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10 GOBIERNO Y ADMINISTRACION EN LAS CC.AA.

unas realidades u otras, a su vez, han contribuido a reforzar o debilitar
el ejercicio del poder presidencial en funcién de una mayor concen-
tracién de liderazgos —caso de los bipartidismos— o de un poder
mads repartido en los supuestos de multipartidismos.

Por ¢l contrario, la homogeneidad estatutaria que encontramos en
el plano institucional se contrarresta por esa realidad ya apuntada —y
que opera cn el plano de la dindmica politico-administrativa— y tam-
bién por el distinto alcance y ritinos con que se han abordado proce-
sos de modernizacion y cambio en la gestion y en las Administracio-
nes autondmicas. Este aspecto, objelo de tratamiento en cada uno de
los capitulos del libro, constituye un campo de atencion preferente en
la cbra y es, quizd, uno de los valores diferenciales del libro como
compilacién y estudios de caso y, consiguienternente, como instru-
mento de trabajo para los estudiantes, jévenes profesores y ptiblico in-
teresado en estas materias.

Todos los autores hemos respondido al requerimiento de aproxi-
macion a la realidad més dindmica, asumiendo la necesidad de des-
cender en nuestras aportaciones al estudio de los periodos, de las poli-
ticas, de los objetivos, de los logros y de las tensiones generadas en el
sistema.

El trabajo que presentamos responde al estudio de un periodo de
tiempo de nuestio sistema politico —el de su implantacion y desarro-
Hlo—, de las tensioncs propias —connaturales— de un sistema coin-
puesto, de la maduracién de los subsistemas politicos de nivel autond-
mico y de las imbricaciones y relaciones de unos y otros con la Unidn
Europea.

JL.P.
Madrid, enero de 2000.

1. GOBIERNO Y ADMINISTRACION
EN EUSKADI

FrRANCISCO J. LLERA RAMO
Universidad del Pais Vasco

SUMARIO: L. Ei SiSTEMA DE GOBIERNO VASCO EN LAS FUENTES NORMATIVAS.— . 1.a
homogencidad coustitucional: el parlamentarismo.—2. La voluntariedad estatutaria:
ambigiiedad caleulada.—3. La ley de gobierno de 1981: la pretension de un parla-
mentarismo de primer ministro—II. LA PRIMACIA DEL LEHENDAKARL—-1. En ¢l seno
del gobierno.—2. En relacién al Parlamento.—I11. ElL GOBIERNO VASCO.—1. Carac-
teristicas estructurales.—2. El funcionamiento interno.—3. Las funciones guberna-
mentales.—4. Los Vicepresidentes.—5. Los Consejeros.—-6. Las Comisiones Dele-
gadas v la Secretaria de la Presidencia—IV. La RELACION ORDINARIA GOBIERNO/PAR-
LAMENTO.——V. SISTEMA DE PARTIDOS Y GOBERNABILIDAD.—1. Etapas en la gobernabi-
lidad —2. Caracteristicas y evolucidn del pluralismo polarizado vasco—V1. 1a
ADMINISTRACION.— 1. La Administracion piiblica de la Comunidad Auténoma.—A) El
régimen juridico.—a) En la Constitucién Espaiiola.—b) En el estado de Autonomia
del Pafs Vasco.~—¢) En la ley de Gobierno.—B) La evolucion.-——a) Las caracteristicas
comunes.—Db) Las etapas.—c) La cvolucion del gasto pdblico y su estructura.—
2. Loy cargos de designacion politica—3. Los recursos humanos: la funcion piiblica
vasca—4. El proceso de reforma administrativa.—V11, BIBLIOGRAIA.

El presente estudio sobre el Gobierno y la Administracién de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco es una sistematizacién de las no-
tas introductorias del seminario impartido en el programa de postgrado
(Méster en Gestion Piblica) del Centro Superior de Estudios de Ges-
tion, Andlisis y Evaluacién de la Universidad Complutense de Madrid.
Se (rata, por tanto, de una aproximacién a algunos de los elementos
de la estructura politica y administrativa del Pafs Vasco a partir de una
lectura seleccionada de la literatura especializada sobre la materia, a
la que no se trata de susti(uir.

Comenzaremos con una caraclerizacion del sistema de gobierno
del Pais Vasco en las fuentes normativas, con especial atencion a la
especificidad foral, deteniéndonos en la figura institucional del Lehen-
dakari. El Gobierno Vasco, en sus caracteristicas estructurales, su fun-
cionamiento interno, sus funciones y sus componentes, merecen un
capitulo mds amplio, que se completa con una breve referencia a la
relacion ordinaria entre Gobierno y Parlamento. La cristalizacion ins-
titucional del Pais Vasco no se comprende ficilmente sin una referen-
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12 GOBIERNO Y ADMINISTRACION EN LAS CC.AA.

cia a su peculiar sistema de partidos y a los problemas de gobernabili-
dad que éste plantea, por lo que dedicaremos un capitulo de transicion
—entre el estudio del Gobierno y el de 1a Administracién— a la dina-
mica politica vasca. La parte mds importante de este trabajo la dedica-
remos, finalmente, al andlisis de la Administracién Vasca, su régimen
juridico, su evolucidn al compis de la construccion institucional y de
la gobernabilidad, la evolucién del gasto publico y su estructura, los
cargos de designacion politica y la funcién publica vasca, para acabar
con la presentacion esquematica del actual proceso de reforma admi-
nistrativa,

I. EL SISTEMA DE GOBIERNO VASCO
EN LAS FUENTES NORMATIVAS

LA HOMOGENEIDAD CONSTITUCIONAL: EL PARLAMENTARISMO

El articulo 152.1 de la Constitucion espaiiola (CE) define las prin-
cipales caracteristicas del sistema de gobierno de las Comunidades
Autoénomas (CCAA) de autonomia plena (o del art. 151), asi:

[.* Un esquema institucional basado en una divisién dual de po-
deres: la Asamblea legislativa y el Ejecutivo, en el que existen dos 6r-
ganos (el Consejo de Gobierno y el Presidente).

2." La Asamblea legislativa con funciones parlamentarias serd
elegida directamente por los ciudadanos.

3.* El Consejo de Gobierno con «funciones ejecutivas y adminis-
trativas» es elegido y dirigido por el Presidente.

4. El Presidente, que es «elegido por la Asamblea de entre sus
miembros», dirige el Consejo de Gobierno y ostenta una doble repre-
sentacion: la «suprema representacion» de la propia Comunidad Auté-
noma y la «ordinaria del Estado» en la misma.

5.* La relacidn de confianza entre el Presidente y la Asamblea
define la responsabilidad politica del Presidente y del Consejo ante la
propia Asamblea.

Definida basicamente la forma parlamentaria de gobierno (VAN-
DELLL, 1982; PenDAs, 1988) por la CE, queda abierta para su desarro-
llo estatutario posterior la concrecién del tipo de parlamentarismo
(LOWENSTEIN, 1979: 89-141).
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2. LA VOLUNTARIEDAD ESTATUTARIA: AMBIGUEDAD CALCULADA

El Estatuto de Autonomia (EA) del Pais Vasco (LO 3/1979, de 18
de diciembre)', de acuerdo con el principio de voluntariedad y en el
ejercicio de sus competencias exclusivas en materia de autoorganiza-
cidn, debfa completar los rasgos basicos del modelo parlamentario
constitucional. Sin embargo, el desarrollo institucional incorporado al
Estatuto de Autonomia (EA) no ha sido especialmente prolijo, limi-
tandose a los contenidos del Titulo Il «De los poderes del Pafs Vas-
co», que dedica los 16 articulos de sus cinco capitulos a concretar las
siguientes caracteristicas de su sistema parlamentario:

1.* El articulo 24.1 reitera los poderes del Pafs Vasco, que «se
ejercerdn a través del Parlamento, del Gobierno y de su Presidente o
Lehendakari».

22 El articulo 24.2 consagra el respeto y mantenimiento de las
instituciones de autogobierno foral de los Territorios Historicos, como
fuente de legitimidad de los llamados derechos histéricos?, y el articu-
lo 26 define su derecho cuasi confederal a una representacién igualita-
ria en el Parlamento Vasco.

3.* En los cuatro articulos del Capitulo I, dedicado al Parlamen-
to, se establece la duracién ordinaria de la legislatura en cuatro afios
(art. 26.4) con perfodos de sesiones de un minimo de ocho meses (art.
27.2), dejando el resto de los extremos a la autonomia legislativa y re-
glamentaria de la Cdmara, a la que se le da especial relevancia en sus
funciones de impulso y control de la actividad parlamentaria (art.
25.1), la confianza del Gobierno (art. 31.1) y la responsabilidad politi-
ca colectiva e individual de los miembros del Consejo de gobierno
(art. 32.1).

4.2 El Capitulo II desarrolla en sus cinco articulos las caracteris-
ticas principales del Gobierno Vasco y del Presidente o Lehendakari.
Asi, el articulo 29 define el principio de colegiabilidad del Gobierno
Vasco en el ejercicio de sus funciones ejecutivas y administrativas; los
articulos 31 y 32, ya citados, la confianza y la responsabilidad politi-
cas; finalmente, el articulo 33 establece el principio presidencial, liga-

" Bl llamado «Estatuto de Gernika» sc aprueba en Referéndum cf 25 de octubre
dc 1979 y cs el primero que promulgan las Cortes Generales, abriendo asf el camino
de lo que serd cl Estado de las Autonomias.

* Tales derechos histéricos (Cr.avERO, 1985, y CORCUERA. 1985) s concretan, so-
bre todo, en la recuperacion del Concierno Econdmico (ALONSO OLEA, 1995) y las ins-
tituciones forales por parte de Vizcaya y Guiptizeoa, ya que Alava y Navarra no los ha-
bian perdido.
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14 GOBIERNO Y ADMINISTRACION EN LAS CC.AA.

do a la colegiabilidad, segtn el cual «el Presidente del Gobierno serd
designado de entre sus miembros por el Parlamento Vasco y nombrado
por el Rey» (art. 33.1), y «el Presidente designa y separa los conseje-
ros del Gobierno, dirige su accidn, ostentando a la vez la mds alta re-
presentacién del Pafs Vasco y la ordinaria del Estado en este territo-
rio» (art. 33.2).

Aunque el EA no va mucho miés alld de la CE, al conformarse
casi exclusivamente con reiterar sus principios, dejando abiertas la or-
ganizacién del Gobierno (art. 33.3) o las propias caracteristicas de la
investidura, la conflanza o la responsabilidad, entre otras, avanza, sin
embargo; con ambigiiedad calculada hacia un tipo de parlamentaris-
mo de primer ministro (GARCIA Roca, 1985: 188), que no comparten
algunos autores (GArCia HERRERA, 1981: 74 ss.).

3. La Ley bt GOBIERNO DE 1981: LA PRETENSION
DE UN PARLAMENTARISMO DE PRIMER MINISTRO

La Ley 7/1981, de 30 de junio, «Ley de Gobierno» (LG), es la
clave del desarrollo estatutario en materia de autoorganizacion y, so-
bre todo, de mayor concrecion del sistema de Gobierno Vasco. Asi: la
organizacién del Gobierno, la primacia del Lehendakari y las relacio-
nes entre Gobierno y Parlamento.

Resumiendo con F. J. GArcia Roca (1985: 189 ss.) las principa-
les caracteristicas del sistema de gobierno vasco derivadas de la LG,
éstas serfan:

1.* La realirmacién obvia del sistema parlamentario constitucio-
nal y estatutario.

2.2 Se trata de un sistema parlamentario «fuertemente racionali-
zado», que, frente a la uniformidad autondmica, define algunas dife-
rencias significativas: a) la formalizacién de los procedimientos de
responsabilidad politica (confianza y censura) no se establece estatu-
tariamente, lo que los hace mds modificables; b) el Presidente tiene la
potestad de disolver anticipadamente el Parlamento; ¢) la regulacion
de una mocién de censura individual para los miembros del Gobierno
no prevista en ningtn otro nivel institucional.

3.2 Define un parlamentarismo «dualista», en el que la separa-
cién de poderes entre Gobierno y Parlamento no merma la exigencia
de colaboracién institucional.

4* Existe un «fuerte principio de direccién politica del Gobierno
por el Presidente», que afecta a las propias relaciones Gobierno/Parla-
mento.
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A estas fuentes normativas (CE, EA y LG) habria que afiadir el
Reglamento del Parlamento Vasco (RPV) del 11 de febrero de 1983,
en el que se concretan atin mds las caracteristicas del sistema de go-
bierno vasco.

II. LA PRIMACIA DEL LEHENDAKARI

El Lehendakari, aunque sin preeminencia jerdrquica, es un organo
estatutario, cuyo estatuto orgdnico y funcional, sin embargo, ha sido
desarrollado en normas de rango inferior (LG y RPV) y, por tanto, mds
vulnerables al cambio de mayorfas. A pesar de todo, las dudas sobre la
seguridad juridica que tal opcién normativa planteaba han sido resuel-
tas hasta la fecha por el mantenimiento en la practica del consenso po-
litico-parlamentario sobre ¢l régimen juridico del Lehendakari, pero es
cierto que nada garantiza que esto vaya a seguir siendo asi.

El resultado de la doble labor realizada por el Parlamento Vasco
en la regulacién del régimen juridico del Lehendakari (la legal de la
LG y la reglamentaria del RPV), lejos de ser integrado y coherente,
contiene duplicidades, dispersion y contradicciones y problemas de
prevalencia normativa en caso de conflicto, como advierte E. Lucas
(1991: 1203).

A pesar de que la primera intencion claramente presidencialista
del Proyecto de Ley de Gobierno, presentado por el primer gobierno
de Garaikoetxea, fue fuertemente criticada por los grupos de la oposi-
cién, consiguiendo rebajarla en el tramite parlamentario, el resultado
ha sido un reforzamiento de la figura del Lehendakari, llevando a al-
gunos especialistas como M. A. Garcia HERRERA (1981: 77 ss.) a
considerar que se ha rebasado lo previsto en la letra del EA.

El articulo 1 de la LG comienza indicando que «el Lehendakari
ostenta la suprema representacion del Pueblo Vasco», formulacion
que, aunque pueda parecer retérica, redactada por una mayorfa na-
cionalista, ya denota la voluntad de preeminencia presidencialista y de
vincular directamente al Presidente, en una suerte de figura andloga a
la Jefatura del Estado, y al Pueblo Vasco (personalizacion), no distin-
guiendo entre éste y la Comunidad Auténoma, como institucién, y
hurtdandole al Parlamento electo tal suprema representacion. El articu-
lo 7 concreta ain mds esta funcién representativa suprema, atribuyén-
dole al Lehendakari la representacion del Pais Vasco en sus relaciones
con el Estado, las CCAA, los Territorios Histéricos o los Ayunta-
mientos.

La LG dedica el Titulo I «Del Lehendakari de Euskadi» a su esta-
tuto personal, a su designacion y nombramiento, a sus competencias y
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16 GOBIERNO Y ADMINISTRACION EN LLAS CC.AA.

facultades y a su suspension, cese o sustitucion en otros tantos capitu-
los, respectivamente. Haciendo balance de las distintas lecturas reali-
zadas sobre la figura presidencial disefiada en la LG, E. Lucas (1991:
1215 ss.) entiende que ésta no concibe ni un Gnico tipo de Lehendakari,
ni de Gobierno, sino que caben distintas realizaciones pricticas entre
los extremos de un presidencialismo fuerte o un primus inter pares
con una funcién moderadora y poco activa. Todo va a depender del
sistema de partidos y de las caracteristicas de la gobernabilidad, amén
de la personalidad y de las condiciones del liderazgo del propio titular.

La primacia del Lehendakari, como ya se ha indicado, no lo es
tanto por una superior posicion jerdrquica, cuanto por un principio de
direccidn politica derivado de sus atribuciones, asi:

1. EN EL SENO DEL GOBIERNO

En el seno del Gobierno y en relacion a los miembros de su
Consejo:

a) el Lehendakari, como Presidente, «dirige y coordina» (art. 8
LG) al Gobierno como «drgano colegiado» (art. 16);

b) define el «Programa de Gobierno» (art. 8) de acuerdo con los
«objetivos politicos generales» que, bajo su direccidn, establezca co-
fcgiadamente el Gobierno (art. 16);

¢) nombra y cesa a sus Consejeros [arts. 8.0), 17, 24.1.d)], desig-
na de entre éstos un Secretario del Gobierno (art. 19), nombrando uno
o varios Vicepresidentes y sustituyendo a los miembros del Gobierno
en caso de ausencia o enfermedad (art. 8.1), implicando en su cese,
automdticamente, el de sus Consejeros (art. 24.1);

d) dicta auténomamente Decretos en su dmbito de competencia
(art. 60.2), como: los nombramientos y ceses de los Conscjeros, la
creacion, supresion o reorganizaciéon competencial de los Departa-
mentos gubernamentales [art. 8.¢)] o la disolucion del Parlamento;

¢) firma también los Decretos dcl Gobierno (art. 59.1) junto con
los Consejeros proponentes (art. 60.1);

[y dirime los conflictos de competencia entre Departamentos [ar-
ticulo 8.0

g) convoca, fija el orden del dia, preside y dirige las deliberacio-
nes del Consejo de Gobierno [art. 8.g) y 20.11 y de sus Comisiones
delegadas [arts. 2,3 y 8.17) y s8.];

h) establece las normas de funcionamiento y de preparacion de
los acuerdos det Consejo [art. 8.j)];

i) coordina el programa legislativo del Gobierno [art. 8.7/)];
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J) promueve y coordina la ejecucién de los acuerdos del Consejo
de Gobierno y de sus Comisiones delegadas [art. 8.k)];

k) ademads, las funciones presidenciales de los epigrafes a), b), c),
g y 1) del articulo 8 no pueden ser delegadas, salvo las del aparta-
do g) en caso de ausencia o enfermedad (art. 39.1).

