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1. La gestion publica ante un contexto histérico transformado

Al cabo de mas de dos décadas de proceso autonémico, los problemas
relativos a la gestioén piblica en Espafia comienzan a percibirse desde co-
ordenadas bastante diferentes a las que presidieron sus etapas originales a
comienzos de los ochenta. Frente ala impronta fuertemente “politizada” que
caracterizoé a la etapa fundacional, con una preocupacién dominante orien-
tada hacia la inmediata puesta en marcha de los servicios y competencias
transferidas, lasituaciéon acomienzos del siglo XXI parece que debe abordarse
desdeunos parametros sustancialmente transformados. Una transformaciéon
que afecta no solo al plano doctrinal (donde, en general, puede detectarse
un desarrollo espectacular de nuevos paradigmas cientificos, sobre todo a
partir de la nocion de “Nueva Gestion Piblica”)?, sino igualmente al contex-
to institucional, que ha estado sometido a una intensa evolucién dentro de
la cual las propias Comunidades Auténomas han desarrollado numerosos
procesos de innovacién y aprendizaje.

La primera de esas transformaciones podria situarse en torno a la cre-
ciente centralidad que ha adquirido la nocién de gobernanza (del inglés
“governance”, aceptada ya como traduccion castellana a partir de la version
del Libro Blanco de la Unién Europea de 2001), que responde a una larga
inercia de preocupacion por la eficacia de la accion de gobierno, implicando
una superacion del anterior y tradicional paradigma de la “gobernabilidad”,
que se reducia en dltima instancia a la mera estabilidad gubernamental. La
nocion de governance supone adicionalmente un conjunto de exigencias que
se orientan hacia una proyeccién mas eficaz dela accién publica, implicando
tanto el desarrollo de politicas publicas desde entornos participados con
presencia de redes sociales, como la aplicacién de nuevas formas de gestion
que rompen con los tradicionales paradigmas de la rutina y la verticalidad,
propias del viejo modelo burocratico maxweberiano. Adicionalmente, las
exigencias de la gobernanza parecen implicar también una cierta capacidad
para progresar dentro de un emergente sistema de red, en base a claves de

2 M. Barzeray (1992), Breaking through Bureaucracy, Univ. California Press (trad. cast. FCE);
(2001), The New Public Management. Improving Research and Policy Dialogue, Univ. Califor-
nia Press; G. MaJonE (1989), Evidence, Argument and Persuasion in the Policy Process, Yale
UP (trad. cast. FCE); R. Herretz (1997), Liderazgo sin respuestas fdciles, Barcelona, Paidos; D.
OsBORNE y P. PLastrK (1998), La reduccion de la burocracia, cinco estrategias para reinventar
el gobierno, Barcelona, Paidos; M. H. Moore (1998), Gestion estratégica y creacion de valor en
el sector publico, Barcelona, Paidos.
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cooperaciony coordinaciéon, que tienen particularmente en Europa su mejor
campo de experimentacion y desarrollo®.

En segundo lugar, esta innovacion, que ahora procede fundamentalmente
del contexto europeo, coincide con la propia secuencia evolutiva por la que
discurre el proceso autonémico espafol: un proceso de dimension histérica
y de intenso impacto transformador donde parece emerger la evidencia
de enfrentar una “nueva etapa”, una vez superadas la fase constitutiva o
maximalista inicial y también la segunda gran etapa que abarca el largo y
conflictivo periodo transferencial o de “lucha por las competencias”. Es cierto
que la légica conflictual, propia de este segundo periodo, ha generado una
consistente inercia que condiciona la propia percepcion general del proceso
autonémico, que suele ser entendido como un interminable fenémeno de
tension anti-centro: los “flecos” pendientes que a veces ha dejado el proce-
so de transferencia de competencias, asi como el propio retraso con que el
Tribunal Constitucional viene resolviendo los conflictos de competencias,
contribuyen a acentuar esta percepciéninercial de tipo conflictivo, ocultando
asilaemergenciade unanuevaetapa, dondeel conflicto por las competencias
parece comenzar a asumir un valor secundario frente a un nuevo desafio no
menos decisivo: el de avanzar hacia un ejercicio eficiente de las mismas a
través del desarrollo de politicas publicas eficaces?.

