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Reordenacion del sector publico andaluz:
Una aproximacion desde la New Public Management

The rearrangement of the andalusian public sector:
An approach from the New Public Management

Félix Fernandez Castafio' y Clemente de la Casa Lillo?

Resumen

En este articulo analizamos las actuaciones llevadas a cabo por la Junta de Andalucia con la adopcién de la Ley
1/2011, de 17 de febrero, de reordenacion del sector publico andaluz, estableciendo que la tedrica creacién de agencias
publicas en la Comunidad Auténoma andaluza a través de esta reforma supone el cumplimiento de los axiomas que ca-
racterizan e identifican de forma esencial el modelo tedrico de la Nueva Gestién Publica, incluido el desacoplamiento entre
funciones directivas y operativas. Si bien esta reorganizacion se produce como consecuencia de una mala praxis ejercida
en aras de los mismos principios en afios anteriores.
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Abstract

In this paper we analyze the actions carried out by the Junta de Andalucia with the adoption of Law 1/2011, of February
17, to reorganize the Andalusian public sector, establishing that the theoretical creation of public agencies in the Anda-
lusian Autonomous Community through this reform means the fulfillment of the axioms that characterize and identify, in
an essential form, the theoretical model of the New Public Management, including decoupling between management and
operating functions. Although, this reorganization is a result of malpractice exercised in the name of the same principles
in previous years.
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INTRODUCCION

Las diferentes administraciones publi-
cas, ya sean de caracter estatal, autonémico
o local, estan llevando a cabo, en mayor o
menor medida, procesos que suponen un
adelgazamiento de su estructura organizativa,
adelgazamiento que se ha visto incrementado
por la reduccion de costes provocada en el
seno de las administraciones como consecuen-
cia de la actual situacién de crisis econémica.

La reordenacion del sector publico andaluz
se ha convertido, por su singularidad, en un
proceso digno de investigacion y seguimiento.
La pretension que nos mueve es el posible en-
cuadramiento de este proceso llevado a cabo
en la Comunidad Auténoma andaluza dentro
de la teoria de la New Public Management.
Establecer si recoge los elementos esencia-
les que caracterizan a dicha teoria, unos ele-
mentos que posibilitaran hacer a esta admi-
nistracion autondmica mas econdmica, eficaz
y eficiente. Partimos de la informacion mas
relevante acerca de la teoria de la Nueva Ges-
tion Publica, como eje vertebrador, analizando
asimismo el concepto de reforma de la gestion,
estableciendo un marco tedrico a partir del
cual, y con la informacién recopilada sobre el
proceso, poder tomar una decisién favorable o
no sobre la adecuacién del proceso a este mar-
co tedrico preexistente. Hacemos un especial
hincapié al concepto de desacoplamiento, que
desde nuestro punto de vista es el verdadero
generador de la reforma en la que se produ-
ce la ruptura o separacion no traumatica de la
Gestion Publica, una separacion que divide las
funciones directivas de las operativas, que se
consolidaran como base fundamental del cam-
bio.

También se ha recopilado la informacion a la
que hemos tenido acceso y que nos retrotrae
al ano 2003, con el documento elaborado por
el Consejo Asesor para la Segunda Moderni-
zacién en Andalucia denominado “Estrategia y
propuestas para la segunda modernizacion de
Andalucia™, en el que se hace referencia a la
necesidad de reinventar las administraciones
3 Ver el documento Estrategias y propuestas para la segunda moderniza-

cion de Andalucia. http://www.redes-cepalcala.org/inspector/DOCUMEN-
TOS%20Y%20LIBROS/TIC/librosegundamodernizacion.pdf
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publicas y agilizar el gobierno, realizandose un
vuelco por parte de la administracion andaluza
hacia un nuevo disefio mas agil, aplicando los
principios de la teoria de la Nueva Gestion Pu-
blica que ha quedado consolidada en el resto
de Europa y cuyo objetivo primordial es la crea-
cion de valores publicos a través de la pres-
tacion de bienes y servicios de mayor calidad.

LA REFORMA DE LO PUBLICO Y EL
MODELO NEW PUBLIC MANAGEMENT

Al término del siglo XX hubiera sido impro-
bable pensar en la problematica situacion a la
que se iba a enfrentar la sociedad, el que la
continuidad en el tiempo de las politicas publi-
cas que apostaban por el Estado del Bienestar
llegara a plantearse como inviable era algo que
se alejaba de nuestras principales preocupacio-
nes, pero la actual crisis econdmica de caracter
globalizado ha tambaleado los pilares basicos
sobre los que se apuntalaba el denominado
“Welfare State”. La eleccion entre un sistema
de gestion publico o un sistema de gestion pri-
vado de los servicios que los Estados ofrecen a
la ciudadania parece ser parte importante de la
posible solucién a este problema, que por otra
parte debe afianzar la busqueda de la eficien-
cia* en la gestion de lo publico.

El modelo de la “Nueva Gestion Publica” al
que se acercan los gobiernos modernos su-
pone asimismo un alejamiento del sistema
intervencionista® del Estado enclavado en la
llamada “Administracion publica tradicional”,
que queda intimamente influenciada por la
burocracia®. Este es un alejamiento necesario
que ademas provocara el traslado de respon-
sabilidades a los gestores de los servicios y

4 Consideramos que la eficiencia intenta lograr las metas u objetivos pro-
puestos utilizando para ello la menor cantidad posible de recursos. Para
profundizar sobre el tema consultar Administracién: una perspectiva glo-
bal de Koontz H. y Weihrich H.

5  El sistema intervencionista de un Estado se basa en la regulacién mas o
menos exhaustiva de la actividad tanto privada como publica, a través de
normas o mediante la realizacién de actividades. Existe una tendencia
de los poderes publicos a la intervencién en asuntos que competen a la
sociedad civil, especialmente en el ambito econdémico.

6  En este modelo burocratico va a ser determinante la idea de racionaliza-
cién que se manifestara a través de la codificacion, cuyo fin es entablar
un cauce procedimental que se considere seguro y que resultara estricta-
mente rigido, invariable en el tiempo, como garantia de obtencién de un
mismo resultado frente a un mismo o similar procedimiento.



una preocupaciéon cada vez mayor por la cali-
dad de los servicios.

Todo ello posee un trasfondo que preocupa
de sobremanera a la poblacién, y que por lo
tanto también preocupa a nuestros politicos, a
los que les cuesta tomar determinadas medi-
das, que han de enmascarar para presentar-
las a la opinidn publica, pues en definitiva es-
tamos ante una importante toma de decisién,
la eleccion de un sistema de gestion publico o
un sistema de gestion privada de servicios a la
ciudadania. El sector privado carece de rigidas
estructuras, caracteristica del “down group”,
una de las direcciones de la Nueva Gestién
Publica que propone un acercamiento al sec-
tor privado y a la mentalidad de empresa’. El
sector publico sometido a los principios de efi-
cacia, eficiencia y economia (regla de las 3 E)®
se ha descentralizado, la organizacion busca
que la toma de decisiones se realice en niveles
inferiores, mas cercanos al usuario que recibe
los servicios, con una mayor autonomia de las
gestiones.

