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1. La estructura administrativa

Aungue el acceso de la Comunidad Auténoma de Andalucia al proceso autoné-
mico revistid un caricter notablemente conflictivo, con el desencadenamiento del
referéndum de iniciativa autonémica de 28 de febrero de 1980' que pretendi6 abrir
la via al modelo «privilegiade» de proceso autonémico del atticulo 151 de la Consti-
tucidn, sin embargo el posterior disefio estructural de sus aparatos de Gobierno y
Adminiseracién a pareir del Estatuto de autonomfia y la posterior Ley del Gobierno y
l2 Administracién de 1983° no parece diferenciarse excesivamente ni de sus prece-
dentes comparados de otras comunidades auténomas ni del modelo implicito de refe-
rencia, el del propio Estado central.> Algunas razones funcionales, aparte de la naru-
ral falta de originalidad creaciva, explican esta tendencia a la homologacién de las
estructuras gubernamentales y de la Administracién andaluza respecto del modelo de
referencia del propio Estado central: durante el periodo dlgido de transferencias (que
abarcaria bdsicamente la primera legislatura, 1982-86), se percibié la conveniencia,
al menos transitoria, de generar estructuras paralelas a las de la propia Administra-
cién central con el objetivo de que tanto los procesos de negociacidn como la poste-
rior recepcién de compertencias y funcionarios cuviesen cauces mds operativos de des-
envolvimiento. La natural tendencia a la rigidez de los aparatos burocriticos
contribuyé probablemente a petrificar esta estructura bésica® que, con pequefias va-
tiaciones, subsiste hasca nuestros dias, integrando diez consejerfas (Presidencia, Go-
bernacién, Economia y Hacienda, Obras Pdblicas y Transporte, Agricultura y Pesca,
Trabajo, Salud, Educacién y Ciencia, Asuntos Sociales, y Cultura y Medio Ambien-
te) estructuradas en servicios centrales y delegaciones provinciales en las ocho provin-
cias. La aeribucién de competencias en educacién y salud hace de estos dos sectores
los principales niicleos de prestacién de servicios, integrando al personal docence y
sanitario.

1. Cfr. Agustin Ruiz Robledo, Comunidad Autdnoma de Andalucia, Sevilla, 1988, Parlamento de
Andalucia, E{ Ordenamiento juridico andaluz, Madrid, 1991, Civiras. A. Porras Nadales; «El referéndum
de iniciativa autondmica de 28 febrero en Andalucia», Revista de Estudios Polfticos, ntim. 15, 1980.

2. Cfr. G. Camara, ]. Sénchez, ]. Tecron, Ef Gobierno y la Adminiitracion, Coleccidn «Estatuto de
Andalucia» (I1I), Barcelona, 1990, Ariel.

3. Cfr. B. Pendas «Gobierno y forma de gobierno en las Comunidades Auténomas. Reflexiones
sobre el dogma de la homogeneidad y sus limites», Documentacidn Administrativa, nim. 215, 1988,

4. Cfr. una panordmica comparada en E. Lucas Mutillo de 1a Cueva «Los gobiernos de las Comuni-
dades Auténomas», Revitta Vaica de Administracién Piblica, nim. 34 (II) 1992,

Autonomies, ndm. 18, julic de 1994, Barcelona.
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No obstante, junto a esta tendencia natural a perfilar un modelo de adminiscra-
cién escasamente diferenciado, el propio tensionamiento légico del proceso de trans-
ferencias explica igualmente algunos de los impulsos originarios hacia la creacién de
organismos autdnomos ¢ empresas pablicas: durante el periodo del presidente Escu-
redo —en la fase preautonémica y en los primeros afios de vida parlamentaria—,’ el
objetivo programirtico fundamental que alimencaba el proceso autondémico era la
concepcibn de la Junta como instrumento de lucha conera el secular subdesarrollo
econémico de Andalucia,® lo que implicaba una posicién beligerante en los intentos
por asumir desde la propia Junta a las empresas del INI, a través del érgano regio-
nalizado existente, la SODIAN. Tras el rechazo directo del Gobierno cencral a esta
peticién, tuvo que ponerse en marcha una alternativa inmediata mediante la crea-
cién de organismos auténomos y empresas pablicas que constituirian el «sector pi-
blico» en miniatura de la economia andaluza: lo que se concreté bdsicamente en la
aparicién del IPIA (Instituto para la Promocién Industrial de Andalucia) y la SO-
PREA (Sociedad para la Promocién y Reconversién Econémica de Andalucia), crea-
das en 1983 y refundidas en 1987 en el actual IFA (Instituto de Fomento de Anda-
lucia).