Pese a esta dinamica inercial, el cambio en el ciclo histérico se viene
percibiendo de una forma generalizada traduciéndose en un proceso de
reflexion orientado finalmente hacia la reforma de los Estatutos de Auto-
nomia. Aunque la preocupacion general por el nuevo proceso de reformas
estatutarias parece inclinarse mas bien hacia una reformulacién general de
las reglas de juego, sin embargo, desde nuestra perspectiva consideramos
que tal evolucion hacia una nueva etapa de desarrollo autonémico marcaria
alternativamente una original novedad estratégica consistente en el paso
de la fase de apogeo de la “politica” a la creciente centralidad de las “politi-
cas”; es decir, a un contexto donde el auténtico desafio debera consistir en
la capacidad para introducir nuevos enfoques y pautas de gestion puablica
en las respectivas esferas competenciales y organizativas, orientadas hacia

3 R. Mavntz (1999), “La teoria della governance. Sfide e prospettiva”, Rivista Italiana di Scienza
Politica, n® 1. Libro Blanco sobre la gobernanza de la UE, 2001, www.europa.eu.int.

4 A. J. Porras NapaLEs (2003), “Del proceso autonémico hacia un sistema de red. (Regiones y

Comunidades Auténomas en los albores del siglo XXI)”, Revista de Fomento Social, n°® 58,
pp. 35-59.
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la generaciéon de respuestas eficaces por parte de la esfera piblica ante el
nuevo tipo de demandas que se suscitan desde la esfera social. Probable-
mente un tipo de innovacién que estaria mas préxima a las preocupaciones
auténticas de los ciudadanos.

Esta linea de desarrollo no afecta tan sélo a la esfera de la propia organi-
zacion publica, sino que tiene un impacto adicional sobre la opinién publica,
reflejando una tendencia de evoluciéon sociocultural donde los propios suje-
tos y colectivos afectados por las politicas piblicas comienzan a asumir un
papel mas activo: las nuevas exigencias de calidad, participacién, evaluaciéon
y control, pasan asi a configurarse como un bloque de valores culturales que
se traducen en un papel mas activo y al mismo tiempo maés critico por parte
de los ciudadanos, entendidos como usuarios de servicios publicos. Todo
ello vendra a incidir inexorablemente sobre las exigencias de autodesarrollo
y aprendizaje de las propias organizaciones publicas.

Ahora bien, esta percepcion del proceso de cambio histérico, que se pro-
yectaria en una dimensién progresivamente globalizada, debe enfrentarse a
los obstaculos que presentan las tendencias alternativas que impulsan hacia
el anquilosamiento y el conservadurismo de unos modelos autonémicos
de organizacion publica que, disefiados a imagen y semejanza del anterior
estado centralista, han servido para reproducir y acentuar las mas rancias
tradiciones dela cultura burocrética preexistente®. En particular sitenemos en
cuenta que los criterios de seleccién y encuadramiento del personal piblico
han adolecido de fuertes dosis de politizacién y clientelismo, generando asi
una difusa cultura de resistencia al cambio, asi como una proyeccién opaca
y escasamente transparente de los mecanismos que conforman la “carrera”
del personal publico.

Por supuesto, este fen6meno de anquilosamiento histérico no es ajeno
a la propia influencia del estado central, que no ha sido capaz hasta ahora
de impulsar las necesarias sinergias de cambio: el fracaso de los proyectos
de reforma de la administracién que se pusieron en marcha a finales de los
ochenta bajo el ministerio Almunia, ha dejado sin cubrir toda una gran tarea
pendiente para el conjunto del sistema publico del estado; y la posterior
oleada de iniciativas “modernizadoras” tanto en la esfera central como en la

5 C.Rami6 y M. Sawvapor (2002), “La configuracién de las administraciones de las comunidades
auténomas: entre la inercia y la innovacion institucional” en J. Susrats y R. GaLLEGO (ed.),
Veinte arios de autonomias en Esparia. Leyes, politicas publicas, instituciones y opinion publica,
Madrid, CIS, pp. 99-133.
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autondmica, havenido operando predominantemente en circuitos periféricos
o cosméticos del sistema publico, sin alterar apenas el modelo nuclear y ori-
ginario de administracion. Incluso la puesta en marcha de algunas iniciativas
sustanciales como las agencias reguladoras independientes, especialmente
en el sector energético o financiero, no se ha traducido en resultados clara-
mente positivos en términos de consolidacién institucional®.

2. Las premisas de una politica publica de gestion piiblica

Parece, en definitiva, que las claves evolutivas por las que ha discurrido
el proceso autonémico espafol no permiten detectar con claridad la exis-
tencia de esa necesaria “percepcion problematica” de la administracién y
del sector publico, entendida como el ntcleo argumentativo del que deberia
surgir un programade reformas susceptible de traducirse en nuevos modelos
organizativos capaces de generar una mayor eficiencia en la accién piblica
autonomica. Por el contrario, puede considerarse hasta ahora como domi-
nante el paradigma tradicional, desde el cual se supone que toda accién de
programacion politica se instrumentaliza mecanicamente y se lleva a cabo
de forma mas o menos automatica a través de los mecanismos legales y del
funcionamiento rutinario de la administracién burocréatica. Las deficiencias
en la implementacion, la falta de disefio organizativo, el retraso en los pro-
gramas, el fracaso en el logro de objetivos, se siguen considerando desde
la resignada 6ptica de lo inevitable: los medios o instrumentos de accién
serian como un elemento dado, sometido a la inexorable 16gica que impone
la realidad existente, y en ningtn caso un factor disponible, cuya modifica-
cion resulta cada dia mas urgente para avanzar en los desafios historicos
de la gobernanza.

Frente a esta 6ptica de resignacién, cabe enfrentar en primer lugar la
necesaria toma de conciencia de estar ante un auténtico “problema” de
dimensioén social, que afecta al modo como se definen e implementan los
valores propios de una sociedad democratica a través de la accién de las
esferas publicas: las claves argumentativas desde las cuales se evidencia,
segln la doctrina, la necesidad de poner en marcha una politica publica
orientada a transformar la propia gestién piblica, se sitian precisamente en
torno a esta idea originaria consistente en la percepcion como “problema”

6 K. Ecnavarria (2000), “La gestién publica a través de agencias: experiencias europeas”, en F.

LonGo y M. Zarra (coord.), Pensar lo piblico, Granada, Cemci.
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de esta deficiencia instrumental, de la que dependen las claves del éxito de
toda accion publica. En un disefio esquemético, tal argumentacion partiria
de la interconexién entre un determinado diagndstico de la realidad (que
debe implicar necesariamente una cierta dimension critica de la misma, en
la medida en que trata de detectar y definir un “problema”), y un tipo de res-
puesta al mismo que se traduciria en unas concretas orientaciones finalistas
o programacion de objetivos; las cuales, para ser llevados a cabo, requieren
a su vez de ciertos instrumentos de accion. En rigor, toda formulacién de una
politica piblica debe responder coherentemente a esta secuencia argumen-
tativa simplificada, que afectara finalmente a los propios instrumentos de la
accion publica: diagndstico, fines y medios. En la medida pues en que exista
una efectiva percepcion colectiva de este problema, surgiria la necesaria
puesta en marcha de una politica publica de gestién piblica.

Debemos entender que tal percepcién problematica tiene probablemente
su principal campo estratégico de experimentacion en la arena regional o
autonoémica, que es donde se han venido concentrando las principales lineas
de evolucioén histérica del estado social, conforme a la conocida pauta de
regionalizacion del mismo, evidenciada particularmente en la arena euro-
pea’. Sera por lo tanto en la esfera regional europea donde los elementos de
argumentacion y evidencia que deberian concretarse en una politica puiblica
de gestion puablica, adquiriran una mayor centralidad estratégica: lo que im-
plicala necesidad de hacer frente a las reiteradas sinergias que contribuyen
al mantenimiento del conservadurismo y de los modelos tradicionales de
organizacion y funcionamiento de la administracién autonémica.

Para el caso de Andalucia podemos pues tratar de situar tales sinergias
de caracter conservador alrededor de estos tres elementos argumentativos
centrales: el diagnéstico, los objetivos y el soporte instrumental.

A) El diagnostico. La vision de los diagnosticos sobre la realidad andaluza
parece desde hace tiempo inmersa en una clara vision ultraoptimista
de la realidad, que se suele proyectar en una clave de tipo temporal
o cronolégico a través del postulado de que “todo tiempo pasado fue
peor”. En una perspectiva histérica confluyen aqui dos elementos, por
una parte la larga memoria de la posguerra desde la cual el acceso a la
autonomia se entendia a partir de mediados de los afos setenta no sélo
como un componente esencial del retorno a la democracia sino como

7 F.Scuarpr (1996), “Unione europea e welfare state nazionali”, Rivista Italiana di Scienza Politica,
n®l.
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8

9

un instrumento politico de superaciéon del subdesarrollo econémico y
el atraso historico®; por otra, el impacto negativo del largo flujo de emi-
gracion desdelos anos sesenta, entendido como una pérdida inexorable
de tejido social sustantivo, que contribuyé a acentuar la sensacion de
victimalidad espacial y la conciencia de subdesarrollo que impulsé la
fuerte demanda autonémica’. Proyectado hacia las coordenadas del
presente, tal diagnéstico encuentra su expresion en la llamada “para-
doja de la satisfaccion”1?, reflejo de una visién optimista de la realidad
que, sin embargo, se proyecta en un sentido dicotémico en torno a la
curva de edad (es decir, es una vision caracteristica, sobre todo, de las
personas de mayor edad). En dltima instancia, los diagnésticos sobre
la realidad andaluza se disefian pues desde la ausencia de cualquier
perspectiva critica de larealidad, neutralizando asi cualquier potencial
problemético del que pueda deducirse la necesidad de hacer frente a
reformas o innovaciones sustantivas en la realidad existente.

B) Los objetivos. En relacién con la formulacién de horizontes finalistas,

en Andalucia predominaria hasta ahora la concepcioén tradicional, vin-
culada al apogeo del estado de partidos, segin la cual se entiende que
los objetivos de la acciéon publica se determinan exclusivamente en la
arena politica, o mas bien “politico-electoral”. Por lo tanto, no serian
una esfera disponible para el gestor publico, ni siquiera en su condi-
cién de directivo; ni en principio tendran tampoco una clara conexién
con ningun tipo de conocimiento técnico-cientifico. Por lo tanto, su
sistema de evaluacion reposa en todo caso en la decisiéon ciudadana a
través de las urnas, y no en una rigurosa evaluacion de resultados. Tan
s6lo en un periodo relativamente reciente, en torno a la experiencia
del “Foro Andalucia en el Nuevo Siglo”, aparece por primera vez un
cierto protagonismo del conocimiento experto, aunque dentro de una
programacioén muy abierta y relativamente dispersa.

A. J. Porras NapaLEs (2002), “El marco politico de la transicién en Andalucia”, Congreso sobre
la transicion en Andalucia, Universidad de Cadiz, (en prensa).

Ibid. Cfr. también J. A. Lacomsa (1999), “Historia e identidad: de la historia en Andalucia a la
historia de Andalucia”, en J. Hurtapo, E. FERNANDEZ DE PAz, Cultura Andaluza, Ayuntamiento y
Universidad de Sevilla. J. CazorLa (1965), Factores de la estructura socioeconomica de Andalucia
Oriental, Granada, Caja de Ahorros de Granada.

M. Pirez YRueLA (2002), “Para una nueva teoria de Andalucia: cambio y modernizacién en la
sociedad andaluza”, en E. Moyano Estrapa y M. PErez YRuUELA (eds.) (2000), La Sociedad Anda-
luza, Cérdoba, IESA.

ESTUDIOS




470 LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION ANDALUZA Y LOS DESAFIOS DE LA SEGUNDA MODERNIZACION

() Finalmente, un mismo grado de relativaindisponibilidad planea sobrela
esfera instrumental, donde predomina el apriorismo de que los medios o
elementos instrumentales de la accion reposan sobre la esfera estable
y predefinida del sistema legal-burocratico, que constituye en rigor
un sistema preestablecido y por lo tanto no disponible por el propio
gestor piblico. Siguiendo en general la filosofia propia del periodo de
apogeo del estado social, se entiende como maximo que, en todo caso,
la instrumentacién o implementacion de las politicas piblicas depen-
dera de la cantidad de recursos financieros piblicos que se asignen a
las mismas, lo que estara condicionado pues, en tltima instancia, por
claves esencialmente politicas!!.

Se nos dibujaria asi un panorama conservador, carente de perfiles criticos
ensudiagnoéstico ovision de larealidad, y caracterizado por una situacion de
indisponibilidad en lo que respecta a fines y medios por parte de la esfera de
la propia gestion publica. De este modo, las premisas argumentativas desde
donde tedricamente podria emerger la “necesidad” de una politica puablica
de gestion publica, parecen bastante diluidas.

En este contexto, la figura del gestor publico (entendida como impulsor o
protagonista del nuevo enfoque de la accién puablica) apareceria finalmente
estrangulada o aprisionada entre dos grandes circuitos que, aparentemente,
suministrarian soportes de racionalidad suficientes para la acciéon (aunque
de una forma completamente ajena al propio circuito de la gestién publica):
por una parte el imperio de la politica, por otra el imperio del derecho. (A)
Desde el circuito de la politica, las claves finalistas que condicionan la accién
publica vendrian determinadas por el eje programatico—electoral validado
por las urnas: y en consecuencia, seran en ultimo término los politicos, la
clase gobernante, quienes se encarguen de dirigir la accién, definiendo los
objetivos y nombrando para ello a los cargos directivos en base a criterios
de pura confianza politica. (B) Por su parte, desde el circuito del derecho,
el paradigma del imperio de la ley (promulgada en el marco de las orien-
taciones finalistas previstas tanto en la Constitucién como en el Estatuto)
reiteraria el arcaico diseno de una funcién “ejecutiva” entendida como mera

11 En un sentido alternativo al que constituye uno de los desafios fundamentales de la nueva
gestion publica, el que formulara paradigmaticamente AL Gore (1993), en el sentido de con-
seguir una administracién que funcione mejor y que cueste menos, cfr. su From Red Tape to
Results: Creating a Government that Works Better ad Costs Less, Washington, Nueva York, Times
Books.
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labor mecénica, asignada a una burocracia subordinada a la ley y al derecho
y controlada por los jueces; en consecuencia, la esfera del gobierno y la
administracién careceria en rigor de autonomia estratégica suficiente para
enfrentar reformas en profundidad de los modelos existentes o para poner
en marcha nuevos modelos de acci6n publica.

En este contexto, ninguna de las nuevas categorias o valores que, teori-
camente, cabe esperar de una moderna gestién piblica, como la capacidad
organizativa, la habilidad negociadora, la capacidad gestora, el liderazgo
publico, o el propio conocimiento especializado, tendrian un cauce ade-
cuado para desarrollarse, predominando alternativamente los valores de
la subordinacion y la lealtad al poder politico, o la mera rutina burocratica
adecuada a pautas legales.

3. El desarrollo de la nueva gestion piblica en las democracias contem-
poraneas

Semejante percepcion de la realidad provoca un inevitable alejamiento de
algunos delos circuitos deinnovacion por los que discurre al nivel comparado
el intervencionismo publico desde hace ya algunas décadas. Recordemos
que desde la perspectiva de la evolucion del estado social, la preocupacion
fundamental se centra en la cuestion de la eficacia de los instrumentos que
canalizan la accién publica: una preocupacién frecuentemente desbordada
ante el apogeo del mercado y las amenazas de privatizaciéon y desregula-
cion del propio sector publico. Tal exigencia de eficacia impacta sobre los
tradicionales modelos de organizacién propios del Estado de Derecho, que
nacieron del contexto histoérico liberal (abstencionista), y que se han venido
readaptando —en un ambiente de dificultades, bloqueos y anquilosamientos
difusos- a las nuevas exigencias que, desde mediados del siglo XX, impone
el modelo constitucionalizado del estado social.

Frente alatradicional percepcién estatica del Estado de Derecho, la propia
naturaleza delintervencionismo publico hace del estado social un modelo en
constante proceso de evoluciéon y cambio: pero las pautas de este proceso
adaptativo seguido por el estado social han debido enfrentarse en Espaiia al
légico retraso histérico que impuso la dictadura franquista. De tal modo que
algunas de las iniciativas de innovacion y reforma de los aparatos publicos
que se han venido poniendo en marcha en las democracias occidentales
durante las tltimas décadas, siguen adoleciendo de un considerable déficit
de percepcion, cuando no de un claro desconocimiento en nuestra tierra.
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En todo caso habria que recordar que la evolucion del estado social no
se limita exclusivamente a la esfera instrumental o prestadora, sino que
afecta al conjunto del sistema politico: en su percepciéon mas nuclear, el
diagnostico se situaria en torno a la denominada “crisis de reflexién” del
centro del sistema, entendida desde Luhmann!2 como una incapacidad del
circuito politico central (el eje mayoria politica—gobierno) para responder
de forma racional y unificada al conjunto creciente, complejo y contradic-
torio de demandas del sistema. Esto implicaria dos consecuencias. Primera,
que las esferas centrales gubernamentales estarian dejando de ser en rigor
instrumentos “planificadores” (como en alguna ocasién se llegé a sofar du-
rante la década de los sesenta), con capacidad para unificar racionalmente
el conjunto de la accién piblica desde una perspectiva instrumental o me-
canicistal3, para pasar a convertirse en meros circuitos “orientadores” de la
accion. Un tipo de cambio que se percibe con claridad en el modo como se
disefian en la practica los programas de gobierno en los procedimientos de
investidura, entendidos como meras formulaciones de lineas generales de
accion. Y segunda consecuencia, que l6gicamente el grueso de la accion y
la responsabilidad publica se desplazaria ahora hacia las esferas periféricas
del sistema: lo que nos conecta de forma inmediata con la expansion del re-
gionalismo y la recomposicién en clave regional europea del propio estado
sociall®. Ahora bien, este desplazamiento de la responsabilidad intervencio-
nista sobre la periferia del sistema no afecta solamente al circuito territorial,
sino igualmente a la periferia “organizativa”, es decir, al sector publico en
su conjunto, implicando una mayor responsabilidad en el desarrollo de la
accion intervencionista, ante un contexto donde los mandatos procedentes
de la esfera politica ya no estan suficientemente explicitados (puesto que,
en rigor, se limitarian a simples orientaciones mas o menos difusas, cuando
no a puros posicionamientos cosméticos).

Porlo querespectaal proceso general deintroduccion delas nuevas pautas
de gestion publica al nivel comparado, se ha destacado en primer lugar el

12 N. Lunmann (1982), Teoria Politica en el Estado del Bienestar, Madrid, Alianza.

13 Parauna critica de las concepciones instrumentalistas del estado, cfr. C. OrrE (1988), Partidos
politicos y nuevos movimientos sociales, Madrid, Sistema.

14 F Scuarpr, “Unione europea e welfare state nazionali”, Rivista Italiana di Scienza Politica, cit.
También més en general, M. A. Araricio (coord.) (2001), Derechos Constitucionales y Formas
Politicas. Actas del Congreso sobre derechos constitucionales y Estado autonomico, Barcelona,
Cedecs.
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papel de avanzadilla que asumieron desde mediados de los ochenta ciertos
paises de tradicion anglosajona como Nueva Zelanda, Australia o Inglaterral®
cuyos sistemas legales y modelos culturales dominantes se caracterizan en
general por una mayor ductilidad y mejor adaptabilidad al cambio histoérico.
Una segunda oleada posterior de reformas afectaria desigualmente a otras
zonas como los paises nérdicos, Alemania, o bien a otras areas geopoliticas
como Brasil o México. En cambio, algunos de los paises vinculados o bien ala
tradicion catdlica o bien ala “cultura” administrativista europea continental,
como Italia o Francia, presentarian procesos mas tardios o limitados en el
desarrollo de politicas de gestion publica.

Los andlisis comparativos han ido sefialando paralelamente todo un con-
junto de factores que de forma variable explican el mayor o menor grado de
éxitode estos programas: desdelainfluencia delas distintas formas de estado
o de gobierno, la presencia de modelos de ejecutivos de tipo mayoritarios o
de tipo consensual, el tipo de relaciones que se producen entre los ministros
y los altos burécratas (o, mas en general, entre la clase politica y la clase
burocratica), el tipo de cultura administrativa dominante en cada caso, o
incluso la existencia de canales de asesoramiento de politicas publicas.

Hasta ahora un balance realista del caso espaifiol nos confirmaria su in-
evitable aproximacion a los paises de nuestra area, es decir, a los casos de
Francia o Italia, donde el impacto de las transformaciones del sector piblico
parece ser todavia bastantelimitado. Tras el fracaso delos proyectos puestos
en marcha por el ministro Almunia a finales de los ochenta (a consecuencia
de la emergencia de los primeros grandes casos de corrupcion politica), las
lineas de avance en este terreno se han situado mas bien en la arena de la
“modernizacién” administrativa y no tanto en la introduccién de grandes
programas de reforma: lo que significa la incorporacién difusa de las nue-
vas tecnologias, o de programas de apertura general de la administracién
al ciudadano (puntos de informacién, ventanillas tGnicas, etc.). Con la difi-
cultad afnadida que supone el desarrollo del estado autonémico al implicar
una pluralidad de posibilidades de innovacién administrativa y una gran
diversidad de experiencias practicas.

La experiencia comparada nos demuestra pues que los impulsos de refor-
ma general de la administracién y de introduccién de una politica de gestion

15 Cfr.C. PoLury G. BouckaAert (2000), Public Management Reform: a Comparative Analysis, Oxford.
Oxford University Press.
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publica exigen todaunaampliay complejamovilizacién de recursos politicos
yestratégicos (ademas de financieros en su caso), antela cuallas burocracias
y en general las organizaciones publicas siempre tienen la opcion alternativa
dedejarse caerindolentemente dellado perverso delano-accién, limitdndose
al simple mantenimiento de las rutinas y al deficiente cumplimiento de sus
responsabilidades y programas, bajo el resignado designio de lo inexorable.
Del mismo modo que la esfera politica central puede también repetir hasta
la saciedad su estrategia de interferencia sobre la accion piblica, reiterando
asi el conocido diagnéstico de la “crisis de reflexiéon”, y operando en conse-
cuencia en una légica “repolitizadora” del sistema, o de “colonizacién” de la
politica sobre la burocracia y sobre el propio tejido social organizado.

Perofrente aestas derivaciones perversas, cabraplantear alternativamente
el auténtico problema central, consistente en c6mo asegurar un funciona-
miento mas eficaz delas organizaciones ptiblicas en el contexto evolucionado
del estado social intervencionista. Es aqui donde adquiere su verdadera
significacién la aparicion y desarrollo de todo un discurso cientifico sobre la
“nueva gestion publica”, entendida como una forma dinamica y congruente
de responder a esta compleja serie de exigencias.

La puesta en practica de este proceso global, considerado como el modo
de accion propio del estado social avanzado, o estado postsocial'®, significara
en consecuencia una nueva forma de entender el papel instrumental de la
administracion claramente superadora del modelo rutinario y estable del
tradicional paradigma maxweberiano y sus implicaciones de tipo legal-ra-
cional'’. En este caso, la nocién de implementacion y la generalizacion del
enfoque del policy analysis vendran a sustituir a la vieja visiéon de la admi-
nistraciéon concebida como una instancia limitada a la mera “ejecucién” de
los mandatos legales, implicando pues una necesaria autonomia creativa
tanto en términos de organizacién como de acciéon. Igualmente la autono-
mia estratégica de que debera gozar el gestor, en su condicién de directivo
publico, permite entender que la gestion publica debera desempefiar ahora
una funcién a la que cabe atribuir en cierto sentido un caracter “politico” (o
mas bien “micropolitico”™), implicando al mismo tiempo la puesta en practica
de todo un conjunto de técnicas “manageriales” tomadas del &mbito expe-

16 A, J. Porras NapaLes (1988), Introduccion a una Teoria del Estado Postsocial, Barcelona, PPU.

17 A. J. Porras NADALES y M. ZaFRa VicTor (2002), El marco juridico institucional de la accion publica,
(Curso a distancia de Direccion y Gerencia Piblica), Sevilla, IAAP.
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rimental de la gestion privada: innovaciones tecnolégicas, organizativas y
procedimentales, orientacion estratégica, evaluacion deresultados, etc. Todo
este amplio proceso transformador acaba impactando inexorablemente con
las inercias histéricas adquiridas, tanto con lainercia del estado de partidos,
desde la cual se entiende que todas las claves de la accién reposan sobre el
circuito politico—electoral legitimado por las urnas; como con la inercia de
la burocracia tradicional, centrada en la mera aplicacion de la ley y de las
rutinas administrativas.

Peronodebeolvidarse que esteimpacto superador delos modelos pasados
supone al mismo tiempo una via operativa para dar respuesta a algunos de
los principales desafios del estado contemporéaneo, que se enfrenta histérica-
mente a dos diferentes fenomenologias de crisis: por una parte, la crisis del
estado de bienestar o welfare state, entendida fundamentalmente como una
crisis de eficacia en el cumplimiento de los horizontes finalistas que definen
constitucionalmente al estado social; por otra, la crisis de legitimacion del
estado democratico avanzado, entendida basicamente como unainsuficiencia
del circuito representativo (y por lo tanto del sufragio universal) exigiendo
la presencia adicional de procesos participativos en la toma de decisiones.
En respuesta a la crisis de eficacia, se trataria pues de dinamizar y reformar
la burocracia, concebida como el circuito instrumental de la accion estatal,
descentralizando la gestion e introduciendo técnicas de gestion estratégica
propias de las empresas privadas, con una evaluacién constante de resul-
tados. En respuesta a la crisis de legitimacion, se trataria de incorporar los
distintos circuitos participativos que, de una forma concentrada y a modo
de redes sociales, operan en torno a los distintos ambitos sectoriales de
las politicas puiblicas: una participacién que no tendra tanto un caracter
“directo” en sentido individual, sino que operara a través de los miltiples
circuitos colectivos representativos de la sociedad organizada, implicando
también la presencia del conocimiento experto. Surgiria asi en definitiva el
paradigma de la democracia eficaz, entendida como el objetivo estratégico
hacia el cual se orienta la categoria de la moderna gobernanza.

4. Andalucia: experiencias y antecedentes

Lapreguntainmediataseriaen qué medidadesdelas distintas Comunidades
Auténomas, y en este caso desde Andalucia, se han dado o no condiciones
de avance histérico hacia esta nuevalinea de reformas, que deben traducirse
en una mayor competitividad y eficacia de los aparatos piiblicos. Ya hemos
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apuntado que, en todo caso, las esferas regionales europeas se configuran en
la actualidad como el principal campo estratégico para el desarrollo futuro
del estado de bienestar!®. Naturalmente no se trata de un conjunto de exi-
gencias a las que las propias Comunidades puedan responder de una forma
perfectamente autébnoma, pues tanto la esfera del estado central como mas
recientemente la instancia europea, operan como circuitos condicionantes,
a partir de los cuales se disefia el paradigma de la “gobernanza multinivel”
como desafio del futuro!®.

Sin embargo, parece claro que, al cabo de un cuarto de siglo, y pese a que
el diseno organizativo originario se limitaba a reproducir el viejo modelo
burocratico del estado centralista preexistente, hay que suponer que desde
las Comunidades Auténomas se han puesto en marcha diversas experiencias
de innovacién en respuesta a necesidades emergentes o problemas sobre-
venidos relacionados con el ejercicio de un sistema de competencias que se
sitia estratégicamente en el &mbito vital mas inmediato de los ciudadanos,
implicando el desarrollo de todo un conjunto de servicios y politicas propias
del estado de bienestar avanzado.

En este sentido convendria comenzar recordando el dato histérico de que,
en sus etapas iniciales, la Comunidad Auténoma de Andalucia manifest6 un
alto grado de beligerancia politico-institucional en relacién con el horizonte
finalista originario, que se definia en el propio Estatuto en torno al objetivo de
lalucha contra el subdesarrollo econémico, implicando una intensa apuesta
a favor de un sector piblico capaz de promover el desarrollo industrial en
Andalucia. De ahi procede la singular experiencia del caso IPIA2 y de algunas
de sus mas espectaculares actuaciones bajo la direccion de Ricardo Sanchez
de la Morena: hoy, sin embargo, el caso IPIA es probablemente més conocido
en medios cientifico-académicos fuera de Andalucia, y sus pautas de actua-
cion siguen siendo un dato singular de escaso impacto sobre las practicas
de la gestion publica andaluza.

18 A, J. PorrasNaDALES (1987), “Desarrollo autonémicoy crisis del Estado social: el casode Andalucia”,
Revista Espariola de Investigaciones Sociologicas, n® 37; (1989), “Desarrollo y transformaciones
juridicas del Estado social en el modelo territorial autonémico espanol”, Revista del Centro de
Estudios Constitucionales, n°® 4, pp. 269-291.

19 A. J. Porras NaDALES (2001), “Estado Postsocial y Union Europea”, en Aparicio, M. A., (coord.),
Derechos Constitucionales y Formas Politicas. Actas del Congreso sobre derechos constitucio-
nales y Estado Autonémico, Barcelona, Cedecs.

20 M. BarzeLay y J. M2 O’KEan (1989), Gestion puiblica estratégica. Enfoques, andlisis, experiencias.
El caso IPIA, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales.
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En segundo lugar, cabria aludir a las experiencias de lo que podriamos
denominar como la “primera” oleada modernizadora de las administracio-
nes publicas, que afecta en general a casi toda Espana desde finales de los
ochenta hasta comienzos de la década final de siglo. Su iniciativa mas des-
tacada seria la de los puntos de informacién ciudadana, que se entendian
como un instrumento de apertura y accesibilidad hacia los ciudadanos por
parte de los aparatos publicos, en una linea de accién que generalmente se
acompanaba de toda una serie de elementos cosméticos de informacién al
ciudadano y de marketing piblico. Su balance general al cabo del tiempo
resulta bastante tenue, en parte por falta de continuidad, en parte por su
dimensién meramente externa o cosmética: es decir, que no incidia sobre
los concretos sistemas organizativos y procesos decisionales de la adminis-
tracién autonémica?!.

Un instrumento de mayor trascendencia seria el inicio de los primeros
programas de calidad??, desde donde comienzan a incorporarse a la admi-
nistracion perspectivas mucho mas sustanciales en términos de manejo y
aplicacion de la moderna cultura gestora; aun cuando el balance global de su
implementacion refleja finalