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1. L’estructura administrativa

L'accés de la Comunitat Aurdnoma d’Andalusia al procés autondmic va tenir an
caricter notablement conflictiu, amb el desencadenament del Referendum d’iniciati-
va autondmica del 28 de febrer de 1980,' que pretenia obrir la via al model «privile-
giat» del procés autondmic de l'article 151 de la Constitucié; no obstant aixd, el
postetior disseny estructural dels seus aparells de Govern i d’Administracié a parcir de
I'Estatut d'antonomia i de la posterior Llei del Govern i de I'Administracié de 1983
no semblen diferenciar-se excessivament ni dels seus precedents comparats amb altres
comunitats autdnomes ni del model implicit de referéncia, el del propi Estat central.®
A més de la natural falta d'originalitat creativa, algunes raons funcionals expliquen
aquesta tendéncia a I'homologacié de les estructures governamentals i de 1'Adminis-
tracié andalusa respecte del model de referéncia del mateix Estat central: duranc el
periode algid de transfergncies (que comprén basicamenc la primera legislatura, 1982-
1986) es va percebre la convenigncia, si més no, cransitdria, de generar estructures
paral-leles a les de la mateixa Administraci6 central amb 1'objectiu que tant els proces-
sos e negociacié com la posterior recepci de competéncies i de funcionaris tinguessin
camins més operatius de desenvolupament. La tendéncia natural a la rigidesa dels
aparells burocritics va contribuir probablement a petrificar aquesta estructura basica®
que amb petites variacions subsisteix fins a I'actualirat, la qual integra deu conselleries
(Presidéncia, Governacid, Economia i Finances, Obres Piibliques i Transports, Agri-
cultura i Pesca, Treball, Sanitatr, Educacié i Ciéncia, Assumptes Socials, Cultura i Medi
Ambient) estructurades en serveis centrals 1 delegacions provincials en les vuit provin-
cies; l'atribucié de competgncies en educaci6 i sanitat fa que aquests dos sectors siguin
els principals nuclis de prestacié de serveis que agrupen el personal docent i sanitar,

Aixd no obstant, juntament amb aquesta tendeéncia natural a perfilar un model
d'administracié poc diferenciat, la mateix tensié ldgica del pracés de transfer®ncies
explica també alguns dels impulsos originaris cap a la creaci6 d’organismes autdnoms
o d’empreses pibliques: durant el periode del president Escuredo —en la fase pre-

1. Cf. Agustin Ruiz Robledo, Comunidad Autdnoma de Andaluciz, Parlamento de Andalucia, Sevilla,
1988; E/ ordenamiento juridico andalnz, Civitas, Madrid, 1991. A. Porras Nadales, «El referendum de
iniciativa autonémica de 28 de febrero en Andalucia», a Revista de Estudios Polfticos, nim. 15, 1980.

2. Cf. G. Cdmara, ]. Sinchez, ). Terr6n, E! Gobierno y la Administracidn, Col-lecci6 «Estatuto de
Andalucia», vol. I1I, Ariel, Barcelona, 1990.
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4. Cf. Una panorimica comparada a E. Lucas Murillo de la Cueva, «Los gobiernos de las comunida-
des auténomas», a Revista Vasca de Administracion Piblica, num. 34 (1), 1992,

Awntonomies, nim. 18, juliol de 1994, Barcelona.
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autondmica i els primers anys de vida parlamentaria—,* Pobjectiu programiric fona-
mental que alimentava el procés autondmic era la concepci6 de la Junta com a instru-
ment de lluita contra el secular subdesenvolupament econdmic d’Andalusia,® la qual
cosa implicava una posicié bel ligerant en els intents per assumir, des de la propia
Junta, les empreses de I'INI, mitjancant I'drgan regionalitzar existent, la SODIAN.
Després del rebuig direcre del Govern central a aquesta petici6, es va haver de posar
en marxa una alternativa immediata amb la creacié d’organismes autdnoms i d’empre-
ses piibliques que constituirien el «sector pablic» en miniacura de I'economia andalu-
sa: aix0 es va concretar basicament en I'aparicié de I'IPIA (Insticut per a la Promocié
Industrial d'Andalusia) i la SOPREA (Societat per a la Promaocié i Reconversié Econd-
mica d'Andalusia); aquests organismes van ser creats el 1983 i refosos el 1987 en
'acrual IFA (Institut de Foment d'Andalusia).