El relacivo éxito de algunas de las iniciativas puestas en marcha por estos organis-
mos auténomos’ puede ser una de las causas que explican la tendencia, consistente a lo
lacgo del tiempo, a derivar gran parte de los contenidos competenciales especificos de
las distintas consejerias hacia empresas pablicas u organismos auténomos, e incluso
sociedades mercantiles con capital pablico. Una tendencia en la que podria sugerirse
la predileccién por formas de gestién aurénoma en dmbitos caracterizados por un
mayor contenido prestacional, es decir, sectores de la Administracién comprometidos
en la aplicacién de politicas pablicas que requieren un mayor grado de penetracién
sobre el propio tejido social; mientras que la estructura adminiscrativa tradicional
seguiria operando en aquellos sectores donde predomina la simple gestién administra-
tiva, en funciones de control, autorizacién o incluso contratacién con empresas priva-
das.

Pero se trata también de una tendencia que reproduce igualmente pautas de orga-
nizacién tomadas de la propia Administracién cencral: con las légicas salvedades,
pueden efectivamente encontrarse claros paralelismos entre el INSALUD y el SAS
(Servicio Andaluz de Salud), entre el ICONA y la AMA (Agencia de Medio Ambien-
te), entre el INSERSO y el TASS (Enstituto Andaluz de Servicios Sociales), entre el
Instituto Nacional de Escadistica y el IEA (Instituto de Escadistica de Andalucia),
entre el INAP y el IAAP (Instituto Andaluz de Adminiscracién Piblica), entre la
Sociedad Estatal de Promocién y Equipamiento del Suelo (SEPES) y la Empresa Pi-
blica del Suelo de Andalucia (EPSA}, o incluso entre el IRYDA y el IARA (Instituzo
Andaluz de Reforma Agraria).

5. Periodo que responde paradigmadticamente al espiricu propio de la fase maximalista de configura-
cién «nacional» de la Comunidad Auténoma en el sentido de Puinam; ¢fr. R. Putnam, R. Leonardi,
R. Nanetti, La piania ¢ le radici, Bolonia, 1985, 11 Mulino.

6. Cfr. A. Porras Nadales «El sistema de competencias de la Comunidad auténioma de Andalucia»
en Coleccibn Estatuto de Andalucia (1), Barcelona, 1990, Ariel.

7. Cfr. M. Barzelay, José M. O'Kean, Gewridn piblica estratégica. Conceptos, andlisis y experiencias. El
caso {PIA, Madrid, 1989, Inscituco de Eseudios Fiscales, en relacién con los planes de actuacién referidos
al secror del marmol de Macael (Almeria).
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En la ordenacién cronoldgica de estas iniciativas referidas a la creaci6n de organis-
mos auebnomos, puede deducirse una cierta secuencia que seiialaria los hitos funda-
mentales de la orientacidén programitica del intervencionismo piblico en la esfera
autonémica andaluza:® una primera fase centrada en iniciativas de claro contenido
econémico o agrario (IPIA y SOPREA de 1983; IARA y AMA de 1984); una segunda
en la que se arriculan organismos de contenido prestacional tipicos del Estado de
bienestar (SAS de 1986, que absorberfa posteriormente al Instituto Andaluz de Salud
Mental creado en 1984; EPSA de 1985; TASS de 1987); hasta una tercera etapa en la
que predominan organismos de aplicacién de politicas de contenido culcural y sentido
- modernizador (Empresa Piiblica de Radiotelevisién de Andalucia de 1987; Centro
Andaluz de Arte Contemporineo de 1990) con preferencia hacia formas mercantiles
de organizacién (CAT, Centro Andaluz de Teacro de 1987, Intur-Joven de 1990,
Orquesta de Sevilla de 1990).

Por 1iftimo en el afio 1993 culmina tardfamente el proceso de disefio institucional
con la creacitn del Consejo Consultivo de Andalucia.

2. El personal al servicio de la Administracién

Todo este disefio estrucrural se ubica sin embargo en un contexto institucional
altamente politizado, donde la mayoria absolura mantenida reiteradamente por el
PSOE a lo largo de las elecciones autonémicas de 1982, 1986 y 1990, configura un
mecanismo de encuadramiento del personal burocrdtico singularizado por procesos de
selecci6n cliencelar,” hasta el punto de poder sugerirse que el problema de los funcio-
narios interinos se ha convertido en uno de los problemas endémicos de la funcién
piblica andaluza.

Se trata de un fenémeno que responde igualmente a ciertos condicionamientos
originatios propios del momento de configuracién inicial de la nueva escructura au-
tondmica: la necesidad de crear una nwere Administracién partiendo de cero y en un
contexto de clara desconfianza frente al ancerior personal de la épuca franquista, pa-
recen imponer una predileccién por la confianza politica como mecanismo primario
de selecci6n, lo que al cabo del tiempo derivaria en un circnito tipicamente cliente-
lar: una tendencia que encaja més armoniosamente en los propios organismos auté-
nomos de la Junta.

