
ministracion del Estado (aprobado polo Consello de Ministros
en novembro de 1991 e marzo de 1992); e o documento-marco
sobre Modernizacion y cambio en las Administraciones Piblicas, do
INAP, 1995. Paralelamente celebrironse varias xornadas de es-
tudio, auspiciadas institucionalmente, sobre modernizacion e re-
forma administrativa, como as “Xornadas de modernizacién
das administraciéns publicas” (Conca, xullo de 1990), “Mo-
dernizacién publica e formacién” (outubro de 1991) ou o “Se-
minario internacional sobre a reforma administrativa” (San-
tiago de Compostela, 1995).

Os contidos varian segundo os casos, pero as notas comuns
inclien propostas de reconfiguracién das estructuras adminis-
trativas (créanse “axencias”® e entes auténomos), de transfor-
macién de “culturas burocraticas” en “culturas de responsabili-
dade” (Jenkins e Gray 1994, (1993)), de flexibilizacién dos
sistemas de funcién ptblica (Baena del Alcdzar, 1996) e da me-



llora da informacién e comunicacién co cidadén e da calidade
dos servicios (creacién dun observatorio da calidade)10.

A reforma administrativa ten tamén un comporfiente de re-
forma da lexislacién, nun intento de supera-lo control endé-
xeno da Administracién por parte dos altos corpos de funcionarios
(remitimonos ¢ dito sobre os propésitos de incremento do po-
der de padroado polos politicos), mediante a introduccién da
mobilidade no posto de traballo e da “carreira administrativa”,
incluso entre distintas administraciéns publicas, a racionali-
zacién e recomposicion dos corpos de funcionarios e a limita-
cién dos postos de libre designacion, obxectivo este tiltimo, con-
tradictorio co espirito da reforma, pero, quizais por iso mesmo,
incumprido na préactica. Esta actuacién concretouse en normas
como a Lei de incompatibilidades e a Lei de réxime xuridico
das administraciéns publicas.

As reformas administrativas realmente implantadas, con al-
gunhas excepciéns como a creacién da Axencia Tributaria ou a
reforma da Direccién Xeral de Trafico (ver Villoria, 1996), non
pasan de ser, usando a expresién do propio Alejandro Nieto,
intervenciéns epidérmicas e simplemente miméticas do “dis-
curso modernizador” imperante alén das nosas fronteiras!!.
Pero, os resultados practicos foron moi modestos, e as relaciéns
de poder entre politicos e burdcratas permanecen substancial-
mente inalteradas (dentro da mutua desconfianza que, segundo
Beltrdn Villalva 1996, as caracteriza). Impera un discurso ret6-
rico inzado de lugares comtiins, como tales perfectamente com-
patibles ainda sendo contradictorios, como “a Administracién
nin se cambia por decreto nin se transforma da noite para a
mand” ou “a modernizacién tende a un cambio de cultura ad-
ministrativa centrado na consecucién de resultados e no equi-
librio da relacion custo-beneficio como elemento referencial
bdsico” (ver Nieto, 1992), entregado 4s sucesivas e fugaces mo-
das. Se nos anos oitenta se salientaban as nociéns de eficiencia
e de eficacial?, nos noventa insistirase no paradigma do consu-
midor (ou cliente) (Richards 1994, 1992), mdis conciliable co
novo ambiente “humanista” (Atkouf, 1992), de maior predica-
mento na actualidade.

En conclusion, ainda que a Administracion espafiola sufriu,
nos ultimos vinte anos, o impacto dunha reforma lexislativa de
certa entidade e algins outros cambios menores, 6s que se alu-
diu nas paxinas anteriores, o cambio mdis importante veu cons-
tituido pola aparicién das 17 administraciéns autonémicas. Ve-
remos, a continuacion, as reformas acometidas nas comunidades
autoénomas.
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10 [Inha sintese auténtica do
“discurso” oficial sobre a refor-
ma administrativa na comuni-
cacién do, daquela, ministro pa-
ra as administracions territoriais,
JERONIMO SAAVEDRA, “Reforma
e modernizacién das adminis-
traciéns publicas”, presentada 6
“Seminario internacional sobre
a reforma administrativa”, San-
tiago de Compostela, 1995 (mi-
meografado).