L'éxit relacin d’algunes de les iniciatives posades en marxa per aquests organismes
autdnoms’ pot ser una de les causes que expliquen la tendencia que al llarg del temps
consisteix a derivar gran part dels continguts competencials especifics de les diferents
conselleries cap a empreses pibliques o organismes autdnoms i, fins i rot, cap a
societats mercantils amb capiral piblic. En aquesta tendéncia podria suggerir-se la
predileccié per formes de gestié autdnoma en ambits cartacteritzats per un major
contingut de prestacions, s a dir, sectors de I'Administracié compromesos en |'apli-
cacié de politiques pibliques que requereixen un major grau de penetracié sobre el
Propi teixit social; mentrestant 'estructura administraciva tradicional continuaria funcio-
nanc en aquells sectors en qué predomina la simple gestié administrativa, en funcions de
control, d'autorirzacié o, fins i tot, de contractacié amb empreses privades.

Perd es rracta també d'una tendéncia que reprodueix igualment pautes d’organit-
zaci6 de la mateixa Administracié central: entre les excepcions ldgiques podem crobar
clars paral-lelismes entee I'TNSALUD i el SAS (Servei Andalds de Salut), entre 'ICO-
NA i FAMA (Agéncia de Medi Ambient), entre 'INSERSO i I'TASS (Institut Anda-
I3s de Serveis Socials), entre I'Institut Nacional d'Estadisrica i I'IEA (Insticut d’Es-
tadistica d’Andalusia), encre 'INAP i 'IAAP (Inscitur Andalis d’Administracié
Piblica), entre la Societar Estaral de Promoci6 i Equipament del 8] (SEPES) i I'Em-
presa Pablica del Sol d’Andalusia (EPSA) o, fins i tor, entre 'IRYDA i el IARA
{(Instituc Andalis de Reforma Agraria).

En T'ordenaci6 cronologica d'aquestes iniciatives referides a la creacié d’organis-
mes autdnoms pot deduir-se una determinada seqiigncia que assenyalaria els tombants
fonamencals de I'orientacié programitica de l'intervencionisme public en |'esfera au-
tondmica andalusa:® una primera fase centrada en iniciatives d'un clar contingut eco-

5. Periode que respon paradigmiricament a I'esperic propi de la fase maximalista de configuracid
«nacional» de la Comunitat Aurdnoma en el sentit de Putnam; ¢f. R. Purnam, R. Leonardi, R. Nanetti,
La pianta e le radici, 1| Mulino, Boldnia, 1985.

6. Cf. A. Porras Nadales, «El sistema de competencias de Ja Comunidad Auténoma de Andaluciar,
a la col-lecci6 Estatnto de Andalucia (1), Ariel, Barcelona, 1990,

7. Cf. M. Barzelay, José M. O'Kean, Gestidn priblica estratégiva. Concepros, andlisis y experiencias. E
caso [PIA, Insticuto de Estudios Fiscales, en relacié amb els plans d'accuacié referents al sector del
mirmol de Macael (Almeria), Madrid, 1989.

8. Cf. per a un desenvolupoament més ampli, A Porras, «La institucionalizacién de la Junea de
Andaluciar, a Adminisiracion de Andafucia. Revista Andaluza de Administracién Piblica, nim. 4, 1990,
pig. 33-39; i «El disefio de las politicas piblicas en el contexto auconémico: el caso de Andalucia», a
Revista de Fomento Social, oim. 191, vol. 48, 1993, pag, 359-381.
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ndmic o agrari (IPIA i SOPREA del 1983 i JARA i AMA del 1984); una segona fase
en la qual s’articulen organismes de contingut prestacional tipics de I'Estac del benes-
tar (SAS del 1986, que absorbiria posteriorment I'Inscituc Andalds de Salut Mental
creat el 1984; EPSA del 1985; IASS del 1987); i, finalment, una tercera etapa en que
predominen els organismes d’aplicacié de politiques de contingut cultural i de sentic
modernitzador (Empresa Pablica de Radio i Televisié d'Andalusia del 1987; Centre
Andalis d'Art Contemporani del 1990) amb una preferéncia cap a formes mercantils
d'organitzacié (CAT, Cencre Andalas de Teatre, del 1987; Intur-Joven del 1990;
Orquestea de Sevilla del 1990).

Finalment, el 1993 culmina tardanament el procés de disseny institucional amb
la creacid del Consell Consultiu d’Andalusia.

2. El personal al servei de 'Administracié

No obstant aixd, tot aquest disseny estructural se situa en un contex institucional
altament polititzat, en el qual la majoria absoluta mantinguda reiteradament pel
PSOE en les eleccions autondmiques del 1982, del 1986 i del 1990, configura un
mecanisme d'enguadrament del personal burocracic caracteritzat per processos de se-
lecci6 de clientela,” fins al punt de poder-se suggerir que el problema dels funcionaris
interins s'ha convertit en un dels problemes endemics de la funcié piablica andalusa.