Las cifras del personal al servicio de la Administracién andaluza, en una secuencia
que inregra los afios 1987, 1990 y 1993, son las siguientes:

8. Cfr. para un mayor desarrollo, A. Porras Nadales «La institucionalizacién de la Junea de Andalu-
clan, Administraciin de Andalucia, Revista Andaluza de Administracitn Piblica, nim. 4, 1990, pig. 35-59;
y «El disefio de las politicas publicas en ¢! contexto autenémico: el caso de Andalucian, Revirta de Fomento
Social, nim. 191, vol. 48, 1993, pig. 359-381.

9. Ha sido particularmenre Alejandro Nieto quien ha insistido en la «arrasadora ocupacidn de los
centros de poder y de los puestos de trabajo por parte de militantes y simpatizantes politicos», precisa-
mente en un momento histérico en que existia la mejor oportunidad para montar una administracin
esracal democririca y unas Administraciones aucondmicas modernas «empezando como se empezaba de
cero o casi de cero», en «La reforma de la Administracién piblica en Espafia», Revista Vasca de Ad-
ministracion Prblica, 1992, nam. 34 (1I).

10. Cfr. en general sobre el tema, Anconio Porras Nadales «Representacién politica y clientelismo:
el caso de Andaluciar, Revista de Fomento Secial, ndm. 188, 47, 1992.



84 AUTONOMIES - 18

Aios 1987 1990 1993

Funcionarios 11.289 11.163 14.251
Personal laboral fijo 6.861 10.367 12.139
Personal laboral temporal 5.799 7.560 6.925
Interinos 6.861 7.651 3.915

Fuente: Consejeria de Gobernacién

Un estudio elaborado por la empresa Metra-Seis en el aflo 1994 sefialaba que
anicamente el 17% de los funcionarios de las consejerfas y servicios centrales de la
Junta accedieron a su puesto de trabajo mediante oposiciones; casi una tercera parte
del personal consulrado (el 31%) consiguié su puesto de trabajo en la Administracién
avtonémica mediante nombramiento interno, mientras que la cuarta parce (el 249) lo
hizo a través de rransferencias de otras administraciones. Del resto de las posibles vias
de acceso a la Junta aparecen con una cierta significacién el Programa Andalucia
Joven (el 8%) y puestos para trabajos especificos (un 5%). Segiin los resultados de este
traba;o el perfil medio del funcionario andaluz que trabaja en los servicios centrales
es mujer de menos de cuarenta afios, casada y con estudios medios o superiores; de
hecho, el 57% del personal son mujeres.

Junto al personal al servicio direcro de la Administracién, el disefio legislarivo de la
mayor parte de los organismos auténomos y de las politicas secroriales prevé nacural-
mente la incorporacién de representantes de sectores sociales (sindicatos o patronales)
o de sectores ciudadanos usuarios de los respectivos servicios, en un intento de incor-
poracién de los sujetos o grupos sociales afectados a través de un sistema de consejos:?
sin embargo frente al disefio formal de este tipo de mecanismos de apertura institucio-
nal a la sociedad civil, la pricrica andaluza parece demostrar o bien en algunos casos la
predileccién por formas de designacidn desde la propia instancia politica, o bien en
otros la escasa funcionalidad préctica de este tipo de organismos que a menudo langui-
decen aiios enteros sin ser convocados. En definitiva, el alto grado de politizacién
instirucional deriva en una escasa incidencia de los mecanismos de presencia directa de
los ciudadanos sobre la esfera pablica.

3. Opacidad y transparencia: la informacién al ciudadano

El primero de los objetivos con que se iniciaba la primera fase del Plan de moder-
nizacién de la Administracién puesto en marcha a partir de los afios noventa era el de
la mejora de la informacién y comunicacién al ciudadano: se trata de un tipo de
iniciativa que en el contexto autonémico, con una Administracién nueva, escasamen-
te conocida, y generadora de un efecto inmediato de mayor complejidad, revestia
acaso una mayor prioridad. El Decreto 57/1983 de creacién de las Oficinas de Infor-
macién marca el comienzo de las iniciativas modernizadoras de la Administracién

11. Cfr. un resumen del mismo en prensa diaria de 22 de mayo de 1994, en concreto Aér, pig. 51.
12. Cfr. A. Porras Nadales «Coordinacion e impulsa politicor, en ]. Cano {coord.), Comunidades
Autdnomas ¢ Instrimentos de Cooperacidn Interterritorial, Madnid, 1990, Tecnos, Parlamento de Andalucia,
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auton6mica andaluza en este campo: aunque su proceso de aplicacidn ha sido relativa-
mente lento, el objetivo de creacidn de oficinas de informacién al pdblico en todos los
servicios cencrales y delegaciones de la Junra puede considerarse globalmente alcan-
zado; incluso en algunos casos con experiencias de oficinas de informacién de di-
mensién comarcal (en la Bah{a de Cidiz)} y de «ventanilla inica» abarcando a las
administraciones autondmica, central y europea, en Granada. Junto a funciones es-
erictamente informativas, las oficinas reciben y tramican iniciativas, quejas y reclama-
ciones, ademds de operar como registro de entrada.