2. EN RELACION CON EL PARLAMENTO

En relacion al Parlamento y a los vinculos entre Gobierno y Parla-
mento:

a) la eleccion del Lehendakari por el Parlamento se hace median-
te la confianza explicita previa, tras la exposicién de las lincas genera-
les de su programa de gobierno por el aspirante a formar gobierno
(art. 5), por lo que se trata de una investidura personalizada y no cole-
giada, lo que refuerza la primacia de su liderazgo;

b) 1a disolucién del Parlamento es competencia exclusiva [arts.
71.c), 18.g) y 50} e indelegable (art. 39.1) del Lehendakari, previa deli-
beracion no vinculante del Gobierno;

¢) el Lehendakari personaliza las solicitudes de informacién y
ayuda dirigidas al Gobicrno por el Parlamento [art. 8.d)];

d) el Lehendakari, en nombre del Gobierno, hace la declaracién
anual de politica general ante el Parlamento (art. 43);

e) el Lehendakari es quien plantea y recibe la cucstion de con-
fianza en el Parlamento, previa deliberacién no vinculante del Gobier-
no (arts. 8.¢), 18.¢), 46 y 48.1], sin que pueda ser delegada tal compe-
tencia (art. 39.1);

) la mocién de censura serd constructiva y debera de contar con
un candidato alternativo a Lehendakari (arts. 47.1 'y 2 y 48.2).

Si a esto afladimos que el estatuto del Lehendakari le confiere una
especial dignidad, tanto en su tratamiento y en las condiciones matc-
riales y simbdlicas de su representacion (arts. 2 y 38), como el régi-
men de incompatibilidad absoluta (art. 3) o la responsabilidad penal
(art. 32 EA), podemos concluir este apartado reafirmando la primacia
evidente del Lehendakari en el esquema institucional del Pais Vasco,
andloga, por lo demds, a lo que ocurrc en cl dmbito estatal espaiiol,
con la peculiaridad, més o menos simbélica, de la personalizacion de
la suprema representacion del Pueblo Vasco por parte del Lehendaka-
ri. Si, como ya hemos indicado, algunos autores no comparten tal pri-
macia (GARCiA HERRERA 1981: 77 ss.) y otros dcjan abiertas todas las
posibilidades (Lucas, 1991: 1215), los hay que subrayan la preemi-
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nencia que le da el principio de direccidn politica del ngie{'no,(GAR-
cin Roca, 1985: 197) y hasta una clara superior posicidn jerdrquica
(Saiz, 1995: 69).

[TI. EL GOBIERNO VASCO

A lo anticipado por los enunciados generales del articulo 152 de
la CE y los articulos 29 y 30 del EA, el articulo 16 de la LG dgﬂne el
Gobierno Vasco como un «6rgano colegiado que, bajo la direccién del
Lehendakari, establcce los objetivos politicos generales y dirige la
Administracién del Pais Vasco. A tal fin, ejerce la iniciativa legislati-
va, la funcidn ejecutiva y la potestad reglamentaria»; el arll’qulo 17, a
su vez, concreta la composicién del Gobierno Vasco como integrado
por el Lehendakari y los Consejeros por €l designados, de e,ntre‘los
cuales podrd nombrar un Vicepresidente prim_ero y uno o mas Vice-
presidentes; y el articulo 18 enumera una serie de competencias gu-
bernamentales.

1. CARACTERISTICAS ISTRUCTURALES

Desde un punto de vista estructural u organizativo y siguien_do la
caracterizacion realizada por A. Sa1z (1991: {304 ss.), el Gobierno
Vasco es:

1.° Un organo estatutario: por su creacién directa por el EA, lo
que le dota de:

a) inmediatez y garantiza su existencia y su funcionamiento con
independencia de cualquier otra norma; ‘ . o

b) ademds, su cardcter estatutario le hace esencial e llmp_resc.mdl-
ble para el autogobierno y el cumplimiento de los fines instituciona-
les, no pudiendo suprimirse su existcncia o alterarse sus perfiles sin
una reforma estatutaria o, incluso, constitucional;

¢) su participacion clave en la direccion politica de la CA se con-
creta en sus funciones de establecer los objetivos politicos general.es y
dirigir la Administracién del Pafs Vasco mediante l.a iniciativa legisla-
tiva, la funcién ejecutiva y la potestad reglamentaria (art. 16 LG);

d) sc sitda en paridad de rango con el resto de los érganos o po-
deres estatutarios, todos ellos independientes en el ejercicio de sus
funciones, pero con vinculos de coordinacién y no de subordinacion
entre ellos;
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e) disfruta de autonomia para definir su propio reglamento de
funcionamiento interno, asf como la organizacién general del Gobier-
no, dentro del marco constitucional y estatutario.

2.° Un érgano complejo: en cuanto que esta integrado por plura-
lidad de 6rganos simples o instancias de decisién, el Gobierno Vasco
esta formado por el Lehendakari, el o los Vicepresidentes (art. 17 LG)
y los Consejeros, individualmente, o el Consejo de Gobierno de for-
ma colegiada, todos ellos con competencias especificas.

Asf pues, Gobierno y Consejo de Gobierno no son sinénimos des-
de este punto de vista funcional, pero tampoco lo son desde el punto
de vista estructural, en la medida en que pueden existir Consejeros sin
cartera o la posibilidad de un Secretario del Gobierno, que, teniendo
rango de Consejero, no es miembro del Consejo de Gobierno.

Ademas, como hemos visto, el Presidente del ejecutivo tiene la
facultad no reconocida en ninguna otra CA para dictar los decretos de
creacion, supresion o reorganizacién de los Departamentos del Go-
bierno, lo cual dota de mayor flexibilidad a un organo que tiene que
responder a problemas serios de gobernabilidad, dada la complicada
estructura partidista del Pafs Vasco.

Como bien indica M. A. GARCiA HERRERA, «se puede reconocer a
un gobierno monista, en cuanto que el poder se concentra en un Orga-

no, y pluripersonal, en cuanto que su base es un organo colegiado»
(1985: 314).

3.° Un drgano colegiado: tal principio constitucional y estatuta-
rio de colegialidad se refiere s6lo al Consejo de Gobierno y viene ma-
tizado funcionalmente por la primacia ya comentada del Lehendakari.

Desde un punto de vista estructural, por tanto, tal colegialidad es
clara en cuanto a la composicién plural del Consejo y al ejercicio de
sus competencias en situacién de paridad a través de sus decisiones
solidarias, adoptadas por mayoria, asi como los requisitos formales de
convocatoria y funcionamiento efectivo. Sin embargo, hasta la fecha
ninguno de los siete gobiernos habidos ha aprobado su Reglamento
interno, tal como prevé la Disposicién Final 1.* de la LG, habiendo
estado incluso comprometido en el acuerdo de gobierno del primer
gobierno de coalicién PNV-PSE de 1987.

4.° Un drgano homogéneo: en la medida en que todos sus miem-
bros, incluso si pertenecen a distintos partidos coaligados (hasta cuatro
en cuatro de los siete gobiernos), se identifican y se deben al progra-
ma de gobierno que ha elaborado el partido o los partidos gobernan-
tes, ha sido expuesto y defendido por el Lehendakari y ha obtenido el
apoyo mayoritario de la Camara.
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A pesar de que la definicién del «Programa de Gobierno» es com-
petencia del Lehendakari [art. 8.a) LG], que es quien tiene que expo-
ner y defender sus «lineas generales» ante el Parlamento para obtener
su confianza (art. 5.2), tal competencia tiene que compatibilizarse con
el principio colegial de que es el Consejo de Gobierno el competente
para establecer «los objetivos politicos generales» (art. 16).

Con todo, la preeminencia del Lehendakari resulta obvia, ya que
es €l quien garantiza, en dltima instancia, la homogeneidad de la
orientacién politica y la coordinacion del Gobierno, tanto por su com-
petencia para dirimir conflictos, como para destituir a todo el Gobier-
no con su propia dimisién o abrir una crisis de Gobierno, remodelan-
dolo mediante el cese y sustituciéon de cualquiera de sus Consejeros.

5.° Un drgano responsable politicamente ante el Parlamento: la
mocién de censura constructiva (por mayoria absoluta) y la cuestion
de confianza (por mayoria simple) reguladas en los articulos 45 a
49 de la LG son los instrumentos para hacer efectiva tal responsabili-
dad politica solidaria del Gobierno ante el Parlamento, consagrada
genéricamente en el articulo 152.1 de la CE y en el articulo 32.1
del EA.

Si la instrumentacién de la responsabilidad politica solidaria del
Gobierno mediante la censura o la confianza resulta paralela a lo que
sucede a nivel estatal, Ia peculiaridad vasca reside en la posibilidad de
la censura individual de cada uno de los Consejeros o del Vicepresi-
dente primero (art. 49), corrigiendo las tendencias contrapuestas del
parlamentarismo contempordneo, ya sea hacia un reforzamiento de la
colegialidad o, por el contrario, del presidencialismo.

6.° Un drgano diferenciado: en la medida en que sélo se exige la
condicién de parlamentario al Lehendakari, pudiendo no serlo el resto
de los miembros del Consejo de Gobierno, la cualidad de 6rgano dife-
renciado del Parlamento s clara.

2. EL FUNCIONAMIENTO INTERNO

De acuerdo con la Capitulo 11 del Titulo II de la LG, el funciona-
miento del Gobierno, ademds de regirse por el procedimiento general
de los 6rganos colegiados, se atiene a los siguientes requisitos:

a) la convocatoria de sus reuniones adjunta el orden del dia, se-
gtin las indicaciones del Lehendakari y firmado por el Secretario del
Gobierno;
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b) las reuniones del Gobierno para su constitucion exigen la pre-
sencia del Lehendakari o de quien le sustituya y de, al menos, la mi-
tad de sus miembros;

¢) un Vicepresidente o Consejero ejercera las funciones de Secre-
tario del Gobierno, por designacién del Lehendakari, levantando acta
de las sesiones y los acuerdos que se hayan adoptado;

d) las deliberaciones y los documentos utilizados estan sujetos al
secreto y al silencio de los miembros del Gobierno;

e) existe la posibilidad de que, previa autorizacién del Lehenda-
kari, puedan asistir expertos a las reuniones del Consejo de Gobierno.

El procedimiento interno de elaboracién de los proyectos de ley y
de los decretos que han de ser sometidos a la deliberacién y aproba-
cion del Gobierno estdn regulados en los articulos 55 a 58 de a LG,
pero, como ya hemos indicado, sigue sin aprobarse el Reglamento in-
terno del Gobierno, teniendo que suplirse las lagunas normativas de
su funcionamiento con la legislacién general, las reglamentaciones
analogas y, sobre todo, la prictica diaria.

3. LAS FUNCIONES GUBERNAMENTALES

En este apartado resumiremos las principales funciones en que se
pueden agrupar las competencias del Gobierno Vasco o en las que éste
participa:

1.* La iniciativa de reforma del propio EA, remitiendo su pro-
puesta al Parlamento para su tramitacion y aprobacion, asi como la
convocatoria del correspondiente Referéndum, por delegacion expresa
del Gobierno del Estado.

2.* La facultad de interponer, como el resto de las CCAA, recur-
sos de inconstitucionalidad contra «Leyes y disposiciones normativas
con fuerza de ley» (art. 162.1 CE) en la medida en que puedan afectar
al autogobierno (art. 32.2 EA), definiendo claramente una funcién gu-
bernamental de defensa de la inalterabilidad del propio dmbito com-
petencial. [gualmente, la posibilidad de plantear conflictos de compe-
tencias hacia el exterior (art. 161.1 CE y arts. 60 y 61 EA) o hacia el
interior, sobre todo, con los Territorios Histéricos, para lo que ya ha
sido regulada y constituida la Comisién Arbitral prevista en el articu-
lo 39 del EA*™.

' Ley 13/1994, de 30 de junio, por la que se regula la Comisién Arbitral de! Pais
Vasco.
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3. La funcién de direccidn politica se concreta en la exposicién
del Programa de Gobierno por el candidato a Lehendakari en la sesion
de investidura, o en las cuestiones de confianza o censura, en la apro-
bacién anual de los Presupuestos Generales de la CA, en la fijacion
del cupo contemplado en el régimen de Concierto con la Hacienda
estatal o la aprobacion de las aportaciones anuales de los Territorios
Histdricos a la CA v, en general, sus iniciativas legislativas.

4.2 El Gobierno, a través del calendario legislativo emanado de
su Programa de Gobierno, es sin duda el actor principal de la iniciati-
va legislativa, aunque la potestad legislativa sea ejercida por el Parla-
mento. Como definen los articulos 103, 124 y 125 del RPV, sus pro-
yectos de ley tienen prioridad y el Gobierno tiene un especial papel en
los procedimientos de tramitacién. Incluso, el Gobierno puede dictar
Decretos-leyes por delegacién del Parlamento Vasco y con limitacio-
nes muy precisas {arts. 18.h) y 52 LG].

5.2 Reiterando lo legislado en el articulo 152.1 de la CE y en el
articulo 29 del EA, segin los cuales el Gobierno Vasco «ostenta las
funciones ejecutivas y administrativas», el articulo 16 de la LG subraya
el especial papel del Gobierno en la direccién de la Administracion,

situsndolo en el mismo plano que la definicion de los objetivos politi- -

cos. Su funcién de creacién, direccién y control del aparato adminis-
trativo se vincula a la tarea de ejecucion politica y a la potestad regla-
mentaria (arts. 59 y 63) de dictar normas generales de rango inferior a
la ley, que son necesarias para la consecucion de los objetivos politi-
cos planteados por dicha funcién ejecutiva. El propio articulo 18 de la
LG hace un inventario detallado de los contenidos de tales [unciones.

4. Los VICEPRESIDENTLS

Esta figura, sin petfiles politicos claros, suele basarse en dos prin-
cipios basicos: el primero y fundamental, asegurar la sustitucion auto-
mdtica del Presidente en los casos de fallecimiento, incapacidad o
ausencia; el segundo y mas politico, el dotar de preeminencia formal
en el seno del Gobierno, por delegacion del Presidente, a una persona-
lidad politica, a un Departamento o a un dmbito de intervencion pu-
blica de cardcler estratégico, sin olvidarse de las particulares circuns-
tancias politicas del reparto de papeles en los gobiernos de coalicidn.

Siguiendo esta filosoffa, el articulo 17 de la LG prevé la existen-
cia de esta figura con las siguientes caracteristicas: la primera es que
se distingue entre el Vicepresidente primero y los demds Vicepresiden-
tes; la segunda, que no son cargos necesarios, sino que su designacion
depende de la voluntad del Lehendakari en funcion de la oportunidad
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politica; la tercera, como ya hemos indicado, que forma parte del Go-
bierno; la cuarta, que son Consejeros, con cartera o sin ella e, inde-
pendientemente, de que la Vicepresidencia esté vinculada o no a un
Departamento.

Entre los articulos de la LG que hacen referencia a la diferencia
entre los dos tipos de Vicepresidentes citaremos el articulo 25, que
atribuye las competencias y ¢l rango muy claramente entre ambos;
asi: por un lado, el Lehendakari puede delegar por Decreto en el Vice-
presidente primero las funciones establecidas en los apartados d), res-
ponder ante el Parlamento cn sus demandas de informacion y ayuda
por parte del Gobierno, f), dirimir los conflictos de competencias en-
tre Departamentos, /), convocar y presidir las comisiones delegadas,
i), coordinar el calendario legislativo, j), establecer las normas de
funcionamiento interno del Gobierno y k), promover y coordinar la
ejecucion de los acuerdos del Gobierno y de sus Comisiones, del ar-
ticulo 8. de la LG; por otro lado, en el caso de los demads Viccpresi-
dentes, sus funciones y dreas de actuacion seran las fijadas ad hoc en
el Decreto de nombramiento.