Es tracta d'un fenomen que respon igualment a determinats condicionaments
originaris propis del moment de la configuracié inicial de la nova estructura au-
tondmica: la necessitat de crear una noves Administracié que parteixi de zero i en un
context de clara desconfianga enfront al personal ancerior de I'época franquista sembla
imposar una predileccié per la confian¢a politica com a mecanisme primari de selec-
¢i6, la qual cosa derivaria posteriorment en un circuic tipicament clientelar;'® aquesta
tendéncia encaixa més harmoniosament en els mateixos organismes autdnoms que en
la Junta.

Les xifres del personal al servei de I'Administracié andalusa, en una seqiiéncia que
integra els anys 1987, 1990 i 1993, s6n les segiients:

Anys 1987 1990 1993

Personal funcionari 11.289 11.163 14.251
Personal laboral fix 6.861 10.367 12.139
Personal laboral cemporal 5.799 7.560 6.925
Personal interi 6.861 7.651 3.915

Fene: Conselleria de Governacié

9. Ha estat particularment Alejandro Nieto qui ha insiscit en | «arrasadora ocupaci6 dels centres de
poder i dels llocs de creball per parc dels militants 1 dels simpariczants politics», precisament en un
moment histdric en qué existia la millor oportunitat per muntar una adminiscracié estatal democritica i
unes administracions autondmicues modernes «comengant com es comengava de zero», a «La reforma de
la Administracién piblica en Espafia», a Revista Vasca de Administracién Piblica, nim. 34 (11}, 1992.

10. Cf. En general sobre el tema, A. Porras Nadales, «Representacién politica y clientelismo: el
caso de Andalucia», a Revirta de Fomento Socizl, nim. 188, 1992, pag. 47.
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Un escudi elaborat per 'Empresa Metra-Seis I'any 1994 assenyala que només el
17 % dels funcionaris de les conselleries i dels serveis centrals de la Junta han accedit
al seu lloc de ctreball per oposicions; quasi una tercera part del personal consultat (el
31 %) ha aconseguit el seu lloc a I’Administracié autondmica per nomenament in-
tern, mentre que la quarta part (el 24 %) és personal transferit d’altres administra-
cions. De la resta de les possibles vies d'accés a la Junta apareixen amb una certa
significaci6 el Programa Andalusia Jove (el 8 %) i llocs per a treballs especifics (un
S 9%). Segons els resultars d'aquest treball'! el perfil mitja del funcionari andalis que
treballa en els serveis centrals é el d’'una dona de menys de quaranta anys, casada, i
amb estudis mitjans o superiors; de fet, el 57 % del personal s6n dones,

Juntament amb el personal al servei directe de |’ Administracié, el disseny legisla-
tiv de la majoria dels organismes autdnoms i de les politiques sectorials preveu natu-
ralment la incorporacié de representants de sectors socials (sindicats o patronals) o de
sectors ciutadans usuaris dels secveis corresponents, en un intent d'incorporacié dels
subjectes o dels grups socials afectats, per mitji d'un siscema de consells:'? aixd no
obstant, enfront al disseny formal d’aquest tipus de mecanismes d’obertura institucio-
nal a la socierac civil, la pricrica andalusa sembla demostrar en alguns casos la predi-
leccid per formes de designacié des de la propia instincia politica, i en altres I'escassa
funcionalitar prictica d'aquest tipus d’organismes que sovint es prolonguen durant
anys sense ser convocats. En definitiva, I'alt grau de politiczacié institucional deriva
en una escassa incidéncia dels mecanismes de preséncia directa dels ciutadans sobre
I'esfera piblica.

3. Opacirtat i transparéncia: la informacié al ciurada

El primer dels objectius amb qué s’iniciava la primera fase del Pla de modernitza-
cif que es va posar en marxa a partir dels anys noranta era el de la millora de la
informacié i de la comunicacié al ciutadd: es tracta d’un tipus d’iniciativa que en el
context autondmic, amb una administracié nova, escassament coneguda, [ generadora
d'un efecte immediat de més complexitat, potser revestia més prioritat. El Decret
57/1983 de creacié de les Oficines d'Informacié marca el comen¢ament de les iniciati-
ves de modernitzacié de I' Adminiscracié autondmica andalusa en aquest camp: encara
que el seu procés d'aplicacié ha escar relativament lent, l'objectiu de creacié de les
oficines d'informacié al piiblic en tocs els serveis centrals i en les delegacions de la
Junta pot considerar-se que, globalment, s'ha aconseguit; fins i tot, en alguns casos
amb experiéncies d'oficines d'informacié de dimensié comarcal {en la Badia de Cadis) i de
«finestreta Gnica» que abasta les administracions autondmica, central i europea, a Grana-
da. Juntament amb funcions estrictament informatives, les oficines reben i tramiten
iniciatives, queixes i reclamacions, a més de funcionar com a registre d'entrada.