El posterior Decreto 262/1988 vino a completar el sistema de informacién publica
a los usuarios mediante la creaci6n del Libro de Sugerencias y Reclamactones, existente en
los registros generales de las consejerias y en las delegaciones provinciales. Aunque
toda denuncia motiva la apertura del correspondiente expediente que en su caso podrd
ser remitido a la Inspeccién de Servicios, sin embargo sus efectos se proyecran exclusi-
vamente sobre la esfera del concrol interno, no siendo, por lo tanto, un elemento
sustitutivo de los evenruales recursos administrativos.

Ambas iniciativas han experimentado posteriotmente un proceso de innovacién
tecnolégica mediante la incorporacién de recursos informdtices, dande hugar a los
terminales <del Auroservicio de Informacién, complementados posteriormente con la
linea 900 de teléfonos gratuiros de informacién administrativa, y los servicios de
Videotex. El Autoservicio de Informacién ofrece en pantalla hasta cinco opciones de
informaci6n referidas a la propia Junta (con organigramas de las consejerias), a la
ubicacién fisica de los organismos y delegaciones, un mend elemental sobre procedi-
mientos pata realizar algin crimite, servicios de informacifn y oficinas de atencién
directa, y libro de sugerencias y de reclamaciones. Por su parte el Videotex, desarro-
llado en el marco del Programa STAR de la Comunidad Europea, ha incorporado
hasta ahora sumarios del Boletin Oficial de la Junta de Andalucia y anuncios de concur-
s0s y oposiciones, aunque la previsién de aplicaciones operativas abarca a otros mu-
chos daros como el catdlogo de bienes, liscas piblicas, datos electorales, convocatorias
del Plan andaluz juvenil, becas, bibliotecas, buzdn de sugerencias, congresos, etc.

Pese a la amplitud de las iniciativas en este campo, no se dispone de resulra-
dos evaluativos que permitan detectar su grado real de uso y de eficacia, persistiendo
por otra parte una imagen alternativa de relativa opacidad de la Administracion
autonémica reflejada reiteradamente en los informes del Defensor del Pueblo de
Andalucia.

4. Racionalizacién administrativa y nuevas tecnologias

1. Tras esta fase inicial de apertura informativa de la Administracién autonémica
a los ciudadanos, el Decreto 260/1988 abre el camino a las iniciativas de la Junta de
Andalucia en la bisqueda de una mayor eficiencia de sus servicios, centralizando en la
Consejeria de Gobernacién las funciones de direccién ¢ impulso en este campo, que se
canalizardn a través de los programas de racionalizacién administrativa, o bien me-

13. El arciculo 9 del citado Decreto 262/ 1988 establece en efecto que las denuncias formuladas no
tendrén en ninghn caso la calificacitn de recursos edministrativos ni paralizardn tos plazos establecidos en
la normariva para interponerlos.



86 AUTONOMIES - 18

diante proyectos concretos:™ los objetivos prioritarios definidos por el Decreto se
centran en la simplificacién de procedimientos y trdmites administrativos que afecten
a un gran nimero de ciudadanos, en particular si se traca de colectivos desfavorecidos,
o bien a iniciativas generadoras de empleo; medidas que se entendian aplicables igual-
mente a los trimites relacionados con la Exposicién Universal de 1992. Como 6rgano
consultivo y de asesoramienco se crea la Comisién Interdepartamental de la Coordina-
cién y Racionalizaci6n Administrativa, integrada, ademds de por miembros de la
propia Consejeria de Gobernacién, por los secretarios generales de las restantes conse-
jerias y de organismos auténomos, sin ninguna presencia de miembros o expertos
ajenos a la propia Adminiscracién.

En el marco de este programa de racionalizacién adminiscraciva tiene lugar la
aparicién de la Orden de 28 de julio de 1989 en la que se establecen los criterios de
normalizacién de formularios y papel impreso, credndose el Registro de formularios
de la Junta de Andalucfa.