5. Los CONSEIEROS

Las lfneas bdsicas de su figura politica vienen trazadas en los ar-
ticulos 30, 32.1 y 2 y 33.2 del EA, pero serd en ¢l Capitulo III (arts.
26 y 27) del Titulo Il de la LG en donde se concreten sus perfiles,
destacando con claridad el doble caricter del Consejero como miem-
bro del Gobierno Vasco y titular de un Departamento. La condicion de
Consejero es indispensable para formar parte del Gobierno Vasco, sea
0 no titular de una cartera departamental.

Los Consejeros del Gobierno tienen un doble cardcter politico y
administrativo, participando activamente en la definicién de la volun-
tad colegiada del Ejecutivo y contribuyendo con sus iniciativas, infor-
mes y propuestas a la adopcién de decisiones, mediante Anteproyec-
tos de Ley o Proyectos de Decretos en su dmbito departamental de
competencia, el nombramiento y cese de los cargos de confianza y la
direccion administrativa de su Departamento de acucrdo con el articu-
lo 26 de la LG.

El caricter politico del Consejero como miembro del Gobierno
Vasco le dota de gran autonomia, limitada por la circunstancia de que
tanto en su designacién como en su cese depende del Lehendakari, asi
como por la debida solidaridad gubernamental, de modo que es res-
ponsable de sus propuestas departamentales ante el Gobierno, ante el
Parlamento y ante la opinién publica.
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El cardcter administrativo, por su parte, se deriva de su titularidad
departamental, de modo que sus competencias se concretan, segin el
articulo 26 de la LG, en: 1) la representacion, direccion, gestion e ins-
peccién de su Departamento; 2) proponer la estructura y organizacion
del mismo; 3) proponer Decretos sobre materias de su competencia;
4) dictar disposiciones administrativas generales y resoluciones en
forma de Orden; 5) resolver recursos en via administrativa y dirimir
conflictos de competencias en el seno de su Departamento; 6) propo-
ner los Decretos de nombramiento o cese de los altos cargos; 7) parti-
cipar en las Comisiones delegadas de las que sea miembro, y 8) pro-
pouer para su aprobacién por el Gobierno los Proyectos de Ley.

6. LAs COMISIONES DELEGADAS Y LA SECRETARIA DE LA PRESIDENCIA

Vista ya la complcjidad basica de la organizacion del poder ejecu-
tivo (Presidente, Vicepresidente/s y Consejeros), tal organizacion pue-
de ampliarse mediante la existencia de Comisiones Delegadas, crea-
das por Decrcto, segtin lo previsto en el articulo 22 de la LG, «para
coordinar la elaboracion de directrices, programas de politica secto-
rial, examinar asuntos de interés comin a varios Departamentos y
preparar las reunioncs dcl Gobierno», determindndose en el mismo el
Vicepresidente o Consejero que actuara como Presidente por delega-
cién del Lehendakari, los Conscjeros o Departamentos integrantes o
representados en funcién de las competencias, dreas o politicas con-
cernidas, las funciones y competencias de la misma, asi como el pro-
cedimiento para la toma de decisiones.

Asi, el Decreto 42/1981, de 17 de marzo, cred la Comision Delega-
da para Asuntos Econémicos con cardcter interno de estudio previo y
elaboracion de decisiones a elcvar al Consejo de Gobierno para su adop-
cion. El Decreto 71/1981, de 10 de julio, creé la Comision Técnica de
Estadistica. E! Decreto 8/1982, de 7 de cnero, cred la Comision Técnica
de Estudio y Seguimicnto de las negociaciones con la Comunidad Eco-
némica Europea. El Decreto 286/1983, de 5 de diciembre, cred la Comi-
sion Vasca de Coordinacién del Transporte de Mercancias Pcligrosas. El
Decreto 261/1983, de 28 dc noviembre, cred la Comisién Interdeparta-
mental de accidn contra las drogodependencias. El Decreto 201/1983,
de 12 de septiembre, cred la Comision de Investigacion y Estudio de la
catdstrofc de 26 de agosto de 1983. El Decreto 193/1983, de 19 de sep-
tiembre, creé la Comision para la aplicacion de los derechos profesiona-
les y pasivos del personal que prestd servicios a la CAPV. El Decreto
294/1984, de 24 de julio, cred la Comisidn Interdepartamental de Coor-
dinacion de la Investigacion y Desarrollo. El Decreto 278/1985, de 30
de julio, creé la Comisién de Ordenacion del Territorio, entre otras.
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El Decreto 6/1985, de 27 de enero, creé la Secretaria General de
la Presidencia del Gobierno, bajo la dependencia directa del Lehenda-
kari, como 6rgano de apoyo suyo y aparato administrativo idéneo
para el cumplimiento de su responsabilidad de coordinacién de la ac-
cién de Gobierno, con una estructura minima formada por el Gabine-
te del Presidente, la Oficina de Prensa del Gobierno y el Gabinete de
Prospeccién Sociolégica. Con posterioridad, el Decreto 28/1987, de 11
de marzo, define las siguientes funciones de la Secretaria de la Presi-
dencia como 6rgano de asesoria politica y técnica del Lehendakari:
1) facilitarle la informacidn politica y técnica precisa; 2) asesorarle en
las materias en las que se le requiera; 3) realizar cualquier informe,
estudio o gestion que le demande; 4) convocar las actividades y pla-
nes de actuacion de los Departamentos para posibilitar la coordina-
cién gubernamental.

De acuerdo con el Decreto de creacion y el de su estructura orga-
nica (Decreto 306/1987, de 6 de octubre), dependen de la Secretarfa,
ademds de las ya citadas, la Oficina del Portavoz del Gobierno, la Se-
cretaria General Técnica de la Presidencia, la Oficina Presupuestaria y
las distintas Secretarias dependientes del Lehendakari (como fueron
en su dia las del Il Congreso Mundial Vasco, Politica Lingiifstica o
Drogodependencias, entre otras, y hoy son las de Accién Exterior
o Emakunde, por citar las mds importantes).

IV. LA RELACION ORDINARIA GOBIERNO/PARLAMENTO

En los ya casi viente afios de autogobierno no se ha planteado nin-
guna mocion de censura y s6lo una vez el Lehendakari ha planteado la
cuestion de confianza, habiéndose producido, por el contrario, ocho
sesiones de investidura de otros tantos Gobiernos (los dos de Garai-
koetxea, los cinco de Ardanza y el actual de Ibarretxe). Sin embargo,
los articulos 43 y 44 de la LG definen lo que aqui consideramos rela-
cidn ordinaria entre Gobierno y Parlamento: los debates anuales de po-
litica general, la informacién suministrada por el Gobierno al Parla-
mento y la actividad de control e impulso parlamentario del Gobierno.

En primer lugar, el Ejecutivo estd obligado, segin el articulo 43, a
comparecer anualmente («en el primer Pleno del periodo ordinario de
sesiones») ante el Legislativo para efectuar una «declaracién de politi-
ca general», seguida de debate sin volacidn, regulado por el articulo
132 del RPV, y que contrasta con la préctica del Congreso de los Di-
putados y con otras CCAA de votar resoluciones posteriores a estos
debates. En todo caso, se trata de un elemento de evaluacién y dina-
mizacién politica importante.

e s et RICNRY
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En segundo lugar, el articulo 44 regula la presencia cotidiana de
los miembros del Gobierno en el Parlamento para facilitarle informa-
cion y garantizar su funcion de control e impulso parlamentario, ya sea
por iniciativa de uno o de otro. El propio RPV define los siguientes su-
puestos: a) debates generales sobre la accidn politica del gobierno, que
incluyen votacién de propuestas de resolucion (art. 133); b) respuesta
a las interpelaciones (art. 137); ¢) respuesta oral en Pleno (art. 143);
d) respuesta oral en Comisién (arts. 145 y 146); ¢) debates sobre comu-
nicaciones del Gobierno (art. 165); f) creacion de Comisiones de inves-
tigacion o encuesta (art. 45) —sdlo tres en los dieciséis afios: Leméniz,
Derechos Humanos y Osakidetza—, y g) intervencion voluntaria de los
miembros del Gobierno en las sesiones del Parlamento (art. 61).

En tercer lugar, el Ejecutivo, por un lado, esta obligado a «propor-
cionar al Parlamento la informacidén y ayuda que precise del Gobierno,
sus miembros y cualesquiera Autoridades y Funcionarios de la Comu-
nidad Auténoma, responsables de Organismos Auténomos y empresas
publicas» (art. 44.3) y, por el otro, el propio gobierno o sus miembros
«podrin solicitar que informen ante las Comisiones Parlamentarias los
altos cargos y funcionarios de sus Departamentos» (art. 44.4), desarro-
llados, respectivamente, por los articulos 12.1 y 37 del RPV.

Finalmente, la funcién de impulso y control de la accién de Go-
bierno que el articulo 25.1 del EA atribuye al Parlamento Vasco la
materializa el propio EA en su articulo 27.4 al decir que «los miem-
bros del Parlamento podran, tanto en Pleno como en Comisiones, for-
mular ruegos, preguntas, interpelaciones y mociones en los términos
que reglamentariamente se establezcan». El articulo 44.2 de la LG
obliga al Gobierno a responder a las mismas. Los mecanismos para
hacer cfectivos tales preceptos los define el RPV en el caso de las_ pre-
guntas (arts. 140 a 148) y en el caso de las interpelaciones y mociones
(arts. 134 a 139, 147-148, 161 y 163).

V. SISTEMA DE PARTIDOS Y GOBERNABILIDAD
I. ETAPAS EN LA GOBERNABILIDAD

Los vascos han sido [lamados a las urnas para elegir su Parlamen-
to y su Gobierno Autonémicos en seis ocasiones desde las primeras
elecciones regionales del 9 de marzo de 1980*, definiéndose con clari-

* Salvo la segunda legislatura, que acaba con elecciones anticipadas cl 30 de no-
viembre de 1986, el Parlamento Vasco ha agotado todas sus legislaturas con clecciones
el 26 de febrero de 1984, ¢] 28 de octubre de 1990, el 23 dc octubre de 1994 y ¢l 25 de
octubre de 1998.
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dad otros tantos ciclos politicos’ en funcién de los cambios en la co-
rrelacién de fuerzas politicas o de los esquemas de gobernabilidad
postelectorales (ver Cuadro I, p. 28).

Las primeras elecciones de 1980 (LLERA, 1981), que ya hemos
caraclerizado como inaugurales y que, por tanto, resultarfan excep-
cionales, al tiempo que abren un periodo de institucionalizacion poli-
tica, consolidan un ciclo ya iniciado por las elecciones forales de] afio
anterior, por una parte, de realineamiento electoral y, por otra parte,
de dominio nacionalista hegemonizado por los gobiernos monocolo-
res del PNV.

Las segundas elecciones autonémicas de 1984 (LLERA, 1986), que
se pueden caracterizar como de trdnsito o normales, se sitdan en un
ciclo recién iniciado de rcalineamiento electoral producido por el as-
censo electoral del PSOE y el hundimiento de la UCD desde 1982,
que no cuestiona el gobierno monocolor del PNV en la arena autoné-
mica, pero limita su margen de maniobra al firmar en minorfa, prime-
ro Garaikoetxea y luego Ardanza, un pacto de legislatura con el PSE.
Sin embargo, lo més caracteristico de esta legistatura es la crisis del
nacionalismo tradicional, la dimisién de Garaikoetxca y su sustitucion
por Ardanza en la Presidencia del Gobierno al poco de iniciarse, la
ruptura del PNV y la aparicion de Eusko Alkartasuna (EA) y el consi-
guiente adelanto electoral a poco més de mitad de legislatura.

Las terceras elecciones de 1986 (LLERA, 1988a) son claramente
de realineamiento o, nuevamente, excepcionales, abriendo un ciclo de
volatilidad electoral intranacionalista, que, ademds de darle la mayo-
ria relativa al PSE manteniendo sus apoyos electorales, redistribuye el
voto del PNV con su recién nacida escisién (EA) y refuerza las otras
dos opciones de la izquierda nacionalista (HB y EE). Esta nueva co-
rrelacion de fuerzas obliga a plantearse por primera vez la necesidad
de gobernar en coalicién, optandose, tras meses de negociacién y titu-
beos’, por un esquema de gobernabilidad basado en Ia alianza PNV-
PSE, que no tiene mayoria absoluta, no pone en cuestion la preemi-
nencia del PNV (sigue ostentando la Presidencia a pesar de ser el
segundo partido) y que tendré reflejo en todos los niveles insittuciona-
les forales y locales, lo que da lugar a un ciclo politico de pactos, en-

* Se pucde ver una periodizacion mds amplia en F. LLERA (1994: 14 ss.), que tie-
ne un gran paralelismo con la realizada por Montero para Espaiia.

“ Se intentd una coalicidn a tres bandas PSE-BE-EA, que contaba con mayoria
absoluta y calificada como «gobierno de progresos, pero la negativa nacionalista a que
el PSE detcntara la Presidencia del Gobierno {rustré las negociaciones. EA y EE for-
marian coalicién alternativa en la Diputacion Foral de Guipizcoa tras las elecciones
locales de 1987,
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CUADRO I

Evolucion del sistema de partidos electorales y parlamentar

de la Comunidad Auténoma Vasca en las elecciones autondmnicas de 1

N P tre los que destaca el «acuerdo para la pacificacién y normalizacién»
Slaflsss | o5 S de la llamada Mesa de Ajuria Enea.

S Las cuartas elecciones de 1990 (LLErA, 1994: 35 ss.) vuelven a
3 Sl Gz |wo= [en| o ser de contmmda_d ¥ relativamente, normales, con un notable reforza-
SN miento de la posicidn del PNV, que recupera su primera posicion en

S R P detrimento del PSE y del resto de las fuerzas nacionalistas, al tiempo

Slos [ SSF | o ue el PP comienza a concentrar el voto del centro-derecha e irrumpe

&= == o et . p
en la arena politica Unidad Alavesa (UA). Lo que todo el mundo daba

slonsste | 28 por hecho, y a pesar del reforzamiento de la mayoria del eje PNV-

T 8=Tea = PSE, no fue posible reeditar la coalicién anterior, con lo que se intenta
- § un nuevo esquema de alianza a tres bandas, basado en el eje PNV-EE,
S gllgoeaee | |l al que se sumaria un tercer socio, que habria de ser EA, un gobierno

> de coalicion na_c10nal}§ta que aprovecha la experiencia de la coalicion

Slnonzoasssle EA-EE en la Diputacién Foral de Guiptzcoa. Sin embargo, las tensio-
DN RGN PRI S S . .
Tlge-=2 & nes PNV-EA, la crisis interna de EE y el relativo fracaso de la coali-
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6n PNV/EE/EA se rompe en septiembre de 1991, siendo sustituida EA por ¢l PSE y formdndose una nueva coali-

2. CARACTERISTICAS Y EVOLUCION DEL PLURALISMO POLARIZADO VASCO

El Pais Vasco, junto con Navaira, es la tinica Comunidad Auté-
noma cn la que compiten, con relativo éxito electoral y continuidad,
un promedio de siete fuerzas politicas que obtienen representacion
parlamentaria en la arena autonémica y que, en palabras de Sartori,
«cuentan» y son relevantes para una gobernabilidad tan complicada
como la vasca. El alto pluralismo politico vasco, o pluralismo extre-
mo, desde el comienzo de la transicidn, al principio por falta de de-
cantacion (LLERA, 1985a: 55 ss.) y después por las caracteristicas de
la propia cultura politica vasca (LLERA, 1994: 79 ss.), se articula en
dos lineas claras de competicién que se combinan: por un lado, la cla-
sica dimensidn izquierda/derecha y, por otro lado, la diferenciacién
entre fuerzas nacionalistas y no nacionalistas (o autonomistas), que
definen una importante variedad de espacios politicos.

Teniendo en cuenta sélo los partidos con representacion parla-
mentaria, desde las primeras elecciones autonémicas de 1980 nos en-
contramos cuatro fuerzas politicas en el espacio del nacionalismo
(PNV, HB, EE y EA) y cinco en el del autonomismo (PSE, UCD/CDS,
AP/CP/PP, PCE/IU y UA), cinco en el centro y la derecha (PNV,
UCD/CDS, AP/CP/PP, EA y UA) y las otras cuatro en la izquierda
(PSE, HB, EE y PCE/U).

Desde el principio hemos coincidido todos los analistas (LLERA,
1981: 69 ss.; Linz, 1986: 317 ss.) en la calificacion del sistema de
partidos vascos como de pluralismo polarizado, persistiendo tal carac-
terizacién hasta el momento presente (LLERA, 1988b: 365 ss. y 1994;
20 ss.), dado que se mantienen invariables todos los pardmetros re-
queridos (ver Cuadro II). En primer lugar, ya hemos destacado el ele-
vado pluralismo partidista vasco, con un nimero efectivo de partidos
parlamentarios medio de 5,6, indicador maximo en Espafia y en todas
sus Comunidades Autonomas (LLERA, 1997: 20) y s6lo superado por

Bélgica entre dieciocho paises europeos en el periodo 1977-1989. En
segundo lugar, la fragmentacién parlamentaria, como indicador de la
alta competitividad del sistema, se mantiene casi constante alrededor
del .80% que, junto a la israclita o la suiza, es la mdxima de la media
de los veinte paises calculada por el propio D. RAE (1997: 204) para
el periodo 1945-1965 y en el grupo de cabeza de cinco paises europeos
calculada para el periodo 1977-1989 por J. R. MONTERO (1992: 273).