El posterior Decret 262/1988 va completar el sistema d'informacié pablica als
usuaris mitjangant la creacié del Liibre de suggeriments i reclamacions, que hi ha als

1i. Cf un resum d’aquesc treball a la premsa didria de 22 de maig de 1994, concrerament a ABC,

pag. 31
12. Cf. A Porras Nadales, «Coordinaci6n ¢ impulso politico, a J. Cano (coord.), Comunidades aucéno-

mas e inscrumentos de cooperacin interterritorial, Parlamenr d'Andalusia, Tecnos, Madrid, 1990.
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registres generals de les conselleries i de les delegacions provincials. Encara que tota
dendncia motiva l'obertura de I'expedient corresponent, que si s'escau pot tramertre's a
la inspeccid de serveis, els seus efectes es projecten exclusivament sobre I'esfera del
control intern i, per tant, no é un element substitutiu dels recursos adminiscratius
eventuals.

Ambdues iniciatives han experimentat posteriorment un procés d’innovacié tec-
noldgica per mitjd de la incorporacié de recursos informaicics, que han donat lloc als
terminals de I'Awtoservei &' informacid, complementats posceriorment amb la /fniz 900
de telefons gratuits d’informacié administrativa, i els serveis de Videotex. L' Autoser-
vel d'Informaci6é ofereix en pantalla fins a cinc opcions d’informacié referides a la
propia Junta (amb organismes de les conselleries), i a la ubicacié fisica dels organis-
mes i de les delegacions, un mend elemental sobre procediments per realitzar algun
tramit, serveis d'informacié 1 oficines d'acencié directa, i el llibre de suggeriments i
de reclamacions. Per la seva banda, el Videotex, desenvolupat en el marc del Progra-
ma STAR de la Comunirat Europea, ha incorporac fins ara sumaris del Bolerin Oficial
de la Junta de Andalucia | anuncis de concursos i oposicions, encara que la previsié
d’aplicacions operatives conté moltes alcres dades com el catileg de béns, llistes pabli-
ques, dades electorals, convocatbries del Pla andalils juvenil, beques, biblioteques,
biistia de suggeriments, congressos, etc.

Malgrat 'amplitud de les iniciatives en aquest camp, no es disposa de resultats
avaluatius que permetin detectar el grau real d'ds i d'eficicia, siné que es manté una
imatge alternativa de relativa opacitac de I’Administraci6 autondmica reflectida reite-
radament en els informes del defensor del poble d’Andalusia.

4. Racionalitzacié administrativa i noves tecnologies

1. Després d'aquesta fase inicial d’obercura informativa de I’Administracié au-
tondmica als ciutadans, el Decret 260/1988 obre el cami a les iniciatives de la Junca
d’'Andalusia en la recerca d'una major eficiéncia dels seus serveis, 1 centralirza en la
Conselleria de Governacié les funcions de direccié i impuls en aquest camp, que es
canalitzaran per mitji dels programes de racionalitzacié administrativa, o bé per mitja
de projectes concrets:' els objectius prioritaris definits pel Decret se centren en la
simplificacié de procediments i tramits administratius que afecten un gran nombre de
ciutadans i en parcicular si es tracra de col-lectius desafavorits, o iniciatives generado-
res de treball; aquestes mesures es consideraven també aplicables als tramirs relacio-
nats amb I'Exposicié Universal de 1992. Com a drgan consultiu i d'assessorament es
crea la Comissi6 Interdeparcamental de la Coordinaci6 i Racionalitzacié Adminiscrat-
va, integrada, a més de membres de la mateixa conselleria de Governacié, pels secre-
taris generals de la resta de conselleries i d'organismes autdnoms, sense cap preséncia
de membres o experts aliens a la mateixa Administracid.

13. Larticle 9 del Decrer 262/1988 esmentat estableix en realitat que les dendincies formulades no
han de tenir en cap ¢as la qualificacié de recursos administratius ni han de paraliczar els terminis fixats
per la normativa per interposar-los. '

14. Cf. sobre aixd, la secci6 «Noticias de la Administracién Autonémicar, a cierec de José I. Mori-
lto-Velarde, a Administracion de Andalucfa. Revista Andaluza de Administracidn Piblica, nam. 3, 1990,
pig. 239-246.
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En el marc d’aquest programa de racionalitzacié administerativa té lloc l'aparicié
de I'Ordre de 28 de juliol de 1989 en la qual s’estableixen els criteris de normalitzacié
de formularis i de paper imprés, i es crea el Registre de formularis de la Junca d'Anda-
lusia.