Pero también hay que recordar que este giro
hacia lo privado nos aleja de la idea de legali-
dad a la que se ha de someter la actuacion de
los poderes publicos, por lo que los gestores
deben realizar un esfuerzo extra para reforzar
la valoracion de este principio inherente a la ac-
tividad administrativa. Asimismo el adelgaza-
miento de la estructura burocratica acarrea una
drastica reduccion a través de los consabidos
procesos de privatizacion o externalizacion de
servicios que deben implicar una reduccion de
costes y una mayor flexibilidad en los proce-
sos. Pero también hay que recordar que estos
procesos privatizadores normalmente acarrean
mayor precariedad en el trabajo con claras de-
ficiencias en cuanto a estabilidad laboral y a la
diferenciacion de derechos laborales entre los
empleados publicos, existiendo la posibilidad
de que se intente sustituir la anterior burocracia
publica por una de caracter privado al impedir
que se ejecuten los controles necesarios.

7  Otradireccion es la denominada “down grid” que determina la reduccién de
la uniformidad y la rigidez en reglas y procedimientos.

8 Estaregladelas3E ha evolucionado hacia la regla de las 5 E: Economia,
Eficacia, Eficiencia, Etica y Excelencia.

ARTICULOS I 23

La reforma de lo publico lleva consigo la
busqueda del interés general® y unos fines pre-
determinados como la reduccion de costes, la
mayor eficiencia y la implementacion de una
politica de actuacion™. Es una herramienta
politica muy eficaz (Pollitt, 2010) que aboga
por el cumplimiento del principio de legalidad.
Ademas hay que tener en cuenta que esta re-
forma necesita de un tiempo de maduracion,
ya que solo a través del andlisis de resultados
se producira un feedback que debe mejorar la
organizacién en su conjunto, por lo que se ne-
cesita de un tiempo que la esfera politica no
posee, los plazos necesarios para la reforma
de lo publico no se acomodan a los periodos
de vivencia politica.

LA IDEA DE GESTION PUBLICAY SU
REFORMA

Para Metcalfe y Richards (1985) la Gestion
Publica es la encargada de que la organizacion
funcione de manera eficaz'', es una maquina-
ria de procesos propios del sector publico que
desarrolla capacidades para adaptar su estruc-
tura organizativa a las nuevas necesidades.
La reforma de la gestidon publica estara ligada
al concepto de gobernanza' (buen gobierno),
en el que se incluye a todo tipo de érganos no
gubernamentales que participaran, junto con
los gobiernos, para conseguir unos objetivos
predefinidos. De esta definicion se despren-
de que hay determinados sectores dentro de
la organizacion publica en los que se podran
aplicar técnicas de tipo empresarial, pudiendo
diferenciarse a su vez, entre actividades técni-
cas y politicas en el seno de la Administracion.

9 Laidea de interés general viene unida al concepto de colectividad nacio-
nal, es el Estado el que se encuentra investido del monopolio sobre su
acepcion, diferenciandose asi del interés publico, mas unido a la activi-
dad de los poderes publicos.

10 Politica de actuacion administrativa que consiste en el uso, “en susti-
tucion de los instrumentos tradicionalmente utilizados, de las TIC en la
accion de gobierno y en la actividad administrativa, con la finalidad de
optimizar, a través de una mejor circulacion de las informaciones, las re-
laciones internas y externas de los aparatos administrativos y de mejorar,
a través de una mayor rapidez y flexibilidad en su prestacion, la oferta de
servicios a los ciudadanos”.

11 Para mas informacion se referencia la obra “Evolving Public Management
Cultures” pp. 73-75 (1985).

12 Para mas informacion sobre el concepto de gobernanza ver: Governance
in a Globalizing World de Keohane, R. y Nye, J. y Governance, Politics
and the State de Pierre, J. y Peters, G.
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Pollitt y Bouckaert incluyen ademas otro im-
portante factor a tener en cuenta, la destreza, si
se quiere introducir en la administracién técnica
empresarial es necesario que el personal en-
cargado las conozca en profundidad y ademas
tenga acceso a la formacion necesaria.

La idea de reforma implica a su vez la mejo-
ra, el paso a un estado mas beneficioso del que
se parte inicialmente, es por esto que se utilice
profusamente en el ambito politico, pues nos
revela una imagen de progreso, evolucion y
adaptacion a las necesidades sociales. De esta
forma se puede definir a la reforma como una
serie de “cambios deliberados en las estruc-
turas y procedimientos de las organizaciones
del sector publico con el objetivo de conseguir
que funcionen mejor” (Pollitt y Bouckaert, 2010,
p.35).

En cuanto a los gestores de la reforma, Po-
llitt y Bouckaert diferencian entre politicos, los
verdaderos artifices al tener la autoridad para
que estas reformas se gestionen, y a los altos
funcionarios o directivos publicos que pueden
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beneficiarse del proceso al tener la posibilidad
de elegir de entre las nuevas funciones aque-
llas que van a desempefiar. Pero si existen
funcionarios o directivos que quedan conten-
tos, también habra otra parte no tan cautiva-
da por la reforma, ya que supondra para ellos
mas trabajo, inseguridad laboral, mas presion,
necesidad de formarse en las nuevas tareas a
realizar, etc. Por ultimo cabe destacar la pre-
sencia de grupos externos con influencia a te-
ner en cuenta en el proceso.

En el analisis del modelo de reforma pode-
mos afirmar que los cambios en la gestion pu-
blica suelen producirse de arriba hacia abajo,
se originan en el estatus politico o por parte de
los altos directivos publicos, cambios que se
caracterizan por ciertas connotaciones de au-
tocensura, ya que la pretension es que el cam-
bio llegue a buen fin y pueda llegar a ejecutar-
se en un plazo normalmente breve de tiempo.
Toda reforma es normalmente sectorial, pues
este tipo de acciones tendran menos obstacu-
los que una reforma generalizada en el seno
de la organizacion.

Figura 1. Modelo de reforma de la gestiéon publica
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A 4
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Fuente. Pollitt, C. y Bouckaert, G.



Como se puede observar en la figura 1, exis-
ten una serie de factores que inciden sobre la
toma de decisiones en la reforma del sistema
administrativo, produciéndose un proceso de
feedback (retroalimentacion) sobre el propio
sistema de toma de decisiones que dara lugar
a posibles modificaciones en el proceso.