1994
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7
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16.0
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3
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3
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I
7
29.3
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8
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174
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|
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* Soélo, excepeionalmente, en 1984 la concentracion del voto de centro-derecha
de UCD y AP en la CP y la desaparicion parlamentaria del PCE tras la fusion con EE
rebajaron el mimero de partidos parlamentarios de 7 a 5 y el indice a .72.

* En 1986 nace EA, y la CP tiene que competir con el CDS.
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Sin embargo, si neutralizamos el efecto que el niimero de partidos
tiene sobre el indice de fragmentacion, obtendremos el indice de dis-
persién parlamentaria corregido (Linz, 1986: 322) que alcanza un
promedio de .92 para las cinco elecciones, muy cercano al maximo
(1) y que abunda en la constatacién de la complejidad del sistema,
dando cuenta de la gran dispersion del poder representativo, algo pa-
liado en las dos primeras legislaturas por el predominio relativo del
primer partido (en torno al 42% de los escafios), pero que se quiebra
en las siguientes legislaturas al situarse entre el 25% y el 29% y al su-
mar entre los dos partidos centrales del sistema (PNV y PSE-EE) en-
tre el 45% y el 51% del poder parlamentario, al tiempo que se acorta-
ba de manera sensible la distancia entre ambos.

Lo cierto es que el PNV ha pasado de ejercer un amplio predomi-
nio sobre el sistema hasta su crisis de mediados de los ochenta a asen-
tarse sobre una sélida y cdmoda centralidad institucional favorecida
por la debilidad de las mayorias gobernantes en Madrid desde 1993y,
sobre todo, por la alta competitividad entre las opciones autonomistas
(PSE-EE y PP). Asf, entre 1980 y 1984 representaba entre el 74% y el
82% del volo de centro-derecha y entre el 59% y el 64% del voto na-
cionalista, lo que reforzaba su predominio ideolégico y politico; sin
embargo, la ruptura de 1986 le dejo con un 49% y un 35%, respecti-
vamente, para recuperarse a partir de esta fecha y superar ligeramente
el 50% en ambas dreas de competicion durante los afios noventa.

Por su parte, el PSE-EE, que desde un escaso 41% en 1980 acapa-
16, entre 1984 y 1990, entre el 59% y el 67% del voto autonomista, ha
debilitado notablemente su centralidad al quedarse en 1994 con el
39%. Por otro lado, su capacidad para representar el voto de izquierda
ha sido mas modesta, si bien mas estable, ya que, a pesar de haber
partido del 29% en 1980, desde 1984 se sitia entre el 47% y el 40%,
describiendo un ligero declive.

V1. LA ADMINISTRACION
1. LA ADMINISTRACION PUBLICA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA

Falta una norma con rango de ley que regule y defina especifica-
mente la Administracién Piblica Vasca, a pesar de la importancia ins-
titucional y la magnitud que ésta ha adquirido a la vista de su enorme
crecimiento en pocos afios, del que dan cuenta algunos datos como:
1.° la evolucién del gasto publico, que pasa de los 1.279 millones de
pesetas en 1980 a los 736.942 millones pevistos para 1998 (el 32% en
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Sanidad y el 27,5% en Educacién); 2.° 1a evolucién de 1os recursos
humanos, que, tras el traspaso del personal de educacién, pasan de
algo mds de 18.000 empleados publicos de la Administracién autond-
mica en 1981 a mds de 53.000 en 1996, de los que mds de 20.000 co-
rresponden al Servicio Vasco de Salud, casi 19.000 a educacién y cer-
ca de 8.000 a la Policia Auténoma.

J. BerRIATUA (1988: 42 s5.) destaca tres caracteristicas peculiares
de la Administracién Auténoma Vasca: su caricter bilingiie’, su siste-
ma peculiar de financiacién a través del Concierto Econémico y su
compleja articulacién institucional con las Administraciones Forales''.

A) El régimen juridico
a) En la Constitucion Espaiiola

Aunque sea de modo marginal, disperso y escasamente coherente,
la CE contiene algunos principios aplicables a las Administraciones
AutonOmicas, de los que se puede deducir, al menos, el reconoci-
miento a la existencia de una Administracién Autondmica, subordina-
da al Consejo de Gobierno y sometida al principio de legalidad, asi:

a) el articulo 103.1 define los principios de servicio a los intere-
ses generales con objetividad y sometimiento a la Ley y al Derecho:

b) el articulo 105 contempla la reserva de ley que afecta a todas
las CCAA;

¢) el articulo 106 establece el control judicial y la responsabili-
dad de las actuaciones administrativas:
d) el articulo 152.1 determina la funcion ejecutiva y administrati-

va del Consejo de Gobierno, lo que supone la existencia de un apara-
to administrativo;

" Ley 10/1982, de 24 de noviembre, Bésica de Normalizacion del Uso del Eus-
kera. Sobre el bilingiiismo cn la Administracion Vasca puede verse 1. AGUIRREAZKUE-
NAGA (1986).

v Ley 12/1981, de 13 dc mayo, del Concierto Econdmico entre ¢l Estado y la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, que emana de la tradicion foral y tienc su enca-
je juridico en el articulo 41 del Estatuto de Autonomia y la Disposicion Adicional Pri-
mera de la Constitucion Espafiola. Sobre el primer Concierto puede verse M. VAZQUEZ
DE PRADA (1984), A. ZURITA (1985) y C. LAMBARRI Y I. L. LARREA (1994 y 1995).

"' Ley 27/1983, de 25 de noviembre, de Relaciones cntre las Instituciones Comu-
nes de la Comunidad Auténoma y de los Organos Forales de sus Territorios Histéri-

cos (LTH), sobre cuya problemitica pueden verse los trabajos de K. LARUMBE (1986)
¢ I. LAMARCA (1991).
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e) el articulo 153.¢) confiere el ejercicio de la potestad reglamen-
taria a la Administracién auténoma;

f) el articulo 154 hace referencia a la «<Administracion propia de
la CA» al regular la figura del delegado del Gobierno;

g) el articulo 149.1.18 define de una forma compleja una serie de
compelencias en materia de Administraciones publicas, que afectan al
nivel autondmico.

b) En el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco

El caracter primerizo del EA se deja notar en las imperfecciones
técnicas y en las omisiones referidas a la Administracion autonémica
(BERRIATUA, 1988), que, como dice R. JIMENEZ ASENSIO, es la «gran
ausente» en el EA (1991: 1362). Con todo, existen algunas referen-
cias que merecen ser destacadas, asi:

a) el articulo 14.1.c) emplea la expresiéon «Administracién del
Pafs Vasco»;

b) el articulo 23.2 habla de la «Administracidn propia» de la CA;

c¢) el articulo 29 vuelve a reiterar las «funciones ejecutivas y ad-
ministrativas» del Gobierno Vasco;

d) el articulo 38.3 regula el control jurisdiccional de los actos,
acuerdos y normas reglamentarias emanadas de los organos ejecutivos
y administrativos del Pais Vasco.

¢) En la Ley de Gobierno

De nuevo el cardcter pionero ha hecho pagar a esta norma el pre-
cio de las deficiencias técnicas y, otra vez, la Administracién publica
autondmica queda descuidada, tanto desde la perspectiva estructural,
como de su funcionamiento. No obstante, hay algunas orientaciones
dignas de mencién, como:

a) el modelo flexible en la determinacién del nimero, denomina-
¢ion y competencias de los Departamentos del Gobierno;

b) se trata de un modelo de Administracién departamentalizado
con algunas excepciones (Vicepresidentes sin area especifica o Cons-
jeros sin cartera);

¢) la administracion departamental se estructura internamente de
forma jerarquizada;
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d) la atencion prestada al estatuto de los altos cargos y la regula-
cion confusa en el articulo 30 de la figura de los Viceconsejeros, que
ha creado disfunciones evidentes en la estructura departamental;

e) solo existen algunas pautas procedimentales en el articulo 53.

B) La evolucion

La Administracién autonémica vasca no se diferencia significati-
vamente del resto de las Administraciones publicas, tanto en su disefio
estructural, como en la cultura administrativa. Las diferencias son, so-
bre todo, de cantidad.

a) Las caracteristicas comunes

En primer lugar, no es ficil concretar, de entrada, las dimensiones
y estructura de la Administracion Vasca, sobre todo por el hecho de
que el cardcter abierto del Estado de las Autonoinias y el componente
dindmico del proceso de transferencias producen un ritmo incierto en
los traspasos de medios materiales y personales.

En segundo lugar, la Administracion Autonémica adquiere un pa-
pel central, si no dominante, dado el peso de las administraciones fo-
rales, por el predominio de la descentralizacién administrativa frente a
la politica.

En tercer lugar, el modelo centralizado y concentrado de la Admi-
nistracion del Estado se produce a nivel autondmico, sin que se pue-
dan ver indicios de que se abran vias a las técnicas de administracion
indirecta o a la descentralizacion.

En cuarto lugar, la Administracién Vasca también se caracteriza
por su politizacion, que se concreta, tanto en la existencia de departa-
mentos politicos, como, sobre todo, en la multiplicacién de los «altos
cargos» y los «asesores» y «gabinetes».

Finalmente, se producen otras caracteristicas especificas, como:
primero, la acumulacién de Administraciones publicas sobre un pe-
queiio territorio (local, foral, autonémica y periférica), lo que produce
problemas, mds o menos serios, de duplicidad, descoordinacion, inefi-
cacia, ineficiencia, burocratizacion y desorientacion ciudadana; se-
gundo, la proliferacion de los 6rganos consultivos (consejos); tercera,
la multiplicacién de los entes institucionales dependientes de los De-
partamentos (EIIE, AZTI, EITB, EVE, SPRI, IHOBE, IMEBISA,
OSATEK, EGAILAN, Orquesta de Euskadi, Euskal-Media, Vivienda
y Suelo y Ferrocarriles Vascos).
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Asi pues, como indica R. JIMENEZ ASENSIO, los rasgos comunes y
¢l mimetismo estatal definen bdsicamente «un sistema burocratico-
institucional, de corte centralizado, con estructura departamental sec-
lorizada, ordenado internamente de modo jerdrquico, con excesivos
niveles politico-administrativos y con una proliferacién evidente de
drganos asesores, consultivos y de entes institucionales» (1991: 1370).

b) Las etapas

Podemos subdividir los casi veinte afios de autogobierno vasco
segin la duracion de los nueve gobiernos, a la hora de estudiar la evo-
lucién de la forma de gobierno. Los grandes protagonistas de esta di-
ndmica son los partidos politicos, sus crisis internas y sus relaciones
reciprocas, en un drea politica caracterizada, como hemos visto, por el
pluralismo polarizado con el predominio del PNV, la estrategia anti-
sistema de HB y el condicionamiento estratégico del partido de go-
bierno en Madrid (UCD, PSOE y PP). Asi, en muy poco tiempo hemos
visto operar gobiernos de concentracidén, minoritarios que actuaban
como si tuviesen mayoria absoluta, un gobierno arruinado por su pro-
pio partido, gobiernos minoritarios con pactos de legislatura y gobier-
nos de coalicion a dos o tres bandas, con cuatro de los siete partidos
comprometidos, asi como cambios en la estructura del Gobierno y en
las relaciones de éste con el legislativo. Los dos primeros gobiernos
pertenecen a la etapa preautondmica y los siete restantes a la propia-
mente estatutaria, lo que nos permite distinguir cuatro grandes eta-
pas, asi:

1.* 1978-1979: Etapa preautondmica.

El establecimiento del régimen preautonémico para el Pais Vasco
(Real Decreto-Ley de 4 de encro de 1978) cra el primer paso para la
construccion de una Administracién Publica Vasca, de la que no se
podia esperar gran cosa dado su cardcter embrionario y las precarias
condicioncs de arranque. Esta primera etapa estd dirigida por dos Go-
biernos: ¢l primero de Ramoén Rubial (PSOE) y cl segundo de Carlos
Garaikoetxea (PNV), excesivamente numerosos por la necesidad de
hacer un sitio proporcional a todos los partidos (a excepcion de HB)
por ser de concentracién.

a) Gobierno de Rubial (Iecbrero 1978/junio 1979): el Consejo
General del Pais Vasco (CGPV) emanado de la asamblea de parla-
mentarios tras las elecciones gencrales constituyentes de 1977, to-
mando cotno ejemplo el modelo cataldn, dibujé una administracion
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estructurada de forma departamental y sectorializada. Asi, los articu-
los 11 y 17 del Reglamento de Régimen Interior del CGPV creaban
trece departamentos que reproducian casi miméticamente la distribu-
cién ministerial central, denotando una ambiciosa presién autonomis-
ta, asi: Secretaria; Interior; Educacién; Trabajo; Economia y Hacien-
da; Cultura; Justicia; Sanidad y Seguridad Social; Obras Piblicas y
Vivienda; Agricultura; Industria, Comercio y Pesca; Ordenacién del
Territorio; Medio Ambiente y Urbanismo, y Transportes y Comunica-
ciones.

b) 1Gobierno de Garaikoetxea (junio 1979/marzo-1980): apro-
bada la Constitucién Espafiola y celebradas las elecciones generales
constitucionales de marzo de 1979, seguidas de las locales y forales
de abril, se produce en el Pafs Vasco una nueva correlacién de fuerzas
con claro predominio nacionalista, por lo que se produce una amplia
remodelacion en el CGPV, que habria de llevar a cabo la negociacién
estatutaria bajo el liderazgo de Carlos Garaikoetxea.

Asi es como el 18 de junio se aprobé una remodelacién departa-
mental que amplia a quince el nimero de consejerias, suprimiendo
Justicia e Interior, desdoblando Economfa y Hacienda e Industria y
Comercio, creando el de Administracién Local y fusionando o am-
pliando funcionalmente a otros. De este modo, la nueva relacién de-
partamental era la siguiente: Consejeria Politica; Educacién, Universi-
dades e Investigacion; Trabajo; Economf{a; Hacienda; Cultura; Sanidad
y Seguridad Social; Obras Publicas y Vivienda; Agricultura; Industria;
Energfa y Pesca; Comercio; Turismo; Ordenacién del Territorio, Me-
dio Ambiente y Urbanismo; Transportes y Comunicaciones, y Admi-
nistracién Local.

Sin embargo, esta ambiciosa estructura departamental de cardcter
horizontal, ademds de denotar bisofiez politica y un alto grado de vo-
luntarismo, tenia una nula concrecion cn el diseiio de politicas publi-
cas, dado el vacio competencial por carencia de transferencias, la
existencia de un aparato administrativo raquitico en relacién a la cd-
pula gubernamental y la ausencia de medios por la pinza financiera
ejercida por el Gobierno central y las Diputaciones Forales. De este
modo, habfa, al menos, tres deparlamentos sin competencia alguna y
otros scis sin entidad suficiente para justificar tal estructura departa-
mental. Sin embargo, esta estructura apuntaba una clara vocacién de
futuro e, inevitablemente, un alto grado de politizacién.

2.* 1980-1984: Primer gobierno autondémico.
Este perfodo coincide con el proceso de institucionalizacién auto-
némica de la primera legislatura, una vez aprobado el EA y celebra-
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das las primeras eleccioncs autonémicas en marzo de 1980, en las que
el PNV, con 25 escaiios, emerge como la minorfa mayoritaria en un
Parlamento de 60 escafios que, gracias al abstencionismo institucional
de HB (11 escafos), le permite a Carlos Garaikoetxea formar su 11
Gobierno, ahora monocolor, con la capacidad de maniobra propia de
un gobierno con mayoria absoluta. De este modo, el Lehendakari cred
por decreto trece Departamentos, dos de ellos horizontales: Secretaria
de la Presidencia; Educacidn; Cultura; Justicia; Interior; Trabajo; In-
dustria; Transportes, Comunicaciones y Asuntos Maritimos; Politica
Territorial y Obras Piblicas; Comercio y Turismo; Sanidad y Seguri-
dad Social; Agricultura, y Economia y Hacienda. En 1982 se crearia
la Vicepresidencia para el Desarrollo Autonémico, de caricter técnico
y ocupada por el Consejero dc Trabajo, al tiempo que se suprimen los
Departamentos de Justicia y Transportes, primero, y la fusién de Edu-
cacién y Cultura, més tarde, produciéndose un cierto redimensiona-
miento.