Aquest disseny normartiu continua, al ilarg d'un procés d'aplicacié caracteritzat
per la seva relativa lenticud," fins al punc que les iniciatives autondmiques passen a
solapar-se amb els programes de modernitzacié posats en marxa des del 1992 en
I’Adminiscracié central, particularment a partir del nou marc legal establert per la
Llei 30/1992 de reégim juridic de les adminscracions pabliques i del procediment
adminiscraciu comd.'® Un ampli conjunt de dotze decrets (del 132 al 143, de 7 de
setembre) es van encarregar en aquest sentit de concretar els terminis administratius |
els efectes del silenci adminiscratiu en els més de cinc-cents procediments vigents
referits a drees competencials de les deu conselleries de la Junta. El criteri seguit en la
regulaci6 casuistica atorga un efecte estimatori de les sol-licicuds davant la inactivitat
administrativa en supdsits de drets pre-existents dels ciutadans; i efectes desestimato-
ris en els supbsits que les sol-liciruds:

) Tinguin incidéncia en el domini o en el servei piiblic.

#) Generin obligacions econdmiques per a I’ Adminiseracid.

¢) Entrin en joc interessos mediambientals, del patrimoni histdric o de seguretat
o salur piblica.

El resultar final sembla allunyar, en tots els casos, I'horitzé programitic del silen-
ci positiu de la practica burocratica de la Junta d'Andalusia, sense que quedi clar en
quina mesura s'aplica una simplificacié efectiva del procés dels cramits administra-

: 17
tius.

2. Si acceptem, com ha proposat Alejandeo Nieto, que el discurs recurrent sobre
la reforma de I'Administraci6 experimenta a Espanya, des de finals dels anys vuitanta
i comengaments dels noranta, una certa reconversié retdrica fins a transformar-se en
un projecte relacivament ambigu de «modernitzacié»,'® sembla clar que la principal
derivacié operativa d'aquest projecte a Andalusia se situa en el context de la incroduc-
ci6 de noves tecnologies 1, en particular, de la informitica i la telemarica.

Amb una inversié en el parc informatic andalds d'uns 6.000 milions de pessetes
aproximadament, el procés d’innovacié tecnologica té el seu origen en la Comissi6
d'Informacica regulada per I'Ordre de 2 de febrer de 1982, que posteriorment va

153, Tal com reflecteix Morillo-Velardea a la revista esmentada Administracion de Ardaluciz, nom. 3,
pig. 245, el Decrer 262/1988 establia que en el cermini d’'un mes a partir de la seva publicacié (17 de
secembre de 1988} la Conselleria de Governacié determinaria les caracteristigues del Libro de stgerencias i
reclamaciones i, en canvi, l'ordre amb les instruccions corresponents és de 2 de maig del 1989, i es va
publicar al Boletin Oficial del Estads ¢l 19 de maig.

16. Sobre l'impacte general d'aquesta nova normariva en U'Esrat de les autonomies, ¢f. Tomas Font,
«Qrganizacién administrativa de las comunidades auténomas», a Informe comunidader autdnomas 1993,
Institut de Dret Piblic, Barcelona, 1994.

17. Cf. al respecte, F. Lépez Menudo, «La activided de las comunidades auténomas. Andaluciax, a
Informe comunidades auténomas 1993, pag. 93-117. Institur de Drec Pablic, Barcelona, 1994,

18. Cf. Alejandro Nieto, «La reforma de la Administracién Pablicar, a Revitta Vasca de Adminisira-
cifn Piblica, nom. 34 (1}, 1992, pag. 145-157.
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passar a dependre de la mateixa Presidéncia, fins a I'aprovacié del Pla Informaric de
' Adminiscraci6 andalusa (elaborat per I'empresa ENTEL) el 19 de juliol de 1983. Les
posteriors reestructuracions adminiscratives fan que aquesta competéncia correspon-
gui a la Direccié General d'Organitzacié i de Métodes, que inicialment depenia de la
Conselleria de Presidéncia (Decret 295/1984) 1 després de la de Governacié (Decret
130/1986) fins a refondre’s el 1993 en la Direccib General d'Organitzacié Adminis-
trativa i Inspecci6 General dels Serveis. Diversos decrets d'agost de 1988 (161 i 264) i
de juny de 1992 (104 i 110) regulen les funcions i els drgans competents en l'e-
laboracié o el desenvolupament de la polftica informatica de la Junta i també el régim
d’adquisicié d'equips.

Després del disseny dels grans sistemes horirzontals (el Sistema integrat de gesti6
de personal, realitzac en col-laboracié amb I'empresa SADIEL participada per la ma-
teixa Junea, i el Sistema de comptabilitat pressupostiria de despeses i ingressos pera la
Conselleria d'Economia i Finances) es posen en marxa diversos projectes singulars amb
incidencia en aspectes estrategics de la gestié burocririca: en tots aquests projectes la
Junta va comprar amb la col-laboracié especial de I'empresa japonesa Fujitsu a Malaga.