!l Por exemplo, o “discurso”
do consumidor ou cliente e da
calidade de servicio diftindese na
retérica espanola sobre a Admi-
nistracion publica a partir da pu-
blicacién do informe da OCDE,
La Administracién al servicio del
piiblico, Madrid, MAP, 1991. Po-
pularizase coa traduccién de
Reinventing Government (OSBOR-
NE e GAEBLER 1994, 1992).

12 Faldbase dos "tres es” (eco-
nomia, eficiencia e eficacia) e, in-
cluso dos “cinco es” (engadiase,
excelencia e empresa). Ver EL-
COCK 1989, péxs. 1-3.
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13 En relacion 6s Estados Uni-
dos, INGRAHAM, 1993 sinalou
como as politicas (no caso con-
creto, de remuneracién de fun-
cionarios) que parecen funcio-
nar ben nunha particular Admi-
nistracion rexional se difunden
rapidamente en tédalas demais
administracions rexionais, sen
estudiar se as particulares cir-
cunstancias de cada unha per-
miten agardar resultados and-
logos.
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A reformas administrativas nas comunidades auténomas

As administraciéns autondémicas hispanas comezan a sta
andaina nos anos oitenta, nun contexto de pleno apoxeo das
reformas administrativas en toda Europa. Sen embargo, non se
“aproveitou a ocasién” para introducir tipos novos de Admi-
nistracion piblica, de acordo cos postulados dos profetas da re-
forma administrativa, o que probablemente se debeu mdis as
dificultades reais que atoparia a implementacién destas pro-
postas arbitristas que 4 preguiza mental dos respectivos res-
ponsables politicos.

Pola contra, o modelo seguido 4 hora de crear estas novas ad-
ministracions foi o da vella e “tradicional” (e probablemente
mdis eficaz do que se adoita conceder) Administracién buro-
crética, copiada coas suas virtudes e defectos da Administracién
central do Estado. Por iso, a Administracién de cada unha das
comunidades auténomas é semellante, 4 vez, 4 Administracion
central e, en principio, tamén ds stias irmds autonémicas. Ra-
mid e Subirats (1996) afirman o primeiro, pero relativizan moito
o segundo. Segundo eles, por debaixo dun debuxo aparente-
mente homoxéneo aparece unha plenitude de matices, dife-
rencias, desigualdades e coloridos distintivos. E estes contrastes
amosarian estratexias ou formas de entender e de usa-la auto-
nomia diferenciadas. Dende logo, é verdade que as formas de
comprensién da autonomia e as estratexias da sua utilizacién
varian en grande medida, pero nés cremos que estas diferen-
cias non se proxectaron nas reformas administrativas, que
concordan basicamente nos seus contidos.

Por outro lado, as propostas de reformas administrativas po-
den ser unha estratexia de diversion perante problemas politi-
cos mdis graves ou perentorios. Con respecto disto, (Castells,
1992) conta que André Tardieu, presidente do Consello de Mi-
nistros francés no periodo de entreguerras, cando aumentaba a
tensién politica e o Goberno se encontraba en dificultades anun-
ciaba na Asemblea Nacional unha reforma administrativa, anun-
cio que se recibia con ledicia, derivado da incredibilidade que
suscitaba, o que lle permitia 6 primeiro ministro logra-la rela-
xacion da tension parlamentaria suscitada por aqueloutros pro-
blemas. Quizais, os politicos autonémicos utilizaron tamén es-
tas potencialidades das propostas de reformas administrativas.
En calquera caso, as reformas autonoémicas foron en xeral bas-
tante superficiais e, 6 mesmo tempo, a difusién por mimese dos
seus contidos foi moi elevada!s.