Como se puede comprobar, la estructura gubernamental sigue los
pardmetros bdsicos de la elapa preautonémica, si bien ahora en un
proceso acelerado de transferencias que le va dotando de contenido y
recursos. Asi, si el gasto piblico de la Administracién Autonémica era
en 1980 de 1.279 millones de pesetas, en 1981 pasa a 48.292, en 1982
a 065510y en 1983 ya era de 83.427. Sélo la transferencia de la ense-
flanza no universitaria producida en 1981 suponia 13.000 docentes y
miés del 50% del gasto piiblico de ese ejercicio.

Ademads de los importantes paquetes de transferencias y los tras-
pasos consiguientes de medios materiales y personales, se producen
en estos afios la aprobacion de la Ley del Concierto Econdmico”, de
importancia capital para la financiacion autonémica y para el creci-
micnto y estabilidad de la nueva Administracidn, la creacién de la Po-
licfa Auténoma'' y la aprobacion de la ya citada LG y la polémica
LTH, entre otras. De este modo, estaban creadas las bases de la Admi-
nistracion, que a la estructura departamental afadirfa cn este perfodo
un ampiio despliegue de estructuras satélites, con la creacién de mds
de media docena de drganos gubernamentales especificos, otra media
docena de organismos autonomos y mas de diez entes y sociedades
piblicas, una red que, bdsicamente, sigue intacta con desapariciones
€ incorporaciones posteriores.

" Ademids de la ya citada Ley 12/1981, sc puede ver la nueva Ley 38/1997, de 4
de agosto, del Concierto Econémico entre el Estado y el Pafs Vasco.
" Ley 4/1992, de 17 de julio, de Policia del Pais Vasco.
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3.% 1984-1986. Periodo de transicion.

Esta etapa coincide con la segunda legislatura, caracterizada por
la crisis del PNV, el acortamiento de la misma y la sustitucién de Ga-
raikoetxea por Ardanza al frente del Gobierno Vasco. De este modo,
tenemos dos gobiernos:

a) Il Gobierno de Carlos Garaikoetxea (abril/diciembre 1984):
De corta duracién por la crisis interna def PNV, estd compuesto por
una Vicepresidencia y diez Departamentos, una vez desaparecido el
de Comercio y Turismo; es de cardcter monocolor, al obtener el PNV
la minorfa mayoritaria con 32 de los 75 escafios, no sirviéndole ahora
la abstencién institucional de HB, lo que le hacia doblemente débil e
inestable, por la crisis interna con el PNV y por su fragilidad parla-
mentaria (perdi6 tres votaciones, sélo se aprobaron cinco leyes y no
pudo aprobarse el Presupuesto para 1985). La distinta interpretacion
de la LTH por el Gobierno y el partido (ademds de otras tensiones po-
liticas internas), hicieron que el dia 19 de diciembre de 1984 la Asam-
blea Nacional del PNV retirase la confianza a Garaikoetxea, lo que le
obligé a dimitir.

b) I Gobierno de Ardanza (enero 1985/diciembre 1986): Ademads
de la novedad de la sustitucién al frente del Gobierno de Garaikoetxea
por Ardanza, que era Diputado General de Gipuzkoa, el nuevo Go-
bierno monocolor del PNV cuenta ahora con un pacto de legislatura
con el PSE, que aunque le da la mayoria transitoriamente, no asegura
su estabilidad si se produce una ruptura en el seno parlamentario del
PNV, como asi va a suceder el 2] de septiembre de 1986, con el pase
al Grupo Mixto de Garaikoetxea y otros diez parlamentarios, provo-
cando la disolucién anticipada del Parlamento y la convocatoria de
nuevas elecciones para el 30 de noviembre. La estructura guberna-
mental cuenta ahora con una Vicepresidencia para Asuntos Econé-
micos, con cardcter de coordinacién técnica, y nueve Consejerfas tras
la fusion de Trabajo y Sanidad y Seguridad Social, asi como la crea-
cion de la Secretaria General de Ja Presidencia.

Este corto perfodo se caracteriza por un reajuste de la Administra-
cién Vasca, producido, sobre todo, por la aplicacién de la LTH, lo que
generaba un doble y ordenado proceso de transferencias de la Comu-
nidad Auténoma a los Territorios Histéricos y viceversa. Paralelamen-
le, el proceso de transferencias del Estado a la Comunidad Auténoma,
paralizado desde 1982, recibird un nuevo empujén. De esta nueva ta-
lla de la Administracién Vasca vuelve a dar cuenta la evolucién del
gasto publico en estos afios, al pasar de los 115.855 millones de 1984,
a los 128.846 en 1985 y 166.138 en 1986, multiplicindose en esta le-
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gislatura por 1,4, cuando en la primera lo habia hecho por 65, y repre-
sentando todavia el capitulo de educacién mas del 40% del gasto total.

4.2 [986-1998: Consolidacion politica y administrativa.

Este largo periodo abarca las tres tltimas legislaturas, caracteriza-
das por las coaliciones de gobierno y la estabilidad politica, con re-
percusiones evidentes sobre la Administracion Vasca y su estructura
departamental. Se trata de una etapa que se inicia con una declaraci6n
de intenciones sobre la necesidad de una nueva Ley de Gobierno y
Administracion en el primer acuerdo de coalicion PNV-PSE, pero que
no s¢ ha materializado todavia, a pesar de los estudios y propuestas de
reforma de la dltima legislatura, que se han concretado en el informe
de la Comision Interdepartamental de Racionalizacién y Mejora de la
Administracién Piblica (CORAME) de junio de 1994. Son doce afios,
distribuidos en las tres ultimas legislaturas y jalonados por cuatro go-
biernos presididos por Ardanza, asi:

a) I Gobierno de Ardanza (marzo 1987/octubre 1990): La rup-
tura del PNV dio el triunfo electoral al PSE, pero con sus 19 escaiios
no estaba en condiciones de formar gobierno, por lo que, por primera
vez, se hacia evidente la necesidad de gobernar en coalicién, que des-
pués de varios intentos y {6rmulas, cuajé en un gobierno PNV—PSE,
presidido por Ardanza y en minoria en el Parlamento, lo que no le im-
pidid acabar con estabilidad la legislatura.

El equilibrio politico entre ambos socios se hizo notar en la orga-
nizacion del Gobierno: el PNV mantenia la Lehendakaritza y la Se-
cretarfa de la Presidencia (su titular seria Consejero sin cartera), pero
el PSE obtenfa la nueva Vicepresidencia con una Secretaria General y
un carécter {uertemente politico, a los que se les afadian doce Depar-
tamentos, repartidos por igual entre ambos partidos, con la adscrip-
cion correspondiente de todos los organismos, entes y sociedades pu-
blicas. El PNV se hacfa cargo de los Departamentos horizontales,
politicos y con peso nacionalista: Presidencia; Justicia; Desarrollo
Autonémico; Interior; Hacienda y Finanzas; Cultura y Turismo; Tra-
bajo y Seguridad Social, y Agricultura y Pesca. El PSE, por su parte,
asumia los Departamentos mds prestacionales, econémicos y secloria-
les, que aglutinaban alrededor del 80% del presupuesto: Economia y
Planificacion; Educacién, Universidades e Investigacién; Sanidad
y Consumo; Industria y Comercio; Transportes y Obras Piblicas, y
Urbanismo, Vivienda y Medio Ambiente. Esta dualidad politica se
dejo notar en el funcionamiento del Gobierno casi en compartimeplqs
estancos, segin el color politico, resintiéndose, por tanto, la colegiali-
dad y homogeneidad del mismo, asi como la preeminencia del Lehen-
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dakari. Se trata de una legislatura rica en transferencias, entre las que
destacaba el INSALUD, con un impacto notable en el gasto publico a
partir de 1988. Asi, si en 1987 el gasto total ascendia a 184.440 millo-
nes, en 1988 subia a 301.095 y en 1989 a 379.864, multipliciandose
por dos en la legislatura, representando el gasto en sanidad més del
30% del gasto total, mientras que el de educacién baja a algo mas
del 25%. Si tenemos en cuenta el monto total del llamado gasto so-
cial, su elevado peso relativo define a la Administracién vasca como
claramente prestacional y propia del Estado de Bienestar.

b) Il Gobierno de Ardanza (febrero/septiembre 1991): Tras las
elecciones autonémicas de octubre de 1990, el PNV recupera la pre-
eminencia y, por primera vez, la suma de escafios de PNV y PSE al-
canza la mayorfa absoluta. Sin embargo, lo que todo el mundo daba
por hecho, que era la reedicién de la coalicion PNV-PSE, no fue posi-
ble, porque ¢l PSE aspiraba a mantener cuotas de poder similares a las
de la antcrior coalicién, a pesar de su notable retroceso electoral. Por ‘
el contrario, el PNV quiso hacer valer su recuperacion electoral refor-
zando el papel del Lehendakari y el control politico del nuevo gobier-
no, por lo que alcanzé una alianza bésica con EE, a la que le aseguraba
dos carteras, para luego buscar conjuntamente el tercer socio, que aca-
baria siendo EA, en una posicién muy subordinada. El primer gobier-
no de coalicion de tres partidos (PNV-EE-EA), sin embargo, quedaba
a un escafio de conseguir la mayoria absoluta, si bien en la préctica
ésta estaba asegurada, una vez mds, por el abstencionismo institucio-
nal de HB.

En el acuerdo de gobierno se insiste en la unidad programatica y
cn la homogeneidad gubernamental, credndose una comisién de se-
guimiento y coordinacién de cardcter técnico. El PNV, ademis de la
Presidencia, de la Vicepresidencia y la Secretaria de Presidencia (Con-
sejero sin cartera), relenfa siete Consejerias: Presidencia, Régimen
Juridico y Desarrollo Autonémico; Interior; Industria y Comercio (Vi-
cepresidente); Hacienda y Finanzas; Sanidad; Cultura y Turismo:
Transportes y Obras Piblicas, y Agricultura y Pesca. EA obtenia tres
Consejerias: Educacién, Universidades e Investigacion, Justicia y
Economfa y Planificacién. EE se responsabilizaria de otras dos: Tra-
bajo y Seguridad Social y Urbanismo, Vivienda y Medio Ambiente.

El fuerte control del Gobierno del PNV a través del Vicepresidente
(y Consejero de Industria y Comercio), encargado de la coordinacién
en el dmbito de la politica econémica con el propésito de favorecer la
accion integrada de las politicas sectoriales, la politica de alianzas en-
tre PNV y PSE tras las elecciones locales y forales de la primavera,
las tensiones y recelos entre PNV y EA y la crisis larvada en el seno
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de EE, llevaron al Lehendakari a la destitucién de los Consejeros de
EA, ala que sigui6 la dimisién de uno de los de EE, tras escasos ocho
meses de Gobierno.

c) IV Gobierno de Ardanza (octubre 1991/octubre 1994): En
pocas semanas el pacto PNV-PSE estaba restablecido y Ardanza for-
maba su IV Gobierno integrado por la coalicion tripartita PNV-EE-
PSE, que tenia, por primera vez, mayoria absoluta en _el .Parlamentg).
Inspirdndose en las recomendaciones del ex primer ministro francés
M. Rocard, en el acuerdo se insistia mas en los mecanismos para un
funcionamiento armdnico y coherente del Gobierno y en el papel del
Lehendakari y menos en los detalles programdticos (Lucas, 1992:
134). La estructura departamental contemplaba, por primvera vez, dos
Vicepresidencias y volvia a elevar al miximo el nimero de Depqua—
mentos (15). Se mantiene la anterior Vicepresidencia por el Consejero
de Industria (PNV), si bien ahora adquiere el rango de Vicepresiden-
cia 1. con todas las previsiones del articulo 8 de la L.G; se crea una
segunda Vicepresidencia para Asuntos Sociales para el tilular.de’ Ja
Cartera de Educacién (PSE); a ellas se afiaden las quince Conscjerfas,
repartidas en nueve para el PNV —Industria y Energia; Eresidencig,
Régimen Juridico y Desarrollo Autonémico; Interior; Hacienda y Fi-
nanzas; Sanidad; Cultura; Agricultura y Pesca; Transportes y Obras
Publicas, y la Secretaria de la Presidencia—, cinco para el PSE —Edu-
cacion, Universidades ¢ Investigacién; Justicia; Trabajo y Seguridad
Social; Urbanismo y Vivienda, y Comercio, Consumo y Turismo—y
una para EE (Economia, Planificacién y Medio Amnbiente).

Sin embargo, la crisis de EE y su fusion con el PSE para dar lugar
al PSE-EE a comienzos de 1993 plantearia una crisis de Gobierno al
aflo y medio de su formacidn. El Gobierno tripartito se convertin"a,. (,le
nuevo, en bipartito PNV/PSE-EE, pero a costa de reforzar la posicion
del PNV tras cl cese del Consejero de EE y la desaparicién de su De-
partamento, pasando Economia y Planificacién al Departamento de
Hacienda y Medio Ambiente al de Urbanismo. La pretend1da homo-
gencidad y coordinacién no {ue tanta y las continuas tensiones entre
los socios hicieron que, al final, parccieran dos Gobiernos en torno a
sus respectivas Vicepresidencias. '

La legislatura que comprende el tercer y cuarto Goblel‘pqs de A}r-
danza sigue produciendo un crecimiento notable de la Admlnl.slra.lcmn
Vasca, aunque sea a un ritmo menor, por el menor peso cuantitativo y
cualitativo de las transferencias, como da cucnta la evolucién del gas-
to piblico en estos afios, al pasar de los 425.900 millones en 1990, a
los 480.463 en 1991, 538.071 en 1992, 619.600 en 1993 y 631.672 en
1994, multiplicandose por 1,3 cn toda la legislatura.
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d) V Gobierno de Ardanza (enero 1995-julio 1998): Este ha sido
el Gltimo Gobierno presidido por Ardanza, que no ha podido agotar al
completo la legislatura hasta finales de 1998, déndose la circunstan-
cia de que su Gnico Vicepresidente sea quien le suceda al frente de la
Lehendakaritza en la nueva legislatura iniciada en 1999. Se caracteriza
este Gobierno por el reforzamiento del papel del PNV, su composicién
tripartita y contar con mayorfa absoluta en el Parlamento. El PNV te-
nfa decidido no repetir gobierno a dos con el PSE-EE, sobre todo, por
no tener mayoria en el Parlamento, pero también por la debilidad del
PSE-EE en plena fase de declive y por un cambio estratégico en sus
relaciones con EA, con quien formalizard una alianza bdsica para lue-
go buscar el tercer socio (PSE-EE o PP, fundamentalmente), con lo
que se refuerza el bloque nacionalista en franco retroceso electoral, al
tiempo que el PNV consigue ser el drbitro de la situacién politica des-
de una posicion de clara centralidad frente a EA, PSE-EE y PP.

Tras las experiencias anteriores, el acuerdo de Gobierno insistfa
mucho en los mecanismos de coordinacion, coherencia, lealtad y lide-
razgo del Lehendakari, reeditdndose la Comision de Seguimiento y
credndose una Comisién de Coordinacién con los respectivos grupos
parlamentarios que apoyan al Gobierno. Quiz4 lo mds interesante para
nosotros sea el capitulo dedicado a la reforma administrativa, hacien-
do suyas las recomendaciones de la CORAME y, mas en concreto, el
reforzamiento de la figura del Lehendakari y la simplificacién de la
estructura administrativa. Esta simplificacion supone la creacién de
una sola Vicepresidencia, que tendré asignada una Consejeria, se re-
duce a diez el nimero de Consejerfas, se suprime la Secretaria de la
Presidencia con rango de Consejeria y se comprometen a disminuir el
nimero de altos cargos. EI PNV se queda con la Vicepresidencia
y cinco Consejerfas: Hacienda y Administracién Publica; Interior:
Industria, Agricultura y Pesca; Sanidad, y Cultura. Al PSE-EE se le
asignaban tres: Justicia, Economia, Trabajo y Seguridad Social; Trans-
portes y Obras Publicas, y Comercio, Consumo y Turismo. Y, final-
mente, EA se hacia cargo de dos: Educacién, Universidades e Investi-
gacion, y Ordenacién del Territorio, Vivienda y Medio Ambiente.
Quiza lo més novedoso de esta legislatura sean los primeros pasos de
la reforma administrativa, ligada al efectivo papel de coordinacién y
control de la accién gubernamental de la Vicepresidencia y la propia

Este capitulo sc ha concluido antes de las elecciones de 1998. Con la legislatu-
ra a punto de finalizar con la disolucién del Parlamento Vasco, el PSE-EE abandona Ia
coalicion de gobierno por los acucrdos entre PNV y HB, previos al anuncio de (recgua
de ETA.
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denominacién de su Consejeria de Hacienda y Administracion Pabli-
ca. Esta atencion a la consolidacién y racionalizacién interna de la
Administracién se deja ver en la contencién del gasto que caracteriza
a este perfodo, desde los 622.200 millones de 1995, a los 699.358 de
1996, los 709.878 de 1997 y los previstos 736.944 para 1998, aunque
este proceso ya se habfa iniciado en 1994,

¢) La evolucidn del gasto piblico y su estructura

La dimensién y el crecimiento de la Administracién Vasca se puede
ver haciendo el inventario de las competencias transferidas, que serfa
demasiado prolijo relatar en este momento, pero si utilizamos como in-
dicador la evolucién del gasto publico, nos podemos hacer una idea
aproximada de tal dindmica. Asi, tal como hemos indicado, el gasto to-
tal se multiplica por 576,2 desde 1980, al pasar de los iniciales 1.279
millones de ese aiio a los 736.964 millones previstos para 1998. Si ex-
cluimos ese primer y atipico ejercicio, se definen claramente tres perfo-
dos en esa evolucion: el primero va de 1981 a 1989, con un incremento
medio del 30,3% en estos ocho afos; el segundo va de 1990 a 1993,
con una clara reduccidn del ritimo de crecimiento al 13%, al tiempo que
se mantiene casi constante entre estos ejercicios; el tercero, de 1994 a
1998, se caracteriza, finalmente, por la estabilizacion practica del gasto,
al reducirse el incremento medio de estos cinco afios al 3,6%. Se trata,
por tanto, de incrementos y periodos que tienen que ver con una estruc-
tura administrativa en expansion, que ha ido asumiendo poco a poco
nuevas competencias y funciones, especialmente cuando éstas van
acompaiiadas de gran cantidad de recursos humanos.