Este disefic normativo se continila a lo largo de un proceso de aplicacibn ca-
racterizado por su relativa lentitud, " hasta el punto de que las iniciarivas auton6micas
pasan a solaparse con los programas de modernizacién puestos en marcha desde 1992
en la Administracién central, particularmente a partir del nuevo marco legal es-
ublecido por la Ley 30/1992 de régimen juridico de las administraciones pidblicas y
del procedimiento administrativo comiin. '® Un amplio paquete de doce decreros (los
132 a 143, de 7 de septiembre de 1993) se encargaron, en este sentido, de concretar
los plazos administrativos v los efectos del silencio administrative en los mds de
quinientos procedimientos vigentes referidos a dreas competenciales de las diez conse-
jerias de la Junta. El criterio seguido en la casuistica regulacién otorga efecto estima-
torio de las solicicudes ante la inactividad administrativa en supuestos de derechos
preexistentes de los ciudadanos, y efectes desestimatorios en los supuestos de que las
solicitudes:

&) Tengan incidencia en el dominio o servicio publico.

£} Generen obligaciones econémicas para la Adminiscracién.

¢} Entren en juego intereses medioambientales, del patrimonio histérico, o de
seguricdad o salud piblica,

El resultado final parece alejar en todo caso el horizonte programdtico del silencio
positivo de la prictica burocrdtica de la Junta de Andalucia, sin que quede claro en qué
medida se opera una efectiva simplificacién procesal de los trimites administrativos. "’

14. Cfr.. al respecio la seccién «Norcicias de la Administracién Autonémica» a cargo de José 1.
Morillo-Velarde en Administracién de Andalucia. Revista Andaluza de Administracién Pdblica, nam. 3,
1990, pig. 239-246.

15. Como refleja Morillo-Velarde en la citada Revista Administracién de Andalucia, nim. 3,
pég. 243, el Decreto 262/1988 establecia que en el plazo de un mes a partir de su publicacién {17 de
septiembre de 1988) se determinarian por’la Consejeria de Gobernacién las caracteristicas del Libro de
Sugerentias y Reclamacionss: pues bien, la Orden que dictaba las correspondientes instrucciones jes de 2 de
mayo de 1989, y apareci6 en el Boletin Oficial de 19 de mayo.

L6, Sobre el impacto general de esta nueva normaciva en el Estado de las autonomias, ¢fr. Tomis
Font «Organizacién administrativa de las Comunidades auténomas» en Informe Comunidades Antdnomas
1993, Barcelona, 1994, Institute de Derecho Puiblico.

17. Cfr. al tespecto, F. Lépez Menudo «la actividad de las Comunidades Aurénomas. Andalucia»
en lnforme Comunidades Autdnomas 1993, Barcelona, 1994, Instituro de Derecho Pdblico, pig. 93-117.
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2. S8iaceptamos, como ha propuesto Alejandro Nieto, que el recurrente discurso
sobre la reforma de la Administracion experimenta en Espafia desde finales de los afios
ochenta y comienzos de los noventa una cierta reconversidn retdrica hasta eransformar-
se en un proyecto relativamente ambiguo de «modernizacién»,'® parece claro que la
principal derivacién operativa de este proyecto en Andalucia se sitda en el contexco de
la introduccién de nuevas tecnologias, en particular la informdtica y la telemdtica.

Con una inversién en el parque informdrtico andaluz cercana a fos 6.000 millones
de pesetas, el proceso de innovacién tecnolgica tiene su origen en la Comisién de
Informdrica regulada por Orden de 2 de febrero de 1982, que posteriormente pas6 a
depender de la propia Presidencia, hasta la aprobacién del Plan informdtico de la
Administracién andaluza (elaborado por la empresa ENTEL) el 19 de julio de 1983,
Posteriores reestructuraciones administrativas hacen recaer esta competencia en la Di-
reccibn General de Organizacién y Mérodos, inicialmente dependiente de la Conseje-
rfa de Presidencia (Decreto 295/1984) y luego de la de Gobernacién (Decreto
130/1986) hasta refundirse en 1993 en la Direccién General de Organizacién Ad-
ministrativa e Inspeccién General de los Servicios. Distintos decretos de agosco de
1988 (161 vy 264) y de junio de 1992 (104 y 110) regulan funciones y 6rganos
competentes en la elaboracién y desagrollo de la politica informdtica de la Junta, asi
como en el régimen de adquisicién de equipos.

Tras el disefio de los grandes sistemas horizontales (el Sistema integrado de ges-
tién de personal, realizado en colaboracién con la empresa SADIEL participada por la
propia Junta, y el Sistema de contabilidad presupuestaria de gastos e ingresos para la
Consejecfa de Economia y Hacienda) se ponen en marcha diversos proyectos singula-
tes con incidencia en aspectos estracégicos de la gestién burocrdcica: en tados ellos la
Junta cont6 con la colaboracién especial de la empresa japonesa Fujitsu, establecida en
Milaga.