Per la seva projecci6 en I'Ambit de la racionalitzacié burocritica cal destacar en
primer lloc el programa TEXJA (Sistema informariczac de gestié i seguiment d’expe-
dients) que normalitza els procediments administratius amb un sistema de registre
auromaric, i permet un seguiment dels expedients fins que aquests s'arxiven, i que es
va comengar a aplicar el 1993. A nivell documental el CIDJA (Centre d'Informacié6 i
Documentacié de la Junta d’Andalusia, adscrit a la Conselleria de la Presidéncia) es
configura com I'drgan especialitzat en bases de dades, rant de la documentaci6 de la
Junta com de bases de dades més antigues . El seu equivalent en I'ambir cientific és el
CICA (Centre Informatic Cientific d’Andalusia) en el qual s'inclouen el CSIC i les
universitats andaluses. En el sector de l'ensenyament no universitari actua el Sub-
programa de noves tecnologies, com a continuacié de l'anterior Pla Alhambra del
1985; i en I'ambit de la difusié cultural, I'Enciclopédia electrdnica d"Andalusia reali-
tzada per a I'Exposici6 Universal del 1992. Pel que fa a medi ambient, el SINAMBA
(Sistema d'informacié ambiental d’Andalusia), dependent de ’Agéncia de Medi Am-
bient, integra un conjunt de bases de dades referides al medi natural, al sbcio-econo-
mic, a les accivitats d’impacte sobre el territori, i incorpora imatges digitals de satél-
lic. Nombrosos programes afecten de la mateixa manera la xarxa hospitalaria i
sanitiria, les diferents arees de gesti6 de les conselleries, i també la informacid al
public (of. apartat anterior). Algunes d’aquestes iniciatives s'han incorporat en pro-
cessos de coordinacid per mitjd d’actuacions conjuntes promogudes des de I'TNAP,
com les Jornades TECNIMAP, que permeten, per exemple, la introduccié del siste-
ma METRICA de traccament informitic de I’ Administracié central.

5. Administracié i gesti6 pablica

L'2xit raonable amb qué es poden valorar aquestes iniciatives de modernitzacié
tecnoldgica posades en marxa en I’Administracid andalusa'® afecten en tot cas un dels

19. Es un 2xit necessiriament provisional si es té en compte que en general els processos d'innovacié
tecnolbgica renen sempre un periode de maduracié moit lent, cf. José M. Serrano, «La politica econbmi-
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suports instrumentals fonamentals de la gestié publica estratgica: 'altra cara del
problema depén basicament dels processos de concertacié social (integra en el seu cas
sectors d'experts o grups de coneixement de projeccid académica) i de l'eficicia d'apli-
cacié final,

La concertacié social ha tingurt certament un notable desenvolupament quantita-
tiu en nombroses esferes de 1'accié piblica a Andalusia, a més del seu camp natural de
les relacions laborals: encara que, a I'hora de valorar I'eficicia final com a element
d'incorporacié operativa de la societar organitzada en els processos de debat 1 de
decisi6 publica i també en el posterior control de la mateixa accié piblica,” cal
subratllar la dificuleat que suposa enfronear-se al secular problema de la desvertebracié
del teixic social andalds;? aquesta és cerrament una catacteristica comuna a un alere
tipus de societats periferiques o subdesenvolupades.

Pel que fa a la posicié activa dels grups de coneixement o dels sectors de procedén-
cia académica pot constatar-se una preséncia notable d'economistes (sobretot agraris)
en una primera etapa de predomini estracégic de politiques d’antisubdesenvolupa-
ment que sén substituits per un domini relatiu de gedgrafs o experts en plantejament
tecritorial duranc la segona meitat dels anys vuitanta. A partir de llavors, i coincidint
amb 'etapa final de la presidencia de Rodriguez de la Borbolla, quan els conflictes
interns en el partic governant generen una relativa «soledat» en el disseny de la
programaci6 politica, la incidéncia de possibles nous sectors 0 nous grups de coneixe-
ment sembla perdre no només rellevincia siné també la seva posicié relativament
aurdnoma per, en tot cas, incorporac-se dins de |'staff de les difercents conselleries de
la Junta,?

Per altra banda, caldria recordar que, en general, el problema de la generaci6 de
consensos socials en la fase de disseny de les diferents politiques pibliques® presenca
un potencial subjacent de conflictivitat enfront al predomini dels esquemes d'orienca-
cib o smpuls politic que, sobrecotr, en un context de majoria absoluta, presideixen els

¢a de las comunidades auténomas en la crisis de los noventa», a Informe comunidades anténomas 1993, vol.
I, Institur de Drer Piblic, Barcelona, 1994.

20. Cf. sobre el tema en general, G. Majone, Evidence, argument & persuasion in the policy process, Yale
UP, 1989; i D.A. Lax, ].K. Sebenius, The manager as negotiator. bargaining for woperation and competitive
gain, Free Press, Nova York, 1986 (1rad. esp. 1EF).