Por lo que se puede destacar la importan-
cia de las razones que nos llevan a la reforma,
que han de tener buena aceptacion en la ciu-
dadania (disminucion del gasto publico, elimi-
nacién de burocracia, realizacion de politicas
sociales, etc.), asimismo se debe contar con
la intermediacion de los medios de comunica-
cion social, medios generalmente controlables
y capaces de hacer llegar el mensaje hasta
obtener la conformidad de los ciudadanos.
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UN NUEVO MODO DE ENTENDER LA COSA
PUBLICA: EL DESACOPLAMIENTO

Parece necesario que los poderes publicos
transmitan la idea de cambio, bajo la bande-
ra de la eficacia y eficiencia necesarias en una
moderna gestién publica. De forma acertada,
bajo nuestro parecer, los autores Lawrence R.,
Jones y Fred Thompson (1999) exponen que
hace falta la consecucion de un modelo al que
denominan las cinco “R”, con el que se consi-
gue la accion necesaria para la modernizacién
de la administracion.

Como podemos observar en la figura 2, en
la fase de “Realineacion” se intenta realizar un
cambio interno en la estructura de la organiza-
cion de forma que ésta sea capaz de asimilar

Figura 2. Modelo de modernizacion de la administracion: las cinco “R”

Reconceptualizacion

Desarrollo del modelo gerencial a través de un profundo cambio
de pensamiento en la organizacion

. Realineacion

Estructurar la organizacion de acuerdo con la nueva estrategia

Reinventar

Creacion de una "cultura de espiritu empresarial”

/ Reingenieria

tecnolégicos

Iniciar un nuevo camino apoyado sobre los avances

- Reestructuracion

Eliminar lo que no afiade valor al servicio suministrado

Fuente. Elaboracion propia adaptado de Lawrence, R. y Thompson, F.

las nuevas estrategias de mercado fijadas en
la fase anterior, y es en este cambio interno
donde adquiere una gran importancia el con-
cepto de desacoplamiento que supone una
separacién no traumatica de la Gestion Publi-
ca, una separacion que divide las funciones
directivas de las operativas, persiguiendo la
finalidad de liberar de tareas impropias y de
fijar la realizacidn de aquellas funciones que si
son propias de cada grupo. El desacoplamien-
to hace que la parte directiva pueda exigir un
mayor rendimiento a la parte operativa siendo

necesario que exista un distanciamiento entra
ambas para otorgar mayor independencia, exi-
gencia y vigilancia de aquellos outputs®™ obte-
nidos, asimismo ayuda a disminuir las injeren-
cias de caracter politico y la corrupcion en el
sector publico permitiendo una direccion eficaz
que se aleje de las funciones puramente ejecu-
tivas (Osborne, 2003).

13 En economia output designa el producto que sale de una empresa o
industria. Aplicado a otros campos los outputs constituyen los resultados
que esperan obtenerse de determinado proceso, para los que se requiere
suministrar unos recursos o inputs.
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Sera la parte directiva la que establezca los
cambios a realizar, a través de las herramien-
tas de gestion que poseen este tipo de érganos
y que se exponen en la siguiente figura.

Figura 3. Herramientas de gestion de los 6rganos

—

Definicién de unos
objetivos de resultados
y de outputs

Examen de todas las
estrategias posibles

Negociacion con los

Larsipersiony 6érganos operativos,

evaluacion del
rendimiento

que son los.
encargados de
producir

—

Fuente. Elaboracion propia a través de Osborne, D. y Plastrik, P.

Los érganos directivos establecen que resul-
tados se requieren, para poder en ese momento
realizar un examen de las estrategias a seguir
y asi una vez definidas los 6rganos operativos
las lleven a cabo. Cuando se realiza el proceso
los 6rganos directivos evaluan el rendimiento
obtenido para que, utilizando esta informa-
cion, se retroalimente el sistema nuevamente.

Antes de proceder al proceso de desacopla-
miento hay que realizar un estudio concienzu-
do de la organizacién para ver qué procesos
son necesarios y de cuales se puede prescin-
dir. Los objetivos se han de definir a largo plazo
y han de ser claros y evaluables, el futuro de
la organizacion puede depender de si se con-
siguen o no, de como y en cuanto tiempo se
realizan, ademas, de su evaluacién dependera
que el sistema pueda mejorar. De tal forma que
una definicion intencionalmente dirigida por
parte de la clase directiva haga peligrar esta
separacion de funciones, bien por el tiempo con
el que cuenta esta clase dirigente para poder
trabajar o bien porque los objetivos no sean lo
suficientemente visibles, lo que se podria solu-
cionar con la evaluacion externa del impacto de
las medidas tomadas. Una vez que se produce
el desacoplamiento es necesario traspasar el
control, antes ejercido por los organismos cen-
trales a los organismos desacoplados.
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REINVENTAR LA ADMINISTRACION:
LA REORDENACION.

A través del proceso denominado “Segunda
Modernizacion” se pretende por parte del go-
bierno andaluz la superacién del modelo buro-
cratico en su administracion, realizdndose un
giro hacia un nuevo disefio mas agil, elevando
y asegurando los niveles necesarios de cali-
dad, transparencia y eficacia. El objetivo prin-
cipal de la administracion andaluza es la crea-
cion de valores publicos mediante la prestacion
de servicios de mayor calidad como ocurre en
otras administraciones del entorno europeo.

Con este fin es necesario separar y diferen-
ciar las funciones directivas de las funciones de
gestion, todo ello a través del proceso de des-
acoplamiento, adecuando la organizacion a un
modelo dual que distinga entre:

1. Funciones regulativas o finalistas de
caracter general, atribuidas a una es-
fera burocratica central.

2. Funciones estrictamente implemen-
tadoras o prestadoras de servicios,
que serian susceptibles de un proce-
so de agencializacion publica.

El cambio estructural en la organizacion
debe producir tanto la reordenacion y simpli-
ficacion de las estructuras centrales como la
reestructuracion de los servicios periféricos en-
cargados de trabajos de prestacion realizando
un giro hacia un modelo horizontal capaz de
incrementar la capacidad de prestacion'. En
este modelo seran las Consejerias' las que
definan los objetivos y establezcan las lineas
de actuacién, mientras que la prestacién de
servicios se realizara por areas que podran
constituirse como agencias.

14 Se hace referencia a un proceso de agencializaciéon publica, tratando
de avanzar hacia un modelo basico de agencia caracterizado por su ti-
tularidad estrictamente publica, por su vinculacién a un marco finalista
estratégico y sometido a un intenso sistema de control de resultados.