En 1997 el gasto total de la Administracién General de la Comu-
nidad Auténoma Vasca era el quinto en el ranking de las CCAA, tras
las de Andalucia, Catalufia, Comunidad Valenciana y Galicia, pero era
el primmero en gasto por habitante, duplicando el de Galicia, incremen-
tando en un 18% ¢l de Cataluiia y hasta en un 40% el de Andalucfa.

En cuanto a la estructura del gasto actual de la Administracién
General de la Comunidad Auténoma, si tomamos como referencia el
tltimo ejercicio liquidado (1997), su distribucién en millones de pese-
tas es la que viene reflejada en la pagina siguiente.

En conjunto, las operaciones corrientes (1, 2, 3 y 4) suponen el
82% del gasto, mientras que las operaciones de capital (5 y 6) suman
el 14,5% y las operaciones financieras (7 y 8) poco mas del 3% res-
tante, siendo el coste del personal alrededor de una cuarta parte del
gasto total.
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Mill. ptas. %o
1. Personal 160.334 22,6
2. Funcionamiento 40.056 5,6
3. Financieros 31.714 4.5
4. Transferencias corrientcs 350.610 49.4*
5. Iuversiones reales 37.322 53
6. Transferencias de capital 65.500 9,2
7. Activos financieros 12.417 1,7
8. Pasivos financieros 11.925 1,7
TOTAL 709.878 100,0

# Sélo 172.039 millones corresponden al Servicio Vasco de Salud (OSAKIDETZA). Esta
partida a partir de 1998 aparece presupucstada cn Jos gastos de Funcionamiento por el
cambio de estatus del Ente Piiblico.

Si estudiamos el mismo presupuesto desde el punto de vista fun-
cional, su distribucién en millones de pesetas serfa la siguiente:

Mill. pras. %o
Sanidad 227.702 32,1
Educacién 195.502 27,5
Interior 60.511 8.5
Industria, Agricultura y Pesca 46.600 6,6
Justicia, Economfa, Trabajo y Seguridad Social 31.657 4.5
Transportes y Obras Piblicas 27.135 3,8
Cultura 22.002 3.1
Ordenacién del Territorio, Vivienda y M. Ambientc 17.472 2.5
Hacienda y Administracion Piblica 10.358 1,5
Presidencia 4.695 0,7
Comercio, Consumo y Turismo 4.110 0,6
Vicepresidencia 803 0.1
Otros 61.324 8.6
Torar 709.878 1000

Como se puede comprobar, los capitulos de gasto més importan-
tes son los de sanidad, casi un tercio de total, y educacién (27,5%). Si
a este 60% del gasto en sanidad y educacién afiadiésemos los de segu-
ridad ciudadana, infraestructuras, vivienda, medio ambiente, empleo,
formacion ocupacional, proteccion y asistencia social, promocién cul-
tural y euskaldunizacién, entre otros, el gasto social bruto supera el
80% del gasto total, lo que da idea del cardcter altamente redistributi-

—
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vo de la Administracién Vasca'’. Tomando en cuenta, adem4s, el papel e o
de Diputaciones Forales y Ayuntamientos, nos explicamos, en parte,
la mejor distribucién de la renta en el Pafs Vasco en relacién al resto
de las Comunidades Auténomas, lo que la define como «una Admi-
nistracion de corte prestacional propia de un estado avanzado del Es-
tado Social» (JIMENEZ, 1991: 1386).

Por otra parte, la distribucion' del gasto total consolidado de
las Administraciones Publicas de la Comunidad Auténoma Vasca
(1.105.937.000 ptas.) se repartié en 1995 entre el 60% del Gobierno
Vasco, el 19% de las Administraciones forales y el 21% de las Admi-
nistraciones Municipales. S

Organismo
Auténomo
Dtor. General

Secretario General l

]

Vasca

2. LOs CARGOS DE DESIGNACION POLITICA

|

onomda
|

Los «altos cargos», o cargos politicos, constituyen el nivel maxi-
mo de los é6rganos superiores de la Administracién y, como indica
R. MAYNT1zZ (1985), se trata de la zona de confluencia entre la activi-
dad politica y la administrativa, que en el caso vasco se acrecienta por
la existencia de mesogobiernos en las Diputaciones forales, en las que
se reproduce este modelo.

En medio de una notable confusion técnico-juridica, dada la practi-
ca omision del tema en el EA, es en el Titulo Il de la LG («De los Vi-
cepresidentes, Consejeros y Altos Cargos de la Administracién Publica
Vasca») cn el que sc aborda esta cuestion. Asi, en el Capitulo 1V de este
Titulo 111, al referirse a los Altos Cargos, distingue: en primer lugar, el
personal de confianza (los asesores) y, en segundo lugar, los Altos Car-
gos en sentido estricto (Viceconsejeros y Directores) —a pesar de que el
articulo 32 de Ja LG incluya también en esta categoria a los Conseje-
ros—. Ademds, han surgido nuevas [iguras, como los Secretarios, Secre-
tarios Generales, Subdirectores, Delegados Territoriales y otros. Como
indica JIMIENEZ ASENSIO, «uno de los problemas basicos que se nos plan-
tean en relacién a nuestro objeto es, sin duda, delimitar de qué estamos
hablando» (1991: 1391). Mantendremos con Adela MESA que «se pue-
den considerar altos cargos en la Administracién vasca, a los Conseje-
ros, Viceconsejeros, Directores y figuras asimiladas... y para evitar toda
confusién hablaremos de personal de designacion politica» (1996: 175).
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" Comparada esta distribucion con la estudiada por C. Rami0 (1995: 121 s.) para
la Generalitat de Catalunya en el ejercicio de 1994, resulta llamativo ¢l mayor peso del
gasto sanitario en Catalunya (+9%) frentc al incremento del gasto cducativo (+6%) o -
el de Interior (+6%) en Euskadi.

“ Scgin Ja Estadistica Presupuestaria del Sector Piblico de EUSTAT, 1995.

FUENTE: MESA, 1996: 176 y elaboracién propia.
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Siguiendo el esquema de la propia A. MEsa (ver Cuadro III), vea-
mos a continuacion, de forma resumida, el organigrama jerarquico de
tales figuras. Del Consejero, como cabeza del Departamento, depen-
den los Viceconsejeros, los Directores de Servicios (horizontales) y
los asesores (personal de apoyo, confianza o eventual). A su vez, de
los Viceconsejeros dependen los Directores. Finalmente, en cl nivel
funcionarial se sitdan los Subdirectores y los Delegados Territoriales,
cooptados por el sistema de libre designacion.

Tal como ya hemos visto, los Consejeros forman parte del Go-
bierno y reproducen lo que en el Gobierno central son los Ministros.
Sin embargo, ¢l escalén siguiente, los Viceconsejeros, no forman par-
te del Gobierno y constituyen el mdximo nivel directivo de la Admi-
nistracion vasca, sin que exista una figura similar en ninguna otra Ad-
ministracién central o autonémica. El hecho es que han proliferado y
en las propuestas de reforma se cuestiona seriamente su papel.

El Viceconsejero, bajo la direccion de su Consejero, cjercerd
aquellas funciones que le encomiende el Decreto de creacion o de es-
tructura organica del Departamento, as{ como aquellas competencias
que le delegue el titular del Departamento, con las limitaciones fijadas
por el articulo 39.4 de la LG. Se trata, por tanto, dec un colaborador di-
rector del Consejero, que no es equiparable ni al Secretario de Estado
ni al Subsecretario de la Administracién del Estado. Mds alld de las
disfuncionalidades y solapamientos competenciales, los eventuales
problemas de coordinacion y fragmentacion sobrecargan al Consejero
con una tarea de arbitraje, cohesién y coordinacién de la que, operati-
vamente, deberia estar liberado.

Los Directores son los responsables de la direccion de una unidad
organizativa o de un Organismo Auténomo, con las competencias que
establezca el Decreto de Estructura Orgénica del Departamento. Cons-
tituyen el segundo cscalén directivo de la Administracién, pudiendo
dependcr jerarquicamente de un Viceconsejero o directamente del Con-
sejero en cuanto Director de Servicios. Como en ¢l caso de los Vice-
conscjeros, los Dircctores también podran ejercer por delegacion
competencias del Consejero, con las limitaciones previstas en el ya ci-
tado articulo 39.4 de la LG.

Los Asesores y otro personal de confianza son designados faculta-
tivamente por los Consejeros segtin lo previsto en el articulo 28 de la
LG, cesando con ellos. El articulo 96.1 de la Ley de Funcién Publica
Vasca los define como «aquellos puestos de trabajo que, considerados
de confianza o asesoramiento especial no reservados a funcionarios de
carrera ni a personal laboral fijo, figuren con tal cardcter en las rela-
ciones de puestos de trabajo y se hallen dotados presupuestariamen-
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te». Se trata, por tanto, de personal eventual, cuyo nombramiento o
cese no aparece en el Boletin Oficial del Pals Vasco.

El propio desarrollo de la Administracion vasca ha ido generando
otro tipo de altos cargos que, al no estar contemplados en la LG, han
tenido que ir homologdndose a las figuras normativas ya existentes,
asi, los secretarios generales, los directores generales de los Organis-
mos Auténomos, los subdirectores y los delegados territoriales.

A los Secretarios Generales 1a LG les homologa, unas veces a los
Conscjeros (sélo ha ocurrido esto con el Secretario General de la Pre-
sidencia entre 1987 y 1994), otras veces a Viceconsejeros (la propia
Secretaria de la Presidencia entre 1985 y 1987 y desde 1995, la Secre-
taria General de Accion Exterior, la Secretaria General de Coordina-
cién de la Vicepresidencia o la Secretaria General de Régimen Juridi-
co y Desarrollo Autondmico); e incluso, los Secretarios Generales de
los Organismos Auténomos (EMAKUNDE, EUSTAT o IVAP hasta
1995) se equiparan con los Directores del Gobierno, al igual que el
Secretario de Drogodependencias desde 1995.

A los Directores Generales de los Organismos Autéonomos, sea en
la LG sea en sus propias leyes, se les homologa, por lo general, con
las Viceconsejerias; asi ocurre con EMAKUNDE, OSAKIDETZA,
EUSTAT e IVAP hasta 1995. Sin embargo, el Director de OSALAN,
de la Academia de Policia y del IVAP desde 1995 ticnen rango de Di-
rector del Gobierno.

Los Subdirectores y los Delegados Territoriales de los Departa-
mentos fueron considerados, en la practica, como altos cargos de de-
signacion politica hasta 1988, en cuanto que tales figuras no estaban
contempladas en la LG. Sin embargo, a partir del Decreto 395/1987,
de 22 de diciembre, su articulo 4.° prevé que la cobertura de estos
puestos tiene que se realizada entre funcionarios publicos por el siste-
ma de libre designacion con convocatoria publica. Con postertoridad,
la Ley 6/1989, de la Funcién Pdblica Vasca, abre la posibilidad del
concurso para la provision de fos mismos, pero se trata de una posibi-
lidad cast inédita. De este modo, se trataba de frenar la inercia hacia
la politizacién de la alta direccion de la Administracién, abriendo al-
gunas vias para su mayor profesionalizacidn.

Los Subdirectores, como organo intermedio cntre ¢l Director Ge-
neral y las Jefaturas de Servicios, han sido, sobre todo, una herencia
de las transferencias de la Administracion central, a cuya generaliza-
cion se ha resistido la Administracién Vasca, por lo que no han proli-
ferado hasta la fecha. Este hecho es lo que ha motivado su regulacién
a través del Decreto 395/1987, en cuyo articulo [.° se los define como
«6Organos de la Administracion General e Institucional de la Comuni-
dad Auténoma, con funciones de direccidn técnica y de cardcter admi-
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nistrativo», de nivel orgdnico intermedio entre las Direcciones y las
Unidades administrativas previstas en los correspondientes Decretos
de estructura orgdnica.

Los Delegados Territoriales son definidos en el articulo 2.° del ci-
tado Decreto como «drganos de la Administracion General de la Co-
munidad Auténoma en los Territorios Histdricos, de nivel administra-
tivo superior, encargados de la administracién y gestion de los asuntos
de los Departamentos en su dmbito territorial». En realidad, son tam-
bién una herencia del proceso de transferencias de la Administracion
Periférica del Estado, que no ha sido compensada, sin embargo, por la
existencia de las Administraciones Forales con quienes la Administra-
cidn Vasca se podia haber articulado mediante un niodelo desconcen-
trado, optandose, por el contrario, por administraciones distintas y di-
ferenciadas. Lo cierto es que una de las primeras medidas derivadas
de las conclusiones de la CORAME est4 siendo la eliminacién de las
delegaciones territoriales de determinados Departamentos.

Nos qucdarfan por cstudiar la administracién institucional de la
Comunidad Auténoma’” y la existencia y caracteristicas de los érga-
nos consultivos de la misma', que obviamos para no hacer més proli-
Jjo cste andlisis, pudiendo ampliarse esta informacién en J. BERRIATUA
(1988: 93 5.). A éstos habria que afiadir el estudio del sector piiblico
empresarial dc la Comunidad Auténoma, cuya estructura se puede ver
en la informacion ptiblica sobre los presupuestos generales (LAMBA-
RRI, 1987).

En cuanto a la talla de esta estructura, el primer dato que dcstaca
es que, desde el principio, la Administracién Vasca estd sobredimen-
sionada y altamente politizada, como muestran el hecho de su prolife-
racion departamental y el ratio de empleados piblicos por alto cargo,
que para 1993 era de 193 frente a los 2.489 de la Administracién Cen-
tral (MEsa, 1996: 182), siendo, por otra parte, la Comunidad Auténo-

7 Sc traba, basicamente, del Servicio Vasco de Salud-Osakidetza (Ley 10/1983,
de 19 de mayo), cl Instituto Vasco de Administracion Publica (Ley 16/1987, de 27 de
junio), el Instituto de Alfabetizacién y Recuskaldunizacion de Adultos-HABE (Ley
29/1983, de 25 de noviembre), el Instituto Vasco de Estadistica-EUSTAT (Ley 4/1986,
de 23 de abril). el Instituto Vasco de la Mujer-EMAKUNDE (Ley 2/1988, de 25 de fe-
brero), el Instituto Vasco de FEducacion Fisica (Ley 11/1988, de 29 de junio), la Acade-
mia de Policia (Ley 4/1992, de {7 de julio) y el Instituto Vasco de Salud Laboral-
OSALAN (Ley 7/1993. de 21i de dicicmbre).

" Se trata, entre otros, de 1a Junta Ascsora del Patrimonio Monumental de Tiuska-
di, la Junta Asesora de Arqueologia de Euskadi, el Consejo Ascsor del Euskera, el
Conscjo Econdmico y Social, ¢l Conscjo Asesor de RT'VE cn el Pais Vasco, el Conse-
jo General de la Cultura Vasca, el Consejo de Relaciones Laborales, el Conscjo Supe-
rior de las Cooperativas de Euskadi o ¢l Conscjo Vasco de Estadistica.
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ma con mayor ndimero de altos cargos a 1 de enero de 1992", llegan-
do a superar en un 60% a la que se sitia en segundo lugar (Catalufia)”
y multiplicando casi por cinco a la Gltima del ranking (Cantabria).

Su evolucién, sin embargo, define tres etapas diferenciadas (MEsa,
1996: 180 ss.), asi: las dos primeras legislaturas marcan una pauta de
alta politizacion, con un centenar de altos cargos; las dos siguientes,
caracterizadas por los gobiernos de coalicidn, ven cdmo se incremen-
ta en alrededor de un 60% esta estructura, superando ampliamente los
dos centenares; finalmente, la ultima legislatura, caracterizada por el
redimensionamiento de la Administracion, experimenta una reduccién
estimada entre el 16% y el 20% de los altos cargos, iniciando, de este
modo, la reforma de la Administracion, que el Gltimo acuerdo de coa-
licion PNV/EA/PSE-EE de 1994 habia simbolizado con la reduccion
de catorce a diez Consejerias.

3. LOS RECURSOS [TUMANOS: LA FUNCION PUBLICA VASCA

Los recursos humanos de la Administracién Piblica Vasca definen
dos periodos claros: antes y después de la Ley 6/1989, dc 6 de julio, de
la Funcion Publica Vasca (LFPV). Hasta esa (echa, sobre la estructura
de personal confluian distintos regimenes juridicos y ésta se caracteri-
zaba por la precariedad del personal no transferido o propio de la nueva
Administracion auténoma. A partir de esa fecha la funcion publica vas-
ca estabiliza su estructura y se dan pasos para su normalizacion. Al
principio, por tanto, como muestra R. JIMENE7 ASENSIO (1985), la cons-
truccion de la funcion publica auténoma tiene que producirse en unas
condiciones de debilidad y precariedad evidentes, asi: la carencia de
una normativa basica estatal de cardcter postconstitucional obligaba a
recurrir a prescripciones obsoletas o a improvisar procedimientos frag-
mentarios y sin excesivo control politico’; el goteo de transferencias de
los recursos humanos se hacia sélo desde la Administracién periférica,
mucho menos cualificada para una Administracién moderna; los obs-
taculos de la Administracion central para la creacién de Administracio-

® Se pucden contrastar estos datos en ¢l MAP, 1993, Dartos de interés sobre re-
cursos hwmanos, organizacion y servicios en las Administraciones Piiblicas, Madrid.
No sc debe olvidar que cn el caso vasco a la Administracion Auténoma hay que afiadir
las Administraciones forales, con una alta politizacién administrativa y una estructura
de altos cargos muy paralela.

* La comparacion con el caso cataldn puede hacerse, eatre otros, gracias al tra-
bajo de C. Ramiod (1995: 123 s.).

* Como el Decreto 72/1983, de Contratacion Administrativa, inspirado en la Ley
4/1981 dc la Generalitat de Catalunya.
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nes autondmicas de nueva planta®; una politica propia de reclutamiento
de personal tipicamente clientelar y de parcheo, a pesar de la progresi-
va introduccién de mecanismos de publicidad y valoracién objetiva de
las convocatorias con no demasiadas garantias; una estructura basada
en un sistema de categorias en torno a las jefaturas y puestos basicos;
sin carrera administrativa y con un perfil profesional y formativo muy
heterogéneo y de escaso nivel; y, sin embargo, con un nivel de sindica-
lizacién™ y de negociacion colectiva de vanguardia en Espaiia.

En medio de no pocas dudas, el primer gobierno socialista tratd
de poner orden en la estructura funcionarial espafiola aprobando la
Ley 30/1984, de Medidas para la Reforma de la Funcién Piblica, que,
a tenor del juicio de los expertos (FERNANDEZ, 1986; Suay, 1988),
ademds de ser técnicamente discutible, carecia de un modelo de fun-
cion publica, y entre otras virtualidades, su cardcter reglamentista in-
terferfa seriamente en las posibilidades de desarrollo normativo, y no
digamos de innovacion, de las Comunidades Auténomas.

En ¢l Pais Vasco, en medio de una crisis politica evidente, lo mas
que se puede abordar es un sistema de clasificacién y valoracién de
puestos a partir del Decreto 321/1984, de 9 de octubre, por el que se
aprueba el Plan de Homologacién Funcional y Salarial; sin embargo,
éste serfa sustituido dos afios mds tarde, después de no pocos conflic-
tos y tensiones, por el Decreto 214/1986, de 14 de octubre, sobre Cla-
sificacion de Puestos de Trabajo en la Administracién de la Comuni-
dad Auténoma, que elimina el anterior sistema de categorias y fija
veinticuatro niveles (frente a los treinta de la normativa estatal) por
grupos de titulacion, en base al puesto de trabajo como forma de es-
tructuracion de la funcidn publica vasca; con todo, el reclutamiento de
personal se realiza, predominantemente, bajo férmulas de interinidad
y contrataciones laborales temporales, altamentc precarias, clientela-
res y sin las suficientes garantfas.

Como indica R. JIMENEZ ASENSIO, «la Comunidad Auténoma del
Pafs Vasco, que fue la primera en acceder al autogobierno, serfa para-
ddjicamente una de las dltimas en aprobar su ley de funcion piblica»
(1991: 1413). Asi, LFPV cubria un vacio normativo y regularizaba la
funcion publica vasca en medio de un notable crecimiento de sus re-
cursos humanos. El propio R. JIMENE7Z ASENSIO distingue entre sus as-

7 Son significativas las recomendaciones del «Informe de 1a Comision de Exper-
tos sobre Autonomias» de 1981, del que saldria el proyecto de gobicrno de UCD de la
«Ley Orgdnica de Armonizacion del Proceso Autondmico» (LOAPA), que se verfa
cercenado en parte por la sentencia 76/1983 del Tribunal Constitucional.

" Es importante seialar el papel desempenado por el sindicato nacionalista ELA-
STV, al que no scria ajeno el sistema de reclutamiento clientelar.
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pectos novedosos y los criticables. Entre los primeros sefiala: 1) tratar
de integrar a todas las Administraciones (autonémica, foral, local y
policial) en su dmbito de aplicacién; 2) la creacién y composicion del
Consejo Vasco de la Funcién Piblica (administraciones y sindicatos);
3) la regulacién completa de la estructura y el estatuto de la funcién
publica; 4) la fijacion de los criterios generales para facilitar la movi-
lidad entre Administraciones; 5) la actualizacién normativa®* de la ca-
rrera administrativa y del personal laboral; 6) la opcidn por el sistema
general de concurso de méritos para la provision de puestos de tra-
bajo; 7) la normalizacion lingiiistica prevista en la ya citada Ley
10/1982%, en base a los perfiles lingiiisticos, y 8) los derechos de re-
presentacion y participacidn sindical en la fijacién de las condiciones
laborales de los trabajadores publicos. Sin embargo, la LFPV también
tiene puntos criticos, que el propio R. JIMENEZ ASENSIO resume asi:
1) su cardcter tardio en relacién al nivel de deterioro alcanzado; 2) la
escasa coherencia de un método de absorcidon fragmentaria de otras
legislaciones; 3) su cardcter excesivamente continuista de la legisla-
cion estatal; 4) su reglamentismo genera rigideces y deficiencias téc-
nicas; 5) consagra de hecho los sistemas de acceso excepcionales, con
la consiguiente desconfianza de los ciudadanos, y 6) carece, sobre
todo, de un modelo estructural, que trata de introducir el sistema de
puestos de trabajo sin liquidar la tradicién corporativista.

Lo cierto es que la funcién piiblica vasca se ha ido normalizando
y estabilizando, camina con un horizonte de integracién de los tres ni-
veles (autondémico, foral y local) y hacia el objetivo de su profesionali-
zacion. Se han publicado las relaciones de puestos de trabajo y, como
subraya R. JIMENEZ, «se ha pasado a una estructuracién de tipo mixto:
que pretende combinar los puestos con los Cuerpos y, en su caso, Esca-
las. Estructura en la que, de momento, ambos elementos se confunden
y no se sabe a ciencia cierta cudl de ellos predomina» (1991: 1416).

En 1990 se realizan el Gltimo concurso de traslados y la tltima
Oferta Piblica de Empleo, que se hacen efectiva a lo largo de 1992, y
estd en fase de convocatoria durante 1998 un nuevo concurso de trasla-
dos que se estima puede afectar a 1.500 puestos (alrededor de un 20%
de la Administracién General de la Comunidad Auténoma Vasca).
Esto, ademas, se hace tras la reforma previa de la LFPV™, en la que,
siguiendo las directrices de la CORAME, se avanza en las medidas

* Mis concretamente, Ja normativa bdsica estatal dc la Ley 23/1988, de 23 de

julio.

* El Decreto 224/1989, de 17 de octubre, cn el que se regula la planificacion de
la normalizacion del uso del cuskera en las Administracioncs Piblicas Vascas.
* Ley 16/1997, de 7 de noviembre, de modificacion de ta LFPV.
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que agilicen la gestion de los recursos humanos, asf como la implanta-
cion de la planificacién estratégica en el seno de la Administracion.

De la exposicion de motivos de esta reforma extraemos las lineas
mds importantes, asi:

1.°) Un reforzamiento del caricter estratégico de los recursos hu-
manos en la formulacién de las politicas puiblicas.

2.%) La asuncidn por los Departamentos responsables de llevarlas
a cabo de la autonomfa de gestién sobre dichos recursos.

3.°) La revision de la vertiente competencial y organizativa del
Consejo Vasco de la Funcion Piblica y su adecuacion.

4.°) Ante las innovaciones producidas en otras Administraciones
desde 1994 y la ausencia de una rede(inicidn del estatuto del emplea-
do publico, y su adecuacion al Estado autonémico, se introducen for-
malmente sistemas de racionalizacion de los recursos humanos adap-
tados a la especificidad vasca.

5.°) Se refuerza la estrategia de movilidad entre las Administra-
ciones Publicas del Pais Vasco de una forma integrada, as{ como la
consolidacién del grado personal.

Asimismo, si lenemos en cuenta el ratio del nimero de habitantes
por empleo publico en distintos paises en 1993” con los de Euskadi
en 1996, contrastan las mayores dimensiones de Bélgica (11,6), Fran-
cia (13,1), Italia (16,2), Alemania (16,8) e, incluso, Espana (18,2) con
¢l caso vasco (21,4).

La evolucidn y estructura de los recursos humanos de la Adminis-
tracién Vasca (ver Cuadro 1V) tiene mucho que ver con la trayectoria
seguida por los presupuestos y el proceso de transferencias. Asi, de un
total de 18.109 empleos publicos en 1981 hemos pasado a 56.969 a
comienzos de 1998, lo que significa un incremento del 215%. Si al
principio los docentes eran el 71% y la Administraciéon General el
29% restante, en este momento el contingente mas importante lo en-
grosa cl Servicio Vasco de Salud (38%), seguido del sector docente
(30%), la Policia Autéonoma (14%), la Administracion General (13%)
y los entes y sociedades publicas (5%). Los cambios significativos co-
mienzan a producirse, primero, al iniciarse en 1982 la puesta en mar-
cha de la Policia Auténoma, que es quien mds ha incrementado sus
efectivos, pasando de los 712 de 1982 a los 7.756 de 1998, que supo-
nen el 45% del personal docente o el 36% del personal sanitario. El
otro gran cambio se da cn 1988 con la transferencia completa del IN-
SALUD, habiéndose incrementado el personal sanitario en un 17%
desde los 1.170 de 1984 a los 21.718 de 1998. El personal docente,

* Ver Znprr (1993), citado por C. Raaio (1997: 382).
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CuaDro 1V

Evolucion de los recursos humarnos de la Administracion
de la Comunidad Auténoma Vasca, 1981-1998

| Servicio Entesy | Adminis-
Policia Vusco | Sociedades| tracion

Autanoma | Docentes | de Salud | Publicas™ | General Total

1981 — 12.803 -— — 5.306 18.109
1982 712 13.760 — — 6.044 20.516
1983 1.616 13.907 — — 6.244 21.747
1984 2.164 14.203 1.170 — 5.554 23.091
1985 2.670 15.030 1.523 1.900 3.605 24.728
1986 3.103 15.374 4.210 1.900 3.521 28.108
1987 3.103 15.833 4.387 2.319 4.420 30.062
1988 3.653 15.973 18.495 2.30t 4.837 45.259
1989 4.164 16.200 18.756 2.370 5.086 46.576
1990 4.739 16.556 20.049 2.463 5.118 48.925
1991 5.114 16.540 20.250 2.901 5.345 50.150
1992 5.830 16.540 20.479 2.826 5.545 51.220
1993 6.320 17.630 20.086 2.778 3.811 50.625
1994 6.900 16.547 20.079 2.777 4.853 51.156
1995 7415 17170 20,087 2478 5.561 52711
1996 7.769 17.255 20.062 2.490 5.501 53.077
1997 7.768 17.391 20.196 2.520 7.275 55.150
L 1998 7.756 17.350 21,718 2.642 7.503 56.969

¥ No disponemos de datos desglosados def personal de Entes y Sociedades Piblicas para
los ailos 1981 a [984.
FUENTE: Departamento de¢ Economia y Hacienda del Gobierno Vasco. Llaboracién propia.

por su parte, se incrementa en un 36% desde 1981, micntras que la
Administracion General lo hace en un 41% desde esa misma {echa.

Por otra parte, del total del empleo puiblico en Euskadi en 1996
(mds de 98.000 empleados), el 57% corresponde al Gobierno Vasco,
el 18% a la Administraciéon Central (Administracion periférica y Se-
guridad Social), un 17% a la Administracion Local y ¢l 8% restante a
las Administraciones Forales. Cifiéndonos sélo a las Administraciones
Vascas, los algo mds de 80.000 empleos publicos se distribuyen entre
un 69% de la Administracion Autonémica, un 10% de la Foral y un
21% de la Local.

De las dimensiones de las Administraciones publicas da idea la
comparacion del gasto total de las mismas en (érminos de porcentajc
de PIB, que para la media de la UE en 1994* era del 51,5%, mientras

* Fuente: EUROSTAT y EUSTAT.
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que para Espaiia era del 47,8% y para el Pafs Vasco era del 39%%,
contrastando con ¢l maximo de Suecia (70,5%) y siendo el vasco el
mds bajo, seguido de Irlanda (41,1%). Ademas, si todos los paises han
visto incrementarse esta participacion desde 1990 en una media de un
3%, el caso vasco es el tinico que experimenta una reduccion de casi
dos puntos desde esa misma fecha.

4. EL PROCESO DE REFORMA ADMINISTRATIVA

Es en la dltima legislatura cuando, consolidada la Administracion
Vasca y exteriorizadas sus disfunciones, los socios de gobierno de-
ciden acometer un proceso de reflexién que pueda desencadenar un
ambicioso plan de reformas”. De este modo, se crea en el seno del
Gobierno la Comision de Racionalizaciéon y Mejora de la Administra-
cién Piblica (CORAME) con cardcter interdepartamental, cuyas pri-
meras conclusiones estratégicas de reforma administrativa fueron
aprobadas por €l Parlamento Vasco el 10 de junio de 1993". Entre las
primeras decisioncs estaba la creacidn de un grupo de trabajo que
identificase las medidas concretas a adoptar para desarrollar la estra-
gegia aprobada por el Parlamento Vasco, llcgando meses mds tarde a
un informe de conclusiones titulado «Una nueva organizacion para
una nueva etapa del Gobierno Vasco»™®, aprobado por el Gobierno el
28 de junio de 1994, por tanto, sin tiempo para la aplicacion de las
«47 medidas para renovar la estructura organizativa del Gobierno y la
Administracién del Pafs Vasco», que contenta tal informe.

El propio informe en su introduccion habla de cuatro grandes retos
o principios orientadores de la renovacién de las estructuras guberna-
mentales, asi: el primero, recentrar las misiones del sector publico; el
segundo, corresponsabilizar a la sociedad en la consecucidn del interés
general; el tercero, avanzar en los procesos de integracion curopea y cn
el principio de subsidiariedad, y el cuarto, asegurar una gestion trans-
parente y responsable de los recursos piblicos. Por otra parte, las nue-
vas pautas en el disefio de las estructuras gubernamentales se identifican
de este modo: 1) reforzar la coordinaciéon gubernamental; 2) simplifi-

* Enel caso vasco habria que imputar el peso de la Administracién periférica del
Estlado, asf como tener en cuenta los diferenciales de los intereses de la deuda en Es-
pana (5,1%) y Euskadi (1.2%).

" Sobre ¢l proceso de reforma se pueden ver, entre otros, A. SA1Z (1995: 200 ss.),
K. EChieBARRIA (1994) y J. M. CASTELLS (1996).

! «Una estrategia para la racionalizacion y mcjora de la Administracion Vasca»,
BOPV. ne 88 (1993).

“ Publicado por el TVAP, Vitoria, 1994,
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car las estructuras organizativas; 3) separar las responsabilidades poli-
ticas de las de gestion; 4) delegar la gestion de servicios en agencias
auténomas controladas por resultados; 5) introducir la competencia en
la prestacion de servicios; 6) rediseilar las funciones y los érganos ho-
rizontales, y 7) fundamentar la calidad de la gestién en la motivacién y
profesionalidad de los agentes publicos.