21. Precisament, aquesta desvertabraci6 constitueix el diagndstic bisic de la realitar andalusa sobre
el qual es construeix el mite programitic de la vertebracié d'Andalusia, que condiciona una de les fases
més constructives de la gesti6 del president Rodriguez de la Borballa, la qual cosa implica una superacié
del diagndscic originari del subdesenvolupament econdmic d'Andalusia, Al respecte, of. A. Porras Na-
dales, «La institucionalizacién de la Junta de Andalucian, a Adwinirtracidn de Andaltcia, nim. 4, ja
esmentat; i «El disefio de las politicas piiblicas en el contexto auronémico: el caso de Andalucian, a
Revista de Fomento Social, niim, 48, rambé esmentac.

22, Cf. sobre aixd, J.M. Malloy (ed.), Anthoritarianism and corporatism in Latin America, Univ.
Pitrsburgh Press, 1977, D. Nohlen, R.-C. Schulrze (Hrg .}, Ungleiche Entwiiiicklung und Regionalpo-
litik in Sédenraspa, N. Brockmeyer, Bochum, 1985, I per al cas andalids, A. Porras Nadales, «Desarrolio
autonémice y crisis del Estado social (El caso de Andalucia)», a Revista Espadiola de Investigaciones Socioldgi-
a5, ndm. 37, 1987, pig. 219-131.

23. Cf. sobre el tema, A. Porras Nadales, «El disefio de las politicas piblicas en el conrexto au-
tonémico: el caso de Andalucia», a Revista de Fomento Social, nim. 48, 1993,

24. En definiciva, es tracta del desenvolupament d’aquest model d'«adminiseraci6 adequada al con-
sens», al qual s'ha referic Claus Offe, a Partidor politicos y nuwevos movimientos sociales, Sistema. Madrid,
1988.
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models d’actuacié fins ara vigents a Espanya;” aixd fa situar la concertacié social en
una posicié de mera fase estratégica que s'intenta instrumentaliczar des de la mareixa
esfera politica.

En un esquema comprensiu es podria dir que des de la Junta d’Andalusia aquest
problema s’ha enfrontat mitjangant una diversitat de respostes:

1. En primer lloc, apareixeria el que podriem anomenar una resposta reductiva,
que consisteix basicament a limitar I'imbit d'incerlocucié a sindicats i patronals amb
els quals la Junta d’Andalusia manté tradicionalment un marc favorable de didleg
gracies als ajuts financers subministrats per mitja de fons de formacié. Aquest am-
bient favorable de didleg (encara que generalment amb les organitzacions socials ma-
joritiries o «representatives»} només ha estar alterar o per circumstancies externes a la
Junta (com ha passat amb ocasi6 de les diferents convocatdries sindicals de vagues
generals) o per la mateixa dificultat que en algunes ocasions ha tingur la Confederacié
d’Empresaris d’Andalusia (CEA) per articular de manera unificada el teixic empresa-
rial andalds enfront a la competéncia indirecta que suposen les cambres de comerg.

2. Ensegon lloc, podem parlar d’un tipus de resposta colonitzadora (si utilitzem la
terminologia Habermas) que consisteix a aconseguir la concertacid social per mirja de
les organitzacions creades o controlades indirectament des de la propia drbita d'hege-
monia politica de la Junta, & a dir, el que ha pogut passar amb organitzacions socials
tradicionalment polititzades com les associacions de veins, o els movimencts socials
amb una alta dependincia de 1'esfera piiblica com les organitzacions de consumnidors.

3. Finalment, cal parlar d'un tipus de resposta /egstimadora utilitzada a vegades
en els diferents processos de planificacié econdmica, generalment per sectors profes-
sionals o experts de I'Ambit academic. La preséncia d’aquests grups s'utilitza només
com un tipus d’elemenct-fagana en les fases preliminars de la programacié politica
corrresponent, després de la qual sorgeix la posterior i decisiva decisid politica adoptada
relativament al marge del procés de debat previ.

Per aixd, si la culrura de la concertaci6 social sembla, doncs, que compta amb un
ampli marge d'accepracié difusa en la realitat andalusa (encara que operi generalment
amb un cert grau d'opacitat), no obstant aix0, la seva incorporacié operativa al con-
junc del complex procés de disseny i d'aplicacié de les politiques plbliques®presenta
algunes deficiéncies: basicament la seva consideracié com una fase prévia de caracter
merament legicimador que, un cop acomplida, deixa el cam{ lliure a I'acci6 autbnoma
de V'esfera piblica, sobretot en la seva fase posterior d'aplicacié; de manera que fi-
nalment resulta ser la prdpia instancia burocritica, de forma relativament autbnoma,
I'encarregada d'enfrontar-se a la tasca fonamental de portar a la practica les diferencs
politiques piibliques.