15 Se denomina consejeria a cada una de las carteras en que se dividen
los gobiernos de las comunidades auténomas de Espafia. Se trata del
equivalente a los ministerios en el reparto por funciones de los 6rganos
de gobierno estatales. La cabecera de una consejeria es regida por un
responsable maximo, que se conoce como consejero. Asimismo, la de-
pendencia o sede de cada consejeria recibe la misma denominacion.



LA REORDENACION DEL SECTOR
PUBLICO ANDALUZ

El proceso que se lleva a cabo en la Comuni-
dad Autébnoma andaluza con el llamativo nom-
bre de reordenacion, se inicia en el afio 2010
con la publicacion del Acuerdo del Consejo de
Gobierno del 27 de julio de 20108, por el que
se aprueba el Plan de Reordenacioén del Sector
Publico de la Junta de Andalucia que se articu-
la en torno a tres lineas de actuacion:

1. La reduccion del numero de entida-
des instrumentales.

2. La simplificacién de la estructura
periférica.

3. La mejora del conocimiento y la go-
bernanza.

Este Acuerdo persigue la creacion de estruc-
turas homogéneas'” sin perjudicar el nivel de
prestacion de servicios, la obtencion de econo-
mias de escala'® en la contratacion y la adapta-
cion a la naturaleza y personalidad juridica de
las agencias publicas, organismos auténomos
y entidades de derecho publico con las cate-
gorias establecidas en la LAJA™. Asimismo se
pretende adelgazar y simplificar la estructura
periférica de la administracion instrumental y
la mejora del conocimiento y de la gobernanza
del sector publico.

En el mismo dia también se publica el De-
creto-ley 5/2010, 27 de julio, por el que se
aprueban medidas urgentes en materia de re-
ordenacion del sector publico, cuya pretension
es implantar el Plan de Reordenacion, funda-
mentalmente a través de medidas de caracter
organizativo en relacion con las entidades ins-
trumentales (agencias publicas empresariales)
mediante la modificaciéon de la LAJA y la im-

plantacién de un nuevo modelo de organiza-

16 Publicado en BOJA nim. 147 de 28 de julio de 2010, 18 - 20.
17  Entendido como el conjunto formado por elementos iguales

18 Las economias de escala son un concepto a largo plazo y se refiere a la
reduccion en el costo unitario como consecuencia de una nueva instala-
cion o los ahorros de costos al fusionarse con otra entidad.

19  Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Administracién de la Junta de An-
dalucia modificada por el Decreto-Ley 5/2010, de 27 de julio, por el que
se aprueban medidas urgentes en materia de reordenacion del sector
publico.

ARTICULOS I 27

cion que supondra la creacion, modificacion o
extincién de agencias, a partir de las preexis-
tentes entidades instrumentales.

Mas tarde se publica el Decreto-ley 6/2010,
del 23 de noviembre, de medidas complemen-
tarias del Decreto-ley 5/2010, del 27 de julio
que viene a realizar pequefias modificaciones?®
tras el Acuerdo alcanzado en la Mesa General
de Negociacion del Empleado Publico de la Ad-
ministracion de la Junta de Andalucia.

Por ultimo, la Ley 1/2011, del 17 de febrero,
de Reordenacion del Sector Publico de Anda-
lucia, es consecuencia de la tramitacion como
proyecto de Ley del Decreto-ley 6/2010%'. Esta
Ley supone la terminacién del proceso de refor-
ma previsto por la Junta de Andalucia, proceso
que posteriormente daria lugar a una serie de
Decretos? por los que se aprobaban los dife-
rentes Estatutos de las Agencias que se veian
afectadas, y que por lo tanto debian adecuarse
al proceso de reforma. El proceso de reorde-
nacion se considera como un proceso nece-
sario que dé lugar a la adaptacion de la orga-
nizacion administrativa andaluza a las nuevas
circunstancias econémicas, por lo que puede
llegar a considerarse como un producto de la
crisis econdmica. Es un intento de que con los
medios personales y materiales existentes se
materialice la optimizacion de estos recursos y
se acomoden al sector publico andaluz en es-
tas nuevas circunstancias sin que se llegue a
dafar la prestacion de servicios por parte de
la Comunidad Auténoma. Si bien este es un
proceso que se caracteriza por su dinamismo,
debido a la retroalimentacion que se propone
en su implementacion y que es resultado de
la propia evaluacion del sistema, existen unas
pautas que lo caracterizan de forma esencial.
El autor José Manuel Fernandez Luque defi-

20 Modificaciones al articulo 69.3 de la LAJAYy a la propia Disposicion Adicio-
nal Cuarta del anterior Decreto-ley.

21 Muchas han sido las opiniones en contra a la tramitacion del proceso de
reordenacion en su conjunto, por acudir de forma asidua y excesiva a la
figura del Decreto-Ley, y en este caso particular, en la convalidacién del
Decreto-Ley 6/2010 por realizarse por el procedimiento de urgencia, que
obvia o excluye el debate a |a totalidad, otorgando al Parlamento un poder
absoluto y un nulo consenso con los agentes sociales en su aprobacion,
consenso que se estima necesario en cualquier figura normativa y aun
mas en una ley, que tiene siempre pretensiones de perdurar en el tiempo.

22 Estos Decretos por los que se aprobaban los Estatutos de aquellas Agen-
cias publicas que se veian afectadas por el proceso de reordenacion fue-
ron publicados en el BOJA 83, de 29 de abril de 2011.
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ne una serie de puntos principales a tener en
cuenta para poder entender en su conjunto el
proceso de reordenacion (Fernandez Luque,
2012).

Queda meridianamente claro que el principal
objetivo de este proceso es la reduccién del nu-
mero de entidades instrumentales existentes y
la desaparicién de otros entes de caracter sec-
torial sin que por ello deban verse afectados los
servicios publicos prestados a los ciudadanos.
Todo ello se lleva a cabo principalmente a tra-
vés de la agencializacion mediante la modifica-
cion que la ley de reordenacion produce en el
articulo 68.1 de la LAJA que dard lugar a dife-
rentes tipos de agencias publicas empresaria-
les diferenciadas entre si principalmente por su
actuacion o no en régimen de libre mercado y
su posibilidad de contraprestacion por los bie-
nes suministrados o los servicios realizados.

Con la agencializacion se produce un inten-
to, por parte de la Junta de Andalucia, de esca-
par de la situacién provocada a lo largo de los
afos anteriores y que se da a conocer como
“huida del Derecho Administrativo”. En efecto,
se intenta normalizar una situacién con un vuel-
co hacia el Derecho Administrativo eliminando
al maximo aquellas entidades que se regian
por el Derecho Privado y que segun buena par-
te de la doctrina constituian un peligro, ya que
su fin era obviar el Derecho Administrativo en
funciones propia del sector publico?.