Por su proyeccién en el dmbito de la racionalizacién burocritica, merece desca-
carse en primer lugar el programa TEXJA (Sistema informatizado de gestién y segui-
miento de expedientes), que normaliza procedimientos administrativos con un siste-
ma de registro automadtico, permitiende un seguimiente de los expedientes hasta su
archivo, y que entré en fase de aplicacién en 1993. En el d4mbito documental, el
CIDJA (Centro de Informacién y Documentacién de la Junta de Andalucia, adscrico a
la Consejeria de Presidencia) se configura como érgano especializado en grandes bases
de datos, tanto de la propia documentacién de la Junta como de bases remotas. Su
equivalente en la esfera cientifica es el CICA (Centro Informdrico Cientifico de Anda-
lucia) en el que se integran el CSIC y las universidades andaluzas. En el sector de la
ensefianza no universitaria opera el Subprograma de nuevas tecnologias, continuacién
del ancerior Plan Alhambra de 1985; y en el 4mbito de la difusién culeural, la Enci-
clopedia electrénica de Andalucia realizada para la Exposicién Universal de 1992. En
la esfera medioambiencal, el SINAMBA (Sistema de informacién ambiental de Anda-
lucia), dependiente de la Agencia de Medio Ambiente, integra un conjunto de bases
de datos referidas al medio natural, al socioeconémico v a las actividades de impacto
sobre el territorio, incorporando imdgenes digitales de satélite. Numerosos programas
afectan igualmente a la red hospitalaria y sanitaria, a las distineas dreas de gestién de

18, Cfr. Alejandro Nieto, «La reforma de la Adminiscracién Publicas, Revista Vasca de Administra-
cidn Piblica, ndm, 34 (1), 1992, pig. 145-157.
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las consejerias, asi como a la informacién al piiblico (¢fr. apartado anterior). Algunas
de estas iniciativas se han incorporado en procesos de coordinacién a través de actua-
ciones conjuntas promovidas desde el INAP, como las jornadas TECNIMAP, permi-
tiendo por ejemplo la introduccién del sistema METRICA de tratamiento informdtico
de la Administracién cencral.

5. Administracién y gestién publica

El razonable éxito con que se pueden valorar estas iniciativas de modernizacién
tecnolégica puestas en marcha en la Administracién andaluza'® afectan en todo caso a
- uno de los soportes instrumentales fundamentales de la gestién pdblica estratégica; la
otra cara del problema depende bédsicamente de los procesos de concertacién social
(integrando en su caso sectores de expertos o grupos de conocimiento de proyeccifn
académica) y de la eficacia implementadora final.

La concertacidn social ha tenido ciertamente un notable desarrollo cuantitativo en
numerosas esferas de la accién piblica en Andalucia, ademds de su campo natural, el
de las relaciones laborales: aunque a la hora de valorar su eficacia final como elemento
de incorporacién operativa de la sociedad organizada en los procesos de debate y
decisi6én puiblica asi como en el posterior control de la propia accién ptblica,® debe
subrayarse la dificultad que supone enfrentarse al secular problema de la desvertebra-
ci6n del tejido social andaluz,” una caracteristica comin ciercamente a otro tipo de
sociedades periféricas o subdesarrolladas. *

Por lo que respecta a la posicién activa de los grupos de conocimiento o sectores de
procedencia académica puede constatarse una notable presencia de economistas (pre-
dominantemente agrarios) en una primera etapa de predominio estratégico de politi-
cas de antisubdesarrollo, que vienen a ser sustiruidos por una relativa dominancia de
gebgrafos o expertos en planeamiento terricorial durante la segunda mitad de los afios
ochencta. A partir de entonces, y en coincidencia con la etapa final de la presidencia de
Rodriguez de la Borbolla, cuando los conflictos internos en el partido gobernante

19. Exito necesariamente provisional si se tiene en cuenta que, en general, los procesos de innova-
cién tecnolGgica rienen siempre un periodo de maduracién muy lento. Cfr. en general José M. Serrano
«La politica econdmica de las comunidades autonbmicas en la crisis de los noventa» en Informe Comunida-
der Antdnomar 1993, Barcelona, 1994, Instituto de Derecho Publice, vol. I.

20. Cf#. en general sobre el cema G. Majone, Evidence, Argument & Persuasion in the Policy Process,
Yale UP, 1989; y D. A, Lax, J. K. Sebenius, The Manager as Negotiator. Bargaining for Cooperation and
Competitive Gain, Nueva York, 1986, Free Press (rrad. esp. IEF).

21. Precisamence tal desverrebracion consticuye el diagnéstico basico de la realidad andaluza sobre el
que se conscruye el mito programdrico de la vertebracién de Andalucia, que condiciona una de las fases
mds constructivas de la gestién del presidente Rodriguez de la Borbolla, implicando asi una superacién
del diagnésrico originario del subdesarrollo econémico de Andalucia, Cfr. al respecto, A. Porras Nadales
«La institucionalizacién de la Junta de Andalucias, Administracifn de Andalucia, nim. 4, cit.; y «El
disefio de las paliticas piiblicas en el concexto autondémico: el caso de Andalucian, Revista de Fomento
Secial, nam. 48, at.

22, Cfr. al respecro, J. M. Mallay (ed.), Authoritarianism and Corporatism in Latin America, Univ,
Pitesburgh Press, 1977. D. Nehlen, R.-O. Schulrze (Hrg.), Unglesche Entwickinng und Regionalpolitik in
Sidernropa, Bochum, 1985, N. Brockmeyer. Y para el caso andaluz, A. Porras Nadales «Desarrollo
auton6mico y crisis del Estado Social: El caso de Andalucia», Revista Espartola de Investigaciones Socioldgi-
cas, num. 37, 1987, pig. 219-231,
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generan una relativa «soledad» en el disefio de la programacién politica, la incidencia
de posibles nuevos sectores o grupos de conocimiento parece perder no sélo relevancia
sino también su posicién relativamente auténoma para, en todo caso, incorporarse
dentro del staff de las distintas Consejerias de la Junta.”

Por otra parte deberia recordarse que, en general, el problema de la generacién de
consensos sociales en la fase de disefio de las distintas politicas ptblicas® presenta un
potencial subyacente de conflictividad frente al predominio de los esquemas de orien-
tacién o impulso politico que, sobre todo en un contexto de mayoria absolura, presiden
los modelos de actuaci6én hasca ahora vigentes en Espafia,” lo que situarfa a la concer-
tacién social en una posicién de mera fase estratégica que se intenta instrumentalizar
desde la propia esfera politica.

En un esquema comprensivo podria sugerirse que desde la Junta de Andalucia
este problema se ha enfrentado a través de una diversidad de respuestas:

1. En primer lugar, apareceria lo que podemos denominar como una respuesta
reductiva, consistente bisicamente en limitar el 4mbiro de interlocucién a sindicatos y
patronales, con los que la Junta de Andalucia mantiene tradicionalmente un marco
favorable de didlogo gracias a las ayudas financieras suministradas a través de fondos
de formacién. Este ambiente favorable de didlogo (aunque generalmente sélo con las
organizaciones sociales mayoritarias o «representativas») sélo ha sido alterado o bien
por circunstancias externas a la propia Junta (como ha sucedido con ocasién de las
distintas convocatorias sindicales de huelga general), o bien por la propia dificulrad
que en algunas ocasiones ha tenido la Confederacién de Empresarios de Andalucia
(CEA) para articular unificadamente el tejido empresarial andaluz frente a la compe-
tencia inditecta que suponen las cdmaras de comercio. '

2. En segundo lugar, podriamos hablar de un tipo de respuesta colonizadora (pot
utilizar la terminologia de Habermas) consistente en operar la concertacitn social a
través de organizaciones creadas o controladas indirectamente desde la propia 6rbica
de hegemonia politica de la Junra: lo que ha podido suceder con organizaciones
sociales tradicionalmente politizadas como las asociaciones de vecinos, o en movi-
mientos sociales con una alta dependencia de la esfera piiblica como las organizaciones
de consumidores.

3. Finalmente, cabria hablar de un tipo de respuesta legitimadora utilizada a veces
en los distintos procesos de planificacién econémica, generalmente a cravés de sectores
profesionales o expertos del medio académico, cuando la presencia de estos grupos se
utiliza tan sélo como un tipo de elemento-fachada en las fases preliminares de la
programacién politica cotrespondiente, tras la cual sobreviene la posterior y decisiva
decisign politica adoptada relativamente al margen del proceso de debace previo.

23. Cfr, sobre el tema, A. Porras Nadales «E| disefio de las politicas piblicas en el contexco auro-
némico: el caso de Andalucia», Revista de Fomento Social, ntim. 48, 1993,

24. Desarrollo en definitiva de ese modelo de «Administracién adecuada a consensos» a que s¢ ha
referido Claus Offe en su Partidas politicos y nuevos movimientos sociales, Madrid, 1988, Sistema.

25. Cf. A. Porras Nadales «Las relaciones entre Gobierno y Administracién en la Constitucién
espafiola de 1978», Revista Vasca de Administracidn Priblica, 1992, ndm. 34 (11}, y Representacitn y Demo-
ratia avanzada, Madrid, 1994, Centro de Estudios Constitucionales.
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Por ello, si la cultura de la concertacién social parece concar pues con un amplio
margen de aceptacién difusa en la realidad andaluza (aunque operando generaimente
con un cierco grado de opacidad), sin embargo su incorporacién operativa al conjunto
del proceso complejo de disefio y aplicacién de las politicas ptiblicas® presenta algu-
nas deficiencias: bdsicamente su consideracién como una fare previa de carfcter me-
ramente legitimador que, una vez cumplimentada, dejaria el camiao libre a la accién
auténoma de la esfera puiblica, sobre todo en su fase posterior de aplicacién: de tal
modo que finalmente resulca ser la propia instancia burocricica, de forma relativa-
mente auténoma, ta encargada de enfrentarse a la tarea fundamental de llevar a la
prdctica las distintas politicas pablicas.