Unha vez institucionalizadas e alcanzado un nivel suficiente
de competencias, a comezos dos anos 90, as comunidades au-



ténomas, en ocasiéns moitas veces de cambios nos seus gober-
nos, embarcanse en procesos de reforma administrativa. Un
simple repaso da bibliografia recente (monograficos de Auto-
nomies, n.° 18, e Revista Vasca de Administracion Piiblica, n.° 45-
II, e as comunicacéns presentadas a diversas xornadas sobre mo-
dernizaci6n e reforma nas comunidades auténomas) amésannos
moitos trazos comuns entre elas:

A maioria dos programas de accién son programas moder-
nizadores, non propiamente de reforma. Buscan adecuar, cunha
retorica de eficacia e de achegamento 6 cidadan (ver Azda, 1991,
Florensa, 1991, Villoria, 1994), os avances técnicos derivados
da informatizacién a unha mellor atencién 6 cidaddn!4, co fin
de crear sistemas informaticos que permitan a aproximacién
dos cidadéns 4s xestiéns administrativas. En cambio, non se
procura de forma deliberada un cambio na “cultura adminis-
trativa” nin no sistema de xestién de recursos humanos.

Os poucos casos de verdadeiras reformas circunscribense a
procesos, ainda timidos, de avaliacién do rendemento e de me-
dicién da productividade dos empregados publicos. Ata o de
agora, nos casos nos que se implantaron avaliaciéns do rende-
mento non tefien consecuencias sobre a retribucién do persoal.
Os seus obxectivos son, como din Losada e Xirau, 1995, para o
caso cataldn, aumenta-lo grao de identificacion dos traballado-
res co servicio publico, reforza-lo exercicio das funcions direc-
tivas por parte dos mandos, obter informaciéns aplicables 6s
procesos de provisién de postos de traballo e de planificacién
de actuacions formativas e, por ultimo, introducir elementos
que favorezan a implantacién de sistemas de direccién por ob-
xectivos.

Amosan, por ultimo, se cabe ainda mdis que na Adminis-
tracién central do Estado, excesos retéricos, con reiteracién abu-
siva de palabras tales como eficacia, atencién 6 cidaddn e ache-
gamento da Administracion 6 cidadan.

A reforma administrativa na Comunidade Auténoma de

Galicia

O desexo de contar cunha Administracién publica propia de
Galicia foi un dos ideais que sempre animaron e animan o pen-
samento rexionalista e nacionalista galego (Gonzalez Marinas,
1993, Vilas Nogueira, 1993, Yebra, 1993).

A Administracién autonémica galega seguiu un proceso sos-
tido de crecemento en competencias e en volume de orzamento,
que chegou a alcanza-lo 15% do PIB da Comunidade (Gago e
Alvarez Villamarin, 1992). Igualmente, rexistrou un aumento

REGAP

14 Cfr., as comunicacions pre-
sentadas polos respectivos con-
selleiros de Andalucia, Aragén e
A Rioxa nas "Xornadas sobre
modernizacion e reforma admi-
nistrativa nas comunidades au-
ténomas”, Santiago de Com-
postela, 27-28 de febreiro de
1997 (mimeografado).
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15 Véxase o primeiro proxecto
de reforma en RODRIGUEZ RO-
DRIGUEZ 1991, no que se insiste
nos temas caracteristicos das re-
formas administrativas, como a
racionalizacién de procedemen-
tos e a aproximacién 6 cidadan.
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importante no volume de persoal, que chegou a significar case
0 9% do total da forza de traballo da Comunidade, o que ainda
sendo relativamente baixo en relacién a outras comunidades
auténomas (Garcia Lopez e Alvira, 1996), representa unha por-
centaxe considerable (sobre a funcién publica galega, ver L6-
pez-Ria, 1991).

A hora de crear esta Administracién seguiuse, do mesmo
modo que nas restantes comunidades auténomas, mimetica-
mente, 0 modelo da Administracién central do Estado, tanto
das estructuras xerais territoriais como dos organismos auté-
nomos. Entre os segundos, hainos de moi diferente tamafio e na-
tureza xuridica, dende o Servicio Galego de Saiide, que consume
mdis da metade do orzamento da Comunidade Auténoma, a
outros mais modestos coma o Instituto Galego da Vivenda e Solo,
a Television de Galicia ou a Escola Galega de Administracion Pi-
blica (Rodriguez-Arana, 1993, Garcia Llovet, 1994, Rodriguez-Arana
e Aguilar, 1994).

Os movementos de reforma administrativa en Galicia co-
mezan no ano 1991, e coinciden coa fin da etapa de expansién
das competencias autonomicas e co regreso 6 Goberno da Co-
munidade do Partido Popular, como froito do impulso do con-
selleiro da Presidencia, Dositeo Rodriguez!5. A continuidade
deste conselleiro, permitiu que a reforma goce de impulso sostido,
aspecto moi importante para o seu éxito. Vexamos agora en qué
consiste:

Administracion tinica. E unha proposta de caracter politico-
-administrativo, referida inicial e principalmente 4s relaciéns
entre a Administracién do Estado e as administraciéns autonoé-
micas, lanzada dende a mesma Presidencia da Xunta de Galicia
(Fraga Iribarne, 1993; ver Serna, 1993). Con base no principio
de subsidiariedade postilase que a prestacién do servicio pu-
blico o realice a Administracion territorial mdis préxima 6 cida-
dén, sempre que tena capacidade para facelo segundo a natureza
do servicio. Segundo Meildn, 1993, non é outra cousa que o re-
axuste, pendente, da Administracién central para a stia adecua-
cién 6 Estado autondmico, e consiste, na practica, na asuncién
por parte da Comunidade Auténoma das competencias da Ad-
ministracién periférica do Estado.

Comarcalizacion. A Xunta de Galicia estd inmersa nun pro-
ceso, reclamado historicamente dende o galeguismo (ver Pre-
cedo 1993) e que ten o seu fundamento legal no recofiecemento,
a través do Estatuto de autonomia, da comarca como “entidade
local propia (sic) de Galicia” (ver Ferreira, 1991), de reorganiza-
cién administrativa e dotaciéon de competencias 4s comarcas.



Con este propésito credronse unhas fundacions para o desen-
volvemento comarcal, ainda en fase incipiente.

Codificacién normativa. Entre as propostas de moderniza-
cion administrativa tivo especial aceptaciéon na Europa conti-
nental, sobre todo en Francia (Mattarella, 1993; Braibant, 1994),
a codificacién das normas xuridico-administrativas para elimi-
nar duplicidades, permiti-la sia simplificacién e facilita-lo seu
tratamento informdtico. Tratase de sintetizar e cando sexa pre-
ciso refundi-las normas administrativas (Serna, 1994) para un
mellor funcionamento da Administracion, en particular unha
maior racionalizacion do procedemento administrativo, sim-
plificacion de tramites e unha mellor garantia dos dereitos cida-
dins no procedemento (Alvarellos, 1993).

Reforma da funcion publica. A mellor xestion dos recursos
humanos empregados na Administracién autonémica, a me-
llora da sua estructura administrativa, ataca-la rutina e o buro-
cratismo, e despolitiza-la Administracion son os principais ob-
xectivos buscados coa reforma da Lei da funcién piblica galega
(Rodriguez Rodriguez, 1994). En particular, buscase flexibiliza-
-los cadros de persoal, e chégase incluso 4 mobilidade espacial,
facilita-la planificacién de recursos humanos a través da previ-
sién de necesidades de efectivos disponibles e necesarios, certa
flexibilizacién dos procedementos de seleccién de persoal e pro-
vision de postos de traballo e a esixencia dun diploma de di-
rectivo para o acceso 6s postos de libre designacién (Baena del
Alcdzar, 1994).

O Sistema de xestion de procedementos administrativos
(SXPA). E unha aplicacién de ferramentas informdticas!® para
achega-la Administracién 6 cidadan e simplifica-los trdmites ad-
ministrativos (ver Marquez, 1995). Trata de incrementa-la eficacia,
a racionalidade e homoxeneidade da xestion publica na Admi-
nistracién autonémica, mediante o seguimento dos procede-
mentos administrativos. Abrangue t6dalas consellerias da Xunta
e as suas delegacions provinciais (Bouzada, 1994b), e inclde t6-
dolos procedementos que se inician por instancia de partel?.

En particular, persegue dous obxectivos:

a) Achegamento 6 administrado mediante a creacién de 61-
ganos especificos de cardcter comarcal con funciéns de admi-
sién, de documentacion e, de informacién xeral, e mediante a
subministracién de informacién acerca da actuaciéon da Admi-
nistracion por medio dun servicio de atencién telefénica e de edi-
cion de guias de atencion 6 cidadan.

b) Simplificacién do proceso de xestién administrativa, me-
diante a instauracién dun sistema de procedementos que ache-
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16 Cft.,, Xunta de Galidia, El pa-
pel de los sistemas de informacion
en el programa de reforma admi-
nistrativa, Xunta de Galicia, San-
tiago de Compostela, 1997.

17 Cfr., Xunta de Galicia, A re-
forma administrativa da Adminis-
tracidn autondmica de Galicia,
Xunta de Galicia, Santiago de

Compostela, 1995.
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gue a Administracién autonémica 6s postulados da calidade to-
tal (Vazquez Ares, 1994). Esta simplificacién require unha cua-
lificacion especifica do persoal e a identificacién e racionali-
zacién dos procedementos administrativos iniciados por
instancia de parte. Os principais 6rganos encargados das diferentes
funciéns do proceso son (ver Marquez, 1995):

1 Organos de coordinacién: Comisién Central de Racionali-
zaciéon Administrativa e comisions de racionalizacién pro-
pias de cada conselleria.

Organos técnicos: Comisién Central de Revisién da Nor-
mativa e comisiéns de revisién propias de cada conselleria.

Organos de control: Inspeccién Xeral de Servicios.

Avaliacion do rendemento. Persegue efectuar unha valora-
cién anual de tédalas unidades administrativas, con nivel de
subdireccién xeral e xefatura de servicio, co fin de estima-lo seu
rendemento (Bouzada, 1995). O obxectivo concreto é valora-la
cantidade e a calidade do traballo realizado en referencia a:

a) a organizacién da unidade e o resultado obtido en rela-
cién cos medios persoais e materiais postos a sia disposicion;
b) a capacidade organizativa: propostas e melloras introduci-
das na organizacién e no funcionamento da unidade por ins-
tancias do seu titular.

Para estes fins creouse unha Comisién de Avaliacién do De-
sempeno, que emitird a sua avaliacion logo do informe da Ins-
peccién Xeral de Servicios. Prevese a posibilidade de aplicarlle
os resultados da avaliacién 4 valoracién dos postos de traballo
e a determinacién do complemento de productividade, pero a
curto prazo non lle afectard 4 remuneraciéon dos empregados
(Bouzada 1994a).

Respecto das reformas administrativas emprendidas pola
Comunidade Auténoma de Galicia cabe facer varias precisions:

En primeiro lugar, é conveniente distingui-la reforma das ac-
tuaciéns modernizadoras, ou de adaptacion da Administracién
ds alteraciéns do seu contorno, tecnoléxico, econdmico ou so-
cial. A codificacién normativa e o Sistema de xestion de proce-
dementos administrativos limitanse a aplicar novas técnicas,
particularmente de tipo informaético. Constittien unha simple
adaptacion 4 dindmica tecnoloxica e social circundante, iso si,
impregnada dunha nova “filosofia de servicio 6 cliente” e ex-
presiva dunha notable celeridade de resposta 6s cambios de
métodos.

Consideracién particular tamén merecen, en segundo lugar,
as reorganizaciéns territoriais do poder politico. A reforma da



estructuracion territorial da Administracion ha de diferenciarse
daqueloutras centradas nos estindares de xestién (cuestions de
calidade, productividade, xestién de recursos humanos, etc.) ou
da relacién entre a Administracién e os destinatarios dos seus
“productos” (paradigma do administrado, do consumidor, etc.),
que son as que adoitan ocupa-la bibliografia contemporanea
sobre a reforma, ainda que as reformas territoriais poidan inci-
dir secundariamente nestes aspectos: achegamento das instan-
cias administrativas 6 cidaddn, no caso da comarcalizacién; evi-
tar duplicaciéns innecesarias na prestacién de servicios, no caso
da Administracién tnica.

As actuaciéns que, segundo 0 noso xuizo, merecen verda-
deiramente o cualificativo de reformas administrativas, no sen-
tido antes precisado, son a modificacién da Lei da funcién pa-
blica e a avaliacién do rendemento. A Lei galega da funcién
puiblica trata de introducir unha maior flexibilidade na xestion
de recursos humanos. Poderia parecer pouco ambiciosa en com-
paracién con outras reformas europeas, inspiradas na homolo-
gacion dos criterios de contratacion do persoal 6 servicio da Ad-
ministracién fronte s do sector privado, pero a este propdsito
han de terse en conta non s6 elementos moi arraigados da nosa
cultura politica, senén incluso certas constricciéns constitucio-
nais. Posiblemente, o problema se presente en sentido contra-
rio: a cautelosa flexibilizacién emprendida contradise co pro-
posito declarado de reduci-la politizacion da Administracién,
pois a maior discreciéon na contratacién e promocién dos em-
pregados mdis poder para o 6rgano politico e menos para o bu-
rocrata.

A reforma que nos parece mdis interesante é o programa de
avaliacién do rendemento. Constitlie un intento moi impor-
tante (ainda que, de momento, non tefla consecuencias retri-
butivas para os funcionarios avaliados), na lifia doutras admi-
nistraciéns occidentais. Un dos principais problemas que se lle
presentan a este tipo de reformas é o da determinacién dos in-
dicadores do rendemento. E unha cuestién moi complexa, para
a que non hai respostas claras. ;Que se ha de entender por pro-
ductividade? ;Como compara-la productividade de diias uni-
dades completamente distintas? ;Como medi-la calidade da
atencién? Qutro problema importante é o das resistencias que
adoitan manifestarse 4 implantacién destas reformas. A nin-
guén lle gusta que se mida e compare o seu traballo e mdis en
lugares como a Administracién piblica, onde non hai tradicién
de facer tal cousa.

En conclusién, a reforma administrativa da Comunidade

REGAP B




I3 sTuDIOS

18 As “reformas administrati-
vas” galegas son en xeral expre-
sivas do “modelo hispanico” de
reforma administrativa: reformas
non ideoléxicas e iniciadas no
seo da Conselleria da Presiden-
cia; en cambio, a avaliacién do
desemperfio provén dunha “cul-
tura administrativa” mais orien-
tada 4 productividade, como a
norteamericana, e nisto radica
boa parte do atractivo que pre-
senta a sia posta en marcha. Po-
de servir de proba para a adap-
tacién doutros programas de
reforma procedentes daquel am-
bito.
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Auténoma de Galicia merece un xuizo positivo; sae bastante
ben parada en comparacién coas emprendidas por outras ad-
ministraciéns. Os aspectos madis positivos son a determinacién
politica para a reforma, a sensibilidade cara 6s imperativos de
cambio e a stia rdpida resposta e, sobre todo, o programa de
avaliacion do rendemento, innovador no noso contorno!8. As-
pectos menos positivos son os excesos retéricos na presenta-
cion das reformas, un sentimento de inferioridade respecto do
sector privado e un seguidismo inconsciente das modas de
xestién, que pululan polo sector publico, aspectos estes nos que
a reforma galega se prega a inspiraciéns xeneralizadas en Es-
pana.
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