25. Cf. A. Porras Nadales, «Las relaciones entre Gobierno y Adminiscracién en la Constitucién
espafiola de 1978», a Revista Vasca de Adminisiracién Pidblica, ntm. 34 (1), 1992, y a Representacidn y
democracia avanzada, Centre d'Estudis Constitucionals, Madrid, 1994,

26. Cf en general, J. Subirats, Andlisis de politicas piiblicas y eficacia de la Administraciin, MAP.
Madrid, 1989.
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6. La cultura burocratica

Ara bé, I'existencia d'una classe burocritica en la qual, pel que fa al sen reclura-
ment, han predominar els processos clientelars, i les seves pautes de formacié coinci-
deixen basicament amb la tradicié juridico-administrativa, no semblen ser els millors
precedents per avangar cap a pautes efectives de modernitzacié burocratica, almenys
des de la perspectiva de la gestié piblica contemporania. D’altra banda, el predomini
d'un tipus de dependéncia de caricter politic que condiciona directament I'accié pi-
blica, provoca alcs i baixos notables que depenen de la mareixa conjuntura policica:
petiodes electorals, repercussions de la conflictivitat interna dins del partit dominant
(com pasa en 1'dlcima época del periode Rodriguez de la Borbolla, fins al 1990) o un
alcre ripus d'esdeveniments generen erapes de parilisi relativa en el funcionament de
la maquinaria burocrarica, de manera que els processos d’aprenentatge social acaben
projectant-se sempre en una dimensi6 molt fragmentiria. Aixd explica els intents per
superar alguns bloquejaments sectorials per mitja de férmules de gescié privada, com
estd passant en la gestid d’'urgéncies saniciries o en la d'ofertes culeurals.

En alcres ocasions, la dificultac per generar processos estables d’aprenentatge en
l'aplicacié de politiques publiques depén dels mateixos canvis que es fan a I'agenda:?
aixi, despres de I'experiencia exemplar d'alguns plans d'actuaci6 duts a terme per
I'IPIA,* la linia estratégica seguida posteriorment per I'IFA ha estar més orienctada a
submmlstrar recolzament financer a determinades empreses, la conservacié de les
quals es considera prioritiria per al teixit econdmic andalds, i s"ha acruar més aviat
dins d'una filosofia d’amortiment dels efectes negatius de la crisi. Aquests canvis
d'orientacié han afectar cambé, amb una intensitat especial, I'Ambit rural després del
periode algid de la reforma agriria, amb el posterior Pla forestal, i el projecte dé Pla
de desenvolupament rural, més recent.

Les iniciatives en el camp de la formaci6 del personal burocritic porrades a terme
per I'TAAP (Institut Andalis d'Administracié Pablica) per mitja dels seus plans
anuals de formacié s'han centrar fonamentalment en les irees de procediment ad-
miniscratiu, de gesti6 financera 1 d'iis de noves tecnologies. A nivell documental i
académic, la revista trimestral Administracion de Andalucia, Revista Andaluza de Ad-
ministracion Piblica, finangada per I'TAAP i iniciada el 1990, ofereix, a més d’una
documentaci6 juridica exhaustiva, diverses seccions d'informes sobre I'estructura de
les conselleries i dels organismes autdnoms, encara que el seu nivell de divulgacié més
enlla de I'ambit académic potser no és suficient. Les relacions amb 'INAP en aquest
terreny solen esrar bastant limitades als camps de la informarica i de la telemacica
aplicada a I'Aministracié piblica i, ara per ara, és una incdgnira el paper que poden
desenvolupar en un furtur les possibles diplomatures universitaries en gestié piblica.

En definitiva, les pautes de modernitzacié de la cultura burocracica vigenr en la
Junta d'Andalusia presenten actualment uns nivells raonables d’insuficiéncia. Basica-
ment es podria parlar de la coexisténcia de dos models, el juridico-administracivista i
I'econdmico-tecnocratic: el primer, vinculat als serveis cenrrals i a les depend@ncies

27. Cf. A. Porras Nadales, «El disefio de las politicas piiblicas en el contexto autonémico (...)», a
Revista de Fomento Social, cit. 1993,
28. Plans recollits a M. Barzelay, José M. O'Kean, op. cit.
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generals de la Junta, i el segon, vinculat fonamentalment a la Conselleria d'Economia
i Arees annexes. Per aixd, probablement es pot explicar el fals debat subjacent en les
iniciacives de modernitzacié burocrdtica més recencs, segons el qual I'dnica via alter-
nativa consistent, enfront del model vigent d'accié pablica, seria la de la privatitzacié
ifo gestié privada de determinats serveis. Les profundes transformacions realitzades en
el mapa politic andalds després de les eleccions autondmiques de 12 de juny de 1994,
amb la ptrdua de la majoria absoluta del PSOE (en el poder des del 1982), poden
reforgar aquesta dicotomia en un nou context,