Se establece, ademads, un calendario para la puesta en marcha de
tales medidas en tres fases: la primera para las medidas de implemen-
tacion inmediata (creacion de la Oficina para la Modernizacién Admi-
nistrativa); la segunda para las medidas a adoptar por el nuevo gobier-
no tras las elecciones de 1994 (papel coordinador y planificador de la
Vicepresidencia, reduccidn de consejerias y altos cargos™, creacion de
la Comisién Delegada para Asuntos Econdmicos™, plan de jubilacio-
nes voluntarias, reduccién y reasignacidn de vacantes, entre otras), y
la tercera para las medidas para el desarrollo de estructuras y procesos
administrativos a lo largo de la legislatura (calendario legislativo, eva-
luaciones internas, auditorias de gestién, andlisis de los procedimien-
tos administrativos, desaparicion de delegaciones territoriales, cambio
de estatus de organismos y entes ptiblicos como OSAKIDETZA o re-
forma de la LFPV, entre otras).

Esta clara voluntad reformista se concreta en las 47 medidas que
resumimos a continuacion:

1.* REFORZAR LA COORDINACION ESTRATEGICA
DEL GOBIERNO.

A) Fortalecer el papel director y coordinador del Lehendakari:

Medida n.° I: Crear un Gabinete de Presidencia para el apoyo es-
tratégico del Lehendakari.

Medida n.° 2: Limitar el nimero de dreas sectoriales adscritas a la
Lehendakaritza.

Medida n.° 3: Unificar las funciones de coordinacion y segui-
miento de la accion de gobierno.

B) Mejorar la programacién y preparacién de los trabajos del
Consejo de Gobierno:

Medida n.” 4: Crear una Comision Técnica preparatoria del Con-
sejo de Gobierno.

* Decreto 1/1995, de 3 dc enero, de Creacidn, Supresién y Modificacion de los
Departamentos de la Administracion de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco.
Y Decreto 249/1995, de 25 de abril (BOPV dc 5 de mayo).
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Medida n.” 5: Reforzar la planificacién de los trabajos del Conse-
jo de Gobierno.

Medida n.” 6: Extender las instrucciones y circulares del Lehen-
dakari en el ejercicio de sus funciones de direccién y coordinacién del
Gobierno.

C) Reforzar las funciones de planificacion y evaluacion:

Medida n.” 7: Reformar el proceso de asignacién de recursos pre-
supuestarios, asocidndolo con la planificacion econdmica.

Medida n.” 8: Considerar en la asignacion de recursos la evalua-
cién de los programas e inversiones.

Medida n.° 9. Elaborar un Plan de Recursos Humanos coherente
con el Plan Econdmico.

2. SIMPLIFICAR LAS ESTRUCTURAS ORGANIZATIVAS.

Medida n.” 10: Reducir el nimero de departamentos del gobierno.

Medida n.° 11: Reagrupar funciones en dreas mds homogéneas
(ver Cuadro V).

Medida n.” 12: Desarrollar las estructuras orgdnicas creando uni-
dades intermedias.

Medida n.” 13: Reducir el nimero de comisiones y racionalizar su
funcionamiento.

Medida n.” 14: Reorganizar las delegaciones territoriales y atri-
buir la prestacion de servicios a Diputaciones y Ayuntamientos.

Medida n.° 15: Precisar los criterios para la creacion de entes ins-
titucionales.

Medida n.” 16: Racionalizar el actual panorama de sociedades pu-
blicas.

3. DISMINUIR EL NUMERO DEALTOS CARGOS Y PROMOVER
DIRECTIVOS PUBLICOS PROFESIONALES.

Medida n.” 17: Delimitar niveles politicos y de gestién en la es-
tructura directiva.

Medida n.” 18: Aplanar la estructura politica, manteniendo un tni-
co nivel de altos cargos.

Medida n.° 19: Unificar las funciones de asesoramiento y coordi-
nacion interna y externa en una Secretaria General del Departamento.

Medida n.” 20: Configurar un nivel de directivos ptblicos profe-
sionales sujetos a un régimen especial (ver Cuadro VI, p. 62).
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CuaDprO V

Reagrupamiento de funciones en dreas mds honmogéneas

FUNCIONES HORIZONTALES

Clastficacion de dreas funcionales Equivalencia organizativa actual

- Gabinete det Lehendakari y Secretaria — Direccién de Secretaria del Gobierno
del Gobierno y Refaciones con el y Relaciones con el Parlamento.
Parlamento. - Secretarfa General de Andlisis
y Comunicacion.

— Secretaria General de Relaciones Sociales
e Institucionales,

- Oficina de Prensa del Gobierno.

- Servicio Juridico Central y Desarrollo — Viceconscjero de Régimen Juridico
Autondmico. y Desarrollo Autondmico.
~ Direccién de Administracién Local.

— Accion Exterior, - Secretaria General de Accion Exterior,

- Organizacién y Recursos Humanos. - Viceconsejero para (a Funcidn Publica.

— Instituto Vasco de Administracién Piblica.

- Direccion de Organizacion (y Sistemas
de Informacién).

~ Sistemas de informacion. ~ Direccidn de (Organizacion y) Sistemas
de Informacion.
- EJIE, S. A
— Planificacion, Econdmica ~ Direccién de Economia y Planificacion.
y Presupucestos. - EUSTAT.
~ Direccion e Presupuestos.
- Hacienda, Finanzas y Control ~ Viceconsejerfa de Hacienda.
Econdmico. - Direccidn de Finanzas.

~ Direccidn de Intervencion.
~ Direccidn de (Patrimonio y) Contratacion.

T =
- Servicios Centrales. ~ Direccién de Servicios Centrales.
~ Parque Mdvil.
- Patrimonio y Sedes. ~ Direccidn de Planificacién y Normalizacion.

- Direccion de Patrimonio (y Contratacion).

FUNCIONES REILACIONADAS CON LA SEGURIDAD Y LA JUSTICIA

Clasificacion de dreas funcionales Equivalencia organizativa actual

Direccion de la Policia de lo Criminal.
Direccion de Seguridad Ciudadana.
Direccién de Emergencias.

Tréfico.

1

- Seguridad y Policia.

1

i

i

i

Direccién de Juego y Espectaculos.
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FUNCIONES RELACIONADAS CON LA SEGURIDAD Y LA JUSTICIA {cont.)

Clasificacion de dreas fincionales

Equivalencia organizativa actual

— Administracion de la Policia.

— Unidad Técnica Auxiliar de Policia.
~ Gabinete del Viceconscjero de Seguridad.
— Direccién de Comunicaciones.

— Justicia.

— Departamento de Justicia.

FUNCIONES RELACIONADAS CON LA ACTUACION SOBRE EL TERRITORIO

L Clasificacion de dreas funcionales

Equivalencia organizativa actual

— Infraestructuras.

- Viceconsejeria de Transportes.
- Viceconscjerfa de Obras Piblicas.
- Euskalnet.

- Usbanismo y Vivienda.

- Viceconsejerfa de Vivienda y Arquitectura.
- Viccconsejeria de Urbanismo
y Ordenacion del Territorio.

-~ Medio Awmbiente.

- Viceconscjerfa de Medio Ambiente.
— Direccion de Ordenacién e Investigacion
E=3

del Medio Natural (Dpto. de Agricultura),

[FUNCIONES RELACIONADAS CON LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS

Clasificacion de areas funcionales

Equivalencia organizativa actual

- Promocién y desarrollo de la industria,

- SPRIL

- Viceconsejeria de Politica Industrial.

- Viceconsejeria de Tecnologia
¢ Innovacion,

— Direccion de Promocion, Comercio
Exterior y Cooperacién Econdmica
(Dpto. de Comercio).

- Energia.

- Administracién y Seguridad Industrial.

~ Ente Vasco de la Encrgfa.

- Dircccion de Administracion y Seguridad

Industrial.

- Agricultura,

— Viceconsejerfa de Agricultura.

~ Pesca.

- Comercio Interior y Consumo.

— Viceconsejerfa de Pesca.

- Direccién de Administracion y Politica
Comercial.
- Direccion de Consumo.

L : 2 =
- Turismo. — Viceconsejeria de Turismo.
~ Trabajo. — Viceconscjeria de Trabajo. B
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FUNCIONES RELACIONADAS CON SERVICIOS A LAS PERSONAS

Clasificacion de dreas funcionales Lquivalencia organizativa aclual

- Salud Piblica. ~ Viceconsejerfa de Sanidad.
- Planificacion y Ordenacién Sanitaria.

- Administracién del Sistema de Salud. - Viceconsejeria de Administracion.
- Osakidetza.

— Planificacién y Ordenacién Educativa. - Viceconsejeria de Educacion.

- Administracion Educativa. — Viceconsejeria de Administracion

Educativa.

- Investigacion. — Direccién de Politica Cientifica.

- Universidadcs. ~ Direccion de Universidades.

- Bienestar Social. ~ Direccidn de Bienestar Social.
— Sccretaria General de Drogodependencias.
- Emakunde.

— Direccién de Juventud.

— Deportes. - Direccién de Deportes.
- IVEE
- Cultura. — Direccidn de Creacién y Difusion Cultural.

~ Direccion de Patrimonio Cultural.
- Orquesta de Euskadi.

— Euskal Mcdia.

- EITB.

- Polilica Lingiiistica. — Sccretaria General de Politica Lingiiistica.
- Direccidn de Promocion del Euskera.
- HABE.
— IVAP (Scrvicio de Euskera).

4. ADECUAR LOS MECANISMOS PARA CONTROLAR
EL GASTO Y MEJORAR LOS RESULTADOS.

A) Ampliar las responsabilidades de cada drea cn la gestion de
SUS ICCUrSOS:

Medida n.” 21: Delimitar en los Departamentos el centro en ¢l que
se sitda el nicleo de las responsabilidades de planificacion, regulacion
y control de los servicios.

Medida n.” 22: Establecer acuerdos de gestion con las dreas ejecu-
tivas.

Medida n.” 23: Ampliar las competencias de los departamentos en
la gestion de sus recursos humanos.
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Cuabro VI

Nueva estructura directiva

SITUACION ACTUAL

Cmu'ejer{} Consejero

Consejero

Arcas
Politicas
SITUACION PROPUESTA
Cousejero
Areas
Politicas
S(’(,‘T'ﬂl?ll‘l‘() Director Director Director
i General General General General
I | L
Aveas | Division || 5 || § § e § silsllslla
Hjecutivas | Servicios || -2 || -2 = SIENENENENE
’ Comunes || S || & E © E Iaitails

Fuenti: CORAME (1994: 54).
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Medida n.” 24: Ensanchar el margen de gestién presupuestaria de
los departamentos.

Medida n.” 25: Convertir las Direcciones de Servicios en Divisio-
nes de Servicios Comunes orientadas a apoyar la gestién.

Medida n.” 26: Desarrollar sistemas de control por resultados para
los entes institucionales y garantizar su autonomia de gestion.

B) Rediseifiar los sistemas de control para asegurar una gestion
transparente y eficaz:

Medida n.° 27: Converlir la contabilidad en un instrumento al ser-
vicio de la gestion y el control por resultados.

Medida n.” 28: Crear intervenciones delegadas en los departamen-
tos y grandes dreas de gestion.

Medida n.” 29: Fijar normativamente los supuestos de realizacidn
del control previo econémico-fiscal.

Medida n.° 30. Reducir el nimero de controles, adecuindolos al
modelo organizativo que se propone.

Medida n.° 31: Suprimir los efectos suspensivos y devolutorios de
los informes previos.

Medida n.” 32: Remodelar los ¢rganos centrales responsables de
las politicas de recursos humanos.

Medida n.? 33: Reorientar el IVAP a la provision de servicios de
seleccidn, evaluacion y formacidn de recursos humanos, en un entor-
1o de competencia.

Medida n.° 34: Liberar al Servicio Juridico Central de la emision
de informes juridicos sectoriales.

Medida n.” 35: Descentralizar los procesos de contratacion y
aprovisionamiento.

Medida n.° 36: Reforzar la planificacién y regulacién estratégica
de los sistemas de informacién.

Medida n.” 37: Revision del papel del EJIE sobre la base de un
proceso de desconcentracion de los servicios informdticos en los De-
partamentos.

Medida n.° 38: Elaborar un plan de auditorfas de eficacia y efi-
ciencia.

Medida n.° 39: Dotar a los 6rganos horizontales de los instrumen-
tos necesarios para garantizar el cumplimiento de las normas y crite-
rios basicos de gestion.
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C) Situar al ciudadano en el centro de la cultura organizativa:

Medida n.° 40: Establecer érganos a los que acuda el ciudadano y
que asuman la gestién unificada de la tramitacién administrativa.

Medida n.” 41: Establecer con caracter general los principios, va-
lores y normas basicas de comportamiento de los agentes piblicos
con los ciudadanos.

Medida n.” 42: Simplificar y facilitar el acceso de los ciudadanos
a los organos de la Administracién.

Medida n.° 43. Condicionar la ampliacion de la autonomia de ges-
tion a la realizacién de un plan de mejora de la calidad.

Medida n.° 44: Publicar en las unidades de gestion codigos con
los detechos de los usuarios de los servicios.

5. ASEGURAR LA EJECUCION DE LAS MEDIDAS
Y PROFUNDIZAR EN LA REFORMA.

Medida n.° 45: Reorientar las politicas de personal: de las regula-
ciones de Funcién Publica a la gestién integrada de recursos humanos.

Medida n.° 46: Comprometer al personal al servicio del Gobierno
en el proceso de reforma administrativa.

Medida n.” 47: Crear la Oficina para la Modernizacion Adminis-
trativa (OMA).

La Administracién Vasca, pues, ha experimentado un notable pro-
ceso de crecimiento, que adin puede incrementarse en los proximos
aflos™; sin embargo, su reto ahora es su consolidacién y su moderniza-
cién, mediante la reasignacién de sus competencias y recursos entre los
tres niveles (autonémico, foral y local), la descentralizacion departa-
mental, la simplificacién y profesionalizacion de su cipula directiva, la
gestion integral de sus recursos humanos y la planificacion estratégica
y la gestién de calidad en pos de mayores niveles de eficacia y eficien-
cia en el servicio publico. Todo lo cual tiene que hacerse venciendo las
resistencias propias de las inercias de su politizacion, tendencia al cre-
cimiento centralizado, burocratizacion y la f(alta de una cultura organi-
zativa.

* En octubre de 1995 un acuerdo del Parlamento Vasco cifraba cn cuarenta y cin-
co las transfercncias pendientes: ocho en Trabajo y Seguridad Social (incluyendo la
gestion de esta Gltima), nucve en infraestructuras, cuatro de tipo econdmico-financic-
ras, tres en Industria, tres en Interior, los centros penitenciarios cn Justicia, tres en Cul-
tura, dos en Agricultura y Pesca y las de Turismo e Investigacion Cientifica y Técnica.
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SUMARIO: L EL PROCESO POLITICO DE CONSTRUCCION DE LA COMUNIDAD AUTONOMA
DE ANDALUCIA—IL. EL PRESIDUNTE Y EL CONSEIO DE GOBIERNO DE La JUNTA DE ANDA-
Lucia.—Ll. El Presidente.—2. El Consejo de Gobierno.—3. Relaciones del ¢jecutivo
con el Parlamento. 111 L.a ADMINISTRACION PUBLICA DE La COMUNIDAD AUTONOMICA
DE ANDALUCIA—L. Aspectos generales—2. La Administracion general.—3. Las per-
sonificaciones instrumeniales.—4. La «inevitable» administracion periférica.—1V. Bi-
BLIOGRAFIA.

1. EL PROCESO POLITICO DE CONSTITUCION
DE LA COMUNIDAD AUTONOMA ANDALUZA

El proceso politico que conformo la autonomia en Andalucia', in-
tegro a tal suerte de avatares y especificidades juridicas y politicas,
que, sin lugar a dudas, podriamos calificarlo como un modelo singular
de acceso a la autonomia, en relacién con las previsiones iniciales de
la Constitucion espafiola de 1978. Tal singularidad modificaria, en
parte, el planteamiento inicial de los constituyentes sobre la organiza-
cién territorial del Estado, siendo determinante para el definitivo dise-
fio del modelo autondmico espanol. En efecto, con el proceso autond-
mico andaluz podemos decir que se cierran las posibilidades politicas
de homologacién inicial de las diferentes regiones o nacionalidades
con las llamadas Comunidades histéricas, formuladas a través de las

" El Real Decreto-Ley i1/1978, de 27 de abril, constituyé a Andalucia en territo-
rio preautondmico, mediante fa primitiva Junta de Andalucia, creada como institucion
de cardcter estrictamente administrativo y conformada por tres érganos: ¢l Pleno, el
Consejo Permanente y la Presidencia. La Junta de Andalucia se constituird en Cadiz.
el 27 de mayo de 1978, cligiendo el Pleno como primer Presidente al senador socialis-
ta Plicido Ferndndez Viagas. Tras las elecciones generales y locales de marzo y abril
de 1979, la Junta se volveria a reconstruir en Sevilla, el 2 de junio de 1979. En esta
ocasion el Presidente elegido fue el socialista Rafacl Escudero.
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