6. La cultura burocritica

Ahora bien, la existencia de una clase burocritica en cuyo reclutamiento han
predominado los procesos clientelares, y cuyas pautas de formacién coinciden bésica-
mente con la cradicién juridico-administrativista, no parecen ser los mejores prece-
dentes para avanzar hacia pautas efectivas de modernizacién burocrdtica, al menos
desde la perspectiva de la gestién piblica contemporénea. Por otra parte, el predomi-
nio de un tipo de dependencia de cardcter politico que condiciona directamente la
accién piblica, provoca notables alcibajos dependiendo de la propia coyuntura politi-
ca: periodos electorales, repercusiones de la conflictividad interna dentro del partido
dominante (como sucede en la dlcima época del periodo Rodriguez de la Borbolla,
hasta 1990), u otro tipo de acontecimientos, generan etapas de pardlisis relativa en el
funcionamiento de la maquinaria burocrérica, de tal modo que los procesos de apren-
dizaje social acaban proyectdndose siempre en una dimensién muy fragmentaria. Eso
explica los intentos para superar algunos bloqueos secroriales acudiendo directamente
a férmulas de gestién privada, como estd sucediendo en la gestién de urgencias sanita-
rias o en la de ofertas culturales.

En otras ocasiones, la dificultad para generar procesos estables de aprendizaje en la
aphcac:dn de polmcas ptiblicas depende de los propios cambios que se operan en la
agenda:”’ asf, rras Ia ejemplar experiencia de algunos planes de actuacién llevados a
cabo por el IPIA,” la Ifnea estratégica seguida posteriormente por ¢l IFA ha escado
mds orientada a suministrar apoyo financiero a determinadas empresas cuya conserva-
ctén se estima prioriraria para el tejido econémico andaluz, actuando, pues, mds bien
dentro de una filosofia de amortiguacién de los efectos negativos de la crisis. Cambios
de orientacién que han afectado también con especial intensidad a la esfera rural cras el
apogeo del periodo de la reforma agraria, con el posterior Plan forestal, , ¥ el mds
reciente proyecto de Plan de desarrollo rural.

Las iniciacivas en el campo de la formacién del personal burocrético llevadas ade-
lante por el JAAF (Inscituto Andaluz de Adminiscraci6n Piblica) a cravés de sus

26. Cfr. en general, ]. Subirats, Andlisis de politicas piiblicas y eficacia de la Administracién, Madrid,
1989, MAP.

27. Cfr. A. Porras Nadales, «El disefio de las politicas publicas en el concexro autonémico (...)»,
Revista de Fomenta Social, op. cir., 1993,

28. Recogidos en M. Barzelay, José M. O'Kean, op. cit.
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planes anuales de formacién se han centrado fundamentalmente en las 4reas de proce-
dimienco administrativo, gestién financiera y manejo de nuevas tecnologias. En el
plano documental y académico, la revista crimescral Administracitn de Andalucia. Re-
vista Andaluza de Administracién Piiblica, financiada por el mismo JAAP e iniciada en
el afio 1990, ofrece ademds de una exhaustiva documentacién juridica y diversas
secciones de informes sobre la estructura de las consejerias y organismos auténomos,
aunque su nivel de divulgacién mis alld del medio académico acaso no sea adin sufi-
ciente. Las relaciones con el INAP en este terreno suelen estar bastante limitadas a los
campos de la informdtica y la telemdtica aplicadas a la Administracién péblica, siendo
por ahora una incégnita el papel que pueden desempefiar en el futuro posibles diplo-
maturas universitarias en gestion piblica.

En definitiva, las pautas de modernizacion de la cultura burocritica vigente en la
Junta de Andalucia presentan por ahora razonables niveles de insuficiencia: bdsica-
mente podria hablarse de la coexistencia de dos modelos, el jurfdico-adminiserativis-
ta, y el econémico-tecnocririco, vinculado el primero a los servicios centrales y depen-
dencias generales de la Junea, y el segundo fundamencalmente a la Consejeria de
Economia y areds anexas. Por ello, probablemente pueda explicarse el falso debate
subyacente en las iniciativas de modernizacién burogritica mds recientes, segin el
cual la Ginica via alternativa consistente, frente al modelo vigente de accién publica,
seria el de la privatizacién y/o gestién privada de ciertos secvicios. Las profundas
transformaciones operadas en el mapa politico andaluz tras las elecciones autonémicas
de 12 de junio de 1994, con la pérdida de la mayoria absoluta del PSOE (en el poder
desde 1982), pueden venir a reforzar en un nuevo contexto esta dicotomfa.