Es importante resaltar la mencion realiza-
da en la Disposicion Adicional décima de la
Ley 1/2011, del 17 de febrero, por la que las
agencias creadas o transformadas al amparo
de este proceso de reordenacion son conside-
radas como medio propio de la Administracion
de la Junta de Andalucia que podra contar con
estas entidades para celebrar encomiendas de
gestion de acuerdo con lo dispuesto en el Texto
Refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico?*. Asimismo también pueden ser con-
sideradas como medios propios de otras admi-

23 Funciones entre las que se incluyen las derivadas de la contratacién pu-
blica, que sin lugar a dudas han sido las de caracter mas problematico y
que pretenden solucionarse a través del vuelco hacia el Derecho Admi-
nistrativo de estos entes, al considerarlos como Administraciéon Publica a
los efectos del texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico.

24 Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprue-
ba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico.
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nistraciones publicas siempre que lo permitan
los Estatutos por los que se regula la agencia
publica.

La agencializaciéon conlleva un arduo pro-
blema de dificil solucion, la posibilidad del ejer-
cicio de potestades publicas en el seno de la
agencia, de acuerdo con la Disposicion Adicio-
nal sexta de la Ley 1/2011, el ejercicio de las
funciones que impliquen la participacion direc-
ta o indirecta en el ejercicio de las potestades
publicas o en la salvaguardia de los intereses
generales corresponde exclusivamente a los
funcionarios publicos, en los términos estable-
cidos en la legislacion en materia de funcién
publica, por lo que existen funciones reserva-
das a funcionarios publicos, aquellas funciones
en las que se ejercen potestades publicas o se
ejerzan en defensa de los intereses generales.
En las agencias publicas empresariales, sera
el personal funcionario de la Consejeria o de
la agencia administrativa a la que esté adscri-
ta, el encargado de realizar estas funciones,
existiendo de esta manera una dependencia
funcional® regulada en los Estatutos de la mis-
ma, aunque organicamente no perteneceran
a ella. Mientras que en las agencias adminis-
trativas y en las agencias de régimen especial
estas funciones seran desempefiadas por los
funcionarios que estaran integrados tanto orga-
nica como funcionalmente en ellas, siendo una
de las que ha suscitado un mayor recelo entre
ciertos sectores del empleo publico? en la Jun-
ta de Andalucia.

La reduccion prevista de entes instrumen-
tales provoca la existencia de cierta preocu-
pacion por parte de la Junta de Andalucia en
respetar los derechos adquiridos de los traba-

25 Lo que se traduce en la sujecion de este tipo de personal a instrucciones
y 6rdenes de servicio de los érganos directivos de la agencia correspon-
diente.

26 Es necesario destacar la significacion del término “empleo publico”, que
si bien es muy utilizado, tanto por los diferentes organismos, medios de
comunicacion y ciudadania en general, es un término que genera cier-
ta confusién, llevando a veces a conclusiones equivocadas. Cuando la
Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico,
define en su articulo 8 al empleado publico como aquel que desempena
funciones retribuidas en las Administraciones Publicas al servicio de los
intereses generales, clasificandolo en:

a)  Funcionarios de carrera.
b)  Funcionarios interinos.
c) Personal laboral, ya sea fijo, por tiempo indefinido o temporal.
d)  Personal eventual.
Por lo que el “empleo publico” no puede ni debe considerarse sinénimo
de “funcionarios publicos”.



jadores afectados de forma directa o indirecta
por el proceso de reforma, y al mismo tiempo
cumplir con el objetivo de mantenimiento del
empleo publico. De esta forma se establecen
en las Disposiciones Adicionales de la Ley
1/2011 el régimen de integracion del personal
en las agencias publicas empresariales o de
régimen especial, las formas de seleccion y ac-
ceso del personal de los entes instrumentales
de la Administracién de la Junta de Andalucia
y la posibilidad de designar a personal direc-
tivo®” en las agencias para puestos de trabajo
determinados como tales en los estatutos de
las mismas, en atencién a la especial respon-
sabilidad, competencia técnica y relevancia de
las tareas a ellos asignadas.

La dltima caracteristica relevante en este
proceso es la brevedad con la que se ha inten-
tado, en un principio, implantarlo y ponerlo en
marcha. Se ha llegado a justificar la utilizacién
de un instrumento considerado como excep-
cional, el Decreto-ley, que se reserva para ca-
sos de extraordinaria y urgente necesidad. Su
empleo ha sido muy discutido y controvertido,
al considerarse, por gran parte de la doctrina,
que una ley que pretenda perdurar en el tiempo
necesita del consenso de fuerzas politicas con
representacion parlamentaria.

LAS AGENCIAS: PRINCIPIO Y FIN
DEL MODELO DE ADMINISTRACION
INSTRUMENTAL

Independientemente del tipo de régimen ju-
ridico, publico o privado, que tenga cualquier
organizacion, su fin ultimo es el de “adminis-
trar?, para lo que se requiere de una estructu-
ra organizativa que le dote de capacidad para
hacerlo. Es en el seno de dicha estructura don-

27  El personal directivo profesional se establece en el articulo 13 de la Ley
7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico como
aquel que desarrolla funciones directivas profesionales en las Adminis-
traciones Publicas, definidas como tales en las normas especificas de
cada Administracion.

28 Del latin administrare, en la acepcién contenida en el Diccionario de la
lengua espariola disponible en linea en la url de la Real Academia Espa-
fiola: http://www.rae.es/, administrar es gobernar, ejercer la autoridad o el
mando sobre un territorio y sobre las personas que lo habitan. Si bien la
definicion referida a la ordenacioén, disposicién, organizacién de hacienda
o bienes, se acercaria mas a una Administracion instrumental que preten-
de dar flexibilidad en las acciones que la organizacioén debe llevar a cabo,
alejandonos del concepto de gobernar, que no le es propio.

ARTICULOS I 29

de se encuadraria el modelo de administracion
instrumental?® que se puede definir como un
“amplio abanico de formas juridicas diferen-
ciadas, con personalidad juridica propia, cuyas
principales caracteristicas son la dependencia
con respecto a la administracion territorial a la
que pertenecen y la instrumentalidad en rela-
cién con los fines y objetivos que tengan es-
pecificamente asignados” (Fernandez Luque,
2012, p. 17).

La excesiva proliferaciéon de esta adminis-
tracion instrumental en el ambito autonémico
se debe al proceso de transferencias compe-
tenciales estatales, al considerarse un recurso
flexible y agil para la prestacion de servicios,
recurso que por otra parte se saltaba el sistema
garantista y formal existente hasta entonces en
la funcion publica. La utilizacion de la adminis-
tracion instrumental para realizar potestades
publicas sin las garantias debidas puede llegar
a desembocar en lo que se conoce como “hui-
da del derecho administrativo”, el giro hacia lo
privado por parte de la administracion supone
la reduccion drastica de estas garantias del ad-
ministrado, parte fundamental de la relacion ad-
ministracion-ciudadano. Por lo que existe cierto
enfrentamiento entre una mayoria de defenso-
res del modelo garantista, mas férreo, donde
predomina el cauce legal del procedimiento,
que ve cierto peligro en este giro hacia lo priva-
do, pues considera que supone un abandono
intencionado por parte de los poderes publicos
a estos controles legales, y los partidarios de
la administracion instrumental que ven en este
modelo la capacidad de atender las necesida-
des actuales de un servicio publico moderno,
mas cercano al ciudadano, que posibilita la es-
pecializacion de servicios y realizar un servicio
publico de forma mas eficaz y flexible.

LA AGENCIALIZACION EN ANDALUCIA

La Ley 9/2007, del 22 de octubre, de Admi-
nistracion de la Junta de Andalucia® regula los
entes instrumentales como “entidades dota-
das de personalidad juridica propia, creadas,

29 También conocida como Administracion institucional.

30 Modificada por la Ley 1/2011, de 17 de febrero de Reordenacion del Sec-
tor Publico de Andalucia. Publicada en BOJA nim. 215, de 31 de octubre
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30 I Reordenacién del sector publico andaluz...

participadas mayoritariamente o controladas
efectivamente por la Administraciéon de la Jun-
ta de Andalucia o por sus entes publicos, con
independencia de su naturaleza y régimen ju-
ridico, que tengan por objeto la realizacién de
actividades cuyas caracteristicas por razones
de eficacia justifiquen su organizacién y desa-
rrollo en régimen de autonomia de gestién y de
mayor proximidad a la ciudadania”

Figura 4. Clasificacion de las entidades instrumentales en
la Junta de Andalucia

Entidades instrumentales
privadas

Agencias

Sociedades mercantiles del
sector publico andaluz

Fundaciones del sector

Agencias
administrativas

e

Agencias publicas
empresariales

publico andaluz

Agencias de régimen
especial

Fuente. Elaboracion propia a través de Fernandez Luque, J.M., (2012).

La clasificacion actual de las entidades ins-
trumentales realiza la distincion entre agencias
y entidades instrumentales privadas. Las agen-
cias poseen personalidad juridica publica y la
consideracion de administracion institucional
dependiente de la Administracién de la Junta
de Andalucia, mientras que las entidades ins-
trumentales privadas (sociedades mercantiles
y fundaciones del sector publico andaluz) tie-
nen personalidad juridica privada, por lo que en
ningun caso podran disponer de facultades que
impliquen ejercicio de autoridad.

Como se senala en la figura 4 en la organi-
zacion instrumental de la Junta de Andalucia,
tras las modificaciones operadas por la ultima
legislacion, diferencia entre tres tipos de agen-
cias. En primer lugar las agencias administrati-
vas, que se rigen por el Derecho Administrativo
y realizan actividades de caracter administrati-
vo siendo su régimen juridico de personal, pre-
supuestario, econémico-financiero, de control y
contabilidad el establecido para la Administra-
cion de la Junta de Andalucia.

Por otro lado las agencias publicas empre-

Félix Fernandez Castafio y Clemente de la Casa Lillo

sariales realizan actividades prestacionales,
de gestidn de servicios o produccion de bienes
de interés publico, sean o no susceptibles de
contraprestacion, aplicando técnicas de ges-
tion empresarial en ejecucién de competencias
propias o de programas especificos.

Se subdividen a su vez en dos tipos, las que
actuan en régimen de libre mercado mediante
contraprestacion® y aquellas cuyo objeto es la
realizacion de actividades de promocion publi-
ca, prestacionales, de gestion de servicios o de
produccion de bienes de interés publico, sean o
no susceptibles de contraprestacion, sin actuar
en régimen de libre mercado®2.

Por ultimo las agencias de régimen espe-
cial®* que son entidades publicas a las que se
atribuye la ejecucion de programas especificos
de la actividad de una Consejeria, la realiza-
cion de actividades de promocion, prestacio-
nales, de gestion de servicios publicos y otras
actividades administrativas, siempre que se les
asignen funciones que impliquen ejercicio de
autoridad que requieran especialidades en su
régimen juridico.

Entre las entidades instrumentales privadas
se encuentran las sociedades mercantiles y
fundaciones del sector publico andaluz, que al
tener personalidad juridica privada no podran
disponer de facultades que impliquen ejercicio
de autoridad.

LAS AGENCIAS COMO MEDIOS PROPIOS

Las agencias publicas pertenecientes al
sector publico andaluz pueden acometer enco-

31 Serigen por el Derecho Privado, excepto en aquellas cuestiones relacio-
nadas con la formacién de la voluntad de sus 6rganos y con el ejercicio
de las potestades administrativas que tengan atribuidas y en los aspectos
especificamente regulados en esta Ley, en sus estatutos, en la Ley Ge-
neral de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia y demas disposi-
ciones de general aplicacion.

32 Se rigen por el Derecho Administrativo en las cuestiones relacionadas
con la formacién de la voluntad de sus drganos y con el ejercicio de las
potestades administrativas que tengan atribuidas y en los aspectos espe-
cificamente regulados en esta Ley, en sus estatutos, en la Ley General
de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia y demas disposiciones
de general aplicacion. En los restantes aspectos se regiran por el Dere-
cho Administrativo o por el Derecho Privado segun su particular gestion
empresarial asi lo requiera.

33  Se rigen por el Derecho Administrativo, sin perjuicio de la aplicacion del
Derecho Privado en aquellos @ambitos en que su particular gestion asi
lo requiera



miendas de gestion, al tener la consideracion
de medio propio de la Administracion de la
Junta de Andalucia tal como dispone la Dispo-
sicion Adicional décima de la Ley 1/2011, del
17 de febrero, por lo que se constituyen como
parte de la doctrina “in house providing™* en
la que la administracion atiende ciertas necesi-
dades a través de medios propios®®. Las agen-
cias andaluzas estaran obligadas a realizar los
trabajos que les encomienden en las materias
propias del objeto y fines para las que han sido
creadas, de acuerdo con el régimen legal de
las encomiendas de gestion establecido por la
Comunidad Auténoma de Andalucia. Lo que
no podran es participar en licitaciones publicas
convocadas por los poderes adjudicadores de-
pendientes de la Junta de Andalucia, sin per-
juicio de que en el caso de que no concurra
ningun licitador o licitadora, se les pueda encar-
gar la ejecucioén de la prestacion objeto de las
mismas, siempre mediante una encomienda de
gestion.

Las encomiendas son un medio para realizar
aquellas actividades de caracter material, téc-
nico o de servicios que sean competencia de
los érganos administrativos o de las entidades
de Derecho Publico que conforman la adminis-
tracion andaluza siempre que medien razones
de eficacia o bien no se posean los medios
técnicos idoneos para su desempeio, pero
que también pueden constituirse como medio
para burlar el sistema de contratacion publica,
al ceder a estos “medios propios” contratos que
de otra forma deberian tener licitacion publica.
En todo caso el 6rgano encomendante no cede
en ningun caso la titularidad del ejercicio de la
competencia ni los elementos sustantivos de su
ejercicio, por lo que seguira siendo su respon-
sabilidad el dictar cuantos actos o resoluciones
de caracter juridico den soporte o en los que se
integre la concreta actividad material objeto de
encomienda.

34 Las denominadas operaciones “in house”, como destaca Sosa Wagner,
se fundamentan en la posibilidad de obtener mayor eficiencia en los pro-
cesos de contratacion a través de la capacidad autoorganizativa de la
Administracién Publica. Para mas informacién se recomienda la lectura
de: La doctrina “in house providing” y las encomiendas de gestion en el
ordenamiento juridico espafiol. Conde Quintano, M. (2010).

35 En el ambito de la Comunidad Auténoma andaluza las encomiendas de
gestion a favor de érganos de la misma Administracion se regulan en la
Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Administracién de la Junta de An-
dalucia.

ARTICULOS I 31

LA JUNTA DE ANDALUCIA REORDENA
LO PUBLICO

La informacion existente en la actualidad
sobre el grado de cumplimiento del proceso
de reordenacion del sector publico iniciado en
2010 por la Junta de Andalucia no es extensa.
De acuerdo con los ejes principales de la re-
ordenacion o reestructuracion (la atencion a la
ciudadania, el interés general y la calidad de
los servicios publicos) contenidos en el Articulo
1.1 de la Ley 1/2011, del 17 de febrero, y con
el fin de poder realizar un analisis en torno a la
reduccion del nUmero de entes, como principal
exponente de la simplificacion y racionalizaciéon
de la estructura organizativa hemos de acudir a
la informacion proporcionada por la Comunidad
Auténoma al Ministerio de Hacienda y Adminis-
traciones Publicas.

Tomando como referencia el informe sobre
la reordenacion del sector publico del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas®, el
numero de entes que se integraban en el sector
publico de la Comunidad Auténoma andaluza
era, al 1 de enero de 2014, de 244. El infor-
me toma como punto de referencia inicial del
proceso de reordenacion el 1 de julio de 2010,
fecha en la que el numero total de entidades
pertenecientes a la Comunidad Auténoma era
de 380, que se clasificaban segun se indica en
el cuadro 1.

Las medidas adoptadas por el proceso de re-
ordenacion del sector publico andaluz en su to-
talidad estiman la extincion total de 123 entes,
la creacion de 10 nuevos y la transformacion de
la tipologia de 13 entidades, de manera que el
efecto neto seria de una reduccion de 113 en-
tes, que supondria una disminucion porcentual
del 29,7% de las 380 entidades existentes al 1
de julio de 2010%. (Figura 5)

36 Este informe se emite en cumplimiento de los compromisos acordados
en el Pleno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 17 de enero de
2012, en virtud del cual, el Ministerio de Hacienda y Administraciones Pu-
blicas informara trimestralmente al citado Consejo sobre el cumplimiento
de los planes de reordenacion previstos por cada comunidad en aplica-
cion del Acuerdo marco para la sostenibilidad de las finanzas publicas
autonémicas y locales de 22 de marzo de 2010.

37 Hay que tener en cuenta que 95 de ellos son los denominados Consor-
cios de Unidades Territoriales de Empleo, Desarrollo Local y Tecnolégico
(utedlt).
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Cuadro 1. Numero y tipologia de entidades dependientes de la CCAA andaluza.

Namero de Porcentaie
entes

TIPOLOGIA

Consorcios

Sociedades mercantiles

Fundaciones y otras instituciones

sin fin de lucro

Entes publicos, OOAA, Entidades
publicas empresariales y otros

Entes dependientes de la comunidad

Fuente. Elaboracion propia a partir de los datos del Informe sobre la reordenacién del sector publico del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas.

Figura 5. Evolucion temporal en la reduccion de entes de la Junta de Andalucia
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Fuente. Informe sobre la reordenacion del sector publico del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas



En la figura 5 se observa la evolucion tempo-
ral por tipo de entidades instrumentales desde
julio de 2010 hasta julio de 2012, fecha de la
que se obtiene la ultima informacién con este
nivel de desglose obtenida en la pagina Web
del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas. En la parte central del diagrama de
barras se encuentra la totalidad de entes que
habria una vez realizada la reestructuracién
prevista. Tras la reestructuracion se prevé la
existencia de un total de 269 entes de los 380
existentes en 2010, de esta forma el proceso
de reordenacion requiere la extincion de 111
entes, lo que supone una reduccion porcentual
del 29,2%. Por lo que se refiere a julio de 2012
se han producido 10 altas y 20 bajas, de esta
forma se ha efectuado una reduccion neta de
10 entes, independientemente de las transfor-
maciones previstas por el proceso de reorde-
nacion que pueden no dar lugar a reduccién de
entes. (Figura 6).

Figura 6. Dimensién del sector publico instrumental anda-
luz. 01/07/2010 - 01/01/2014

Andalucia
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Fuente. Informe sobre la reordenacion del sector publico del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas

El compromiso de reduccion global de en-
tes instrumentales por parte de la Junta de
Andalucia a fecha del 1 de enero de 2014 era
de 127 entes, de los que se efectud una re-
duccion efectiva de 23 entes, estando abiertos
101 procesos muy proximos a la extincion. De
tal forma la reduccién efectiva (incluidos estos
procesos en curso) era de 124 entes, que re-
presentaba un 97,64% de grado de ejecucion
de la reduccién global comprometida al 1 de
enero de 2014.

En la figura 7 se realiza un analisis de las
actividades que se veran afectadas en la Co-
munidad Auténoma una vez se produzca el
proceso de reestructuracion, las actividades
han sido clasificadas de acuerdo con la Cla-
sificacion Nacional de Actividades Econdmicas
(CNAE-2009), teniendo en cuenta las activida-
des desarrolladas por los entes que se extin-

ARTICULOS I 33

Figura N°7. Analisis de la reduccion de entes por activida-
des en la Junta de Andalucia.

Q: Actividades
santtarias y de

servicios sociales S: Otros servicios

296% . 26,9%
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Otras ramas de
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0O: Administracion
plblica y defensa 24.7%
S5 obligatoria .

M: Act. Profesionales
cientificas y técnicas 1:4%

Fuente. Informe sobre la reordenacion del sector publico del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas.

guiran en el proceso de reordenacion. Se pue-
de ver la incidencia que la reordenacion, una
vez tomadas las medidas iniciales previstas,
tendra sobre las diferentes actividades que la
Junta de Andalucia tiene asumidas, observan-
dose una notable reduccion de las actividades
referentes a administracion publica y de acti-
vidades sanitarias y servicios sociales, que en
conjunto superan el 64,30% de esta reduccion.

CONCLUSIONES

La reordenacion supone un paso mas hacia
la cultura empresarial privada en el seno de la
administracion, la reduccion de entes que pro-
pugna la Ley 1/2011, del 17 de febrero y que
afecta principalmente a consorcios, socieda-
des mercantiles y a fundaciones publicas, lle-
va consigo el fortalecimiento de figuras como
las agencias publicas empresariales del Arti-
culo 68.1.b) de la Ley de Administracion de la
Junta de Andalucia y de las agencias de régi-
men especial. Este tipo de agencias aunque
se pueden regir por el Derecho Administrativo,
también le son aplicables el Derecho Privado
en los ambitos de gestion que lo requieran, pu-
diendo afirmarse que existe un acercamiento a
la posibilidad de gestion privada que supues-
tamente pretende una importante reduccién en
la burocratizaciéon del sistema, con la corres-
pondiente minoracién en la rigidez de reglas y
procedimientos.

Existe una fuerte problematica referente a la
legalidad de las actuaciones de los érganos del
sector publico andaluz en cuanto al ejercicio
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de potestades publicas por parte de los entes
instrumentales que estan siendo objeto de revi-
sion judicial en gran parte de ellos (sobre todo
en cuanto a lo que acontece a la problemati-
ca de integracion de personal). Consideramos
que este proceso otorga, al personal sometido
al derecho laboral, el ejercicio de estas potes-
tades publicas, relegando en muchos casos a
la figura del funcionario publico el mero acto
de resolucion, perdiéndose la garantia que el
procedimiento de seleccion le otorga a este
personal. Pero por el momento no es factible,
ni siquiera deseable, aludir a la posibilidad de
“llegalidad” en las actuaciones llevadas a cabo
hasta el momento, en tanto no se resuelvan los
litigios judiciales pendientes.

No obstante hay que entender que cualquier
problematica existente, en el caso de que sea
probada la usurpacion de potestades publicas
por el personal integrante de las agencias me-
diante sentencia judicial, siempre sera un pro-
blema de ajuste a la legalidad que se podra
solucionar mediante la reforma de los Estatu-
tos de las agencias afectadas con el fin de que
dichas potestades se realicen por el personal
adecuado legalmente previsto.

Por otra parte, uno de los pilares sobre los
que se sustenta la reordenaciéon es la reduc-
cion estructural u organizativa mediante la
integracion, fusion, absorcion y extincion de
entidades instrumentales, esta reduccion es
otra caracteristica integradora de la teoria de
la Nueva Gestion Publica, si bien esta teoria
nos habla de reduccién organizativa llevada
a cabo a través de procesos de privatizacion.
La externalizacion de servicios ha constituido
en el seno de la administracién andaluza una
actividad constante con anterioridad al proceso
de reordenacién, creandose una organizacion
de empresas publicas insostenible econdémi-
camente, a la que se ha intentado con este
proceso, legitimar. Por lo que es ahora cuando
se alude a la idea de optimizar recursos y a la
reduccion de costes, cuando supuestamente
la externalizacion de servicios debia perseguir
este objetivo. Ademas si nos establecemos
temporalmente en el momento que tiene lugar
la reordenacion podria llegarse a la conclusién
de que el detonante principal del proceso, ya
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que la reduccion presupuestaria se deberia
haber tenido en cuenta con la previa externa-
lizacién de servicios, es evitar el sobredimen-
sionamiento de la estructura organizativa de la
Comunidad Auténoma que se creé en nombre
del modelo de la Nueva Gestion Publica.

La agencializacion, como tal, es un elemento
fundamental del proceso llevado a cabo en An-
dalucia y un claro ejemplo del desacoplamien-
to, la administracion autonémica necesita defi-
nir unos resultados a los que, desde el punto de
vista directivo (el timén), es deseable llegar y
de esta forma crea estructuras diferenciadas (el
remo), dotandolas de presupuesto, para que,
en la ejecucion del mismo se puedan obtener
esos objetivos concretos previstos. El proble-
ma estriba cuando el desarrollo de las agencias
en Andalucia se produce por motivos distintos,
alegando ese mismo fin que el modelo de la
Nueva Gestién Publica define, pero enmasca-
rando la reorganizacion de un sistema que la
propia cupula directiva ha sobredimensionado
de forma excesiva, con recursos humanos con-
tratados a través de procesos en los que difi-
cilmente se pueda garantizar los principios de
publicidad, igualdad, merito y capacidad.

Aun asi, se puede afirmar, que el proceso
de reordenacién del sector publico andaluz
contiene los elementos esenciales de la teoria
de la Nueva Gestion Publica, pues se intenta
someter a los principios de eficacia, eficiencia
y economia la actuacion del sector publico an-
daluz, se produce una descentralizacion en la
organizacion y busca una mayor racionalidad
en los procesos a asumir mediante una reduc-
cion organizativa o de estructura, la reduccion
de costes y la busqueda de mayor flexibilidad
en los procesos, separando para ello las fun-
ciones directivas de las operativas.

En cuanto a las deficiencias del proceso,
ademas de las expuestas anteriormente, hay
que criticar la falta de informacién por parte
de la Junta de Andalucia, respecto de la ac-
tividad de las agencias que forman parte del
sector publico. Seria conveniente reactivar la
actividad del Observatorio para la mejora de la
calidad de los servicios publicos dependiente
de la Consejeria de Hacienda y Administracion
Publica, este Observatorio emite un informe



denominado “Barémetro de la satisfaccion de
la ciudadania” que se constituye en una accién
encaminada a conocer la opinion y la satisfac-
cion de la ciudadania en relacion a los servicios
publicos, su mejora y modernizacion. Aunque
en la actualidad el ultimo que ha sido publicado
es el del afo 2009, siendo conveniente ademas
el realizarlo por centros operativos, lo que daria
una informacion muy valiosa acerca del nivel
de eficacia, eficiencia y economia de los dife-
rentes entes instrumentales, entre los que se
encuentran las agencias. Esta informacion, no
sé6lo se constituiria como utilidad para los érga-
nos directivos a la hora de implementar politi-
cas sobre los entes instrumentales sino que ac-
tuaria como objeto destacado en la necesaria
transparencia de la actuacion de los poderes
publicos.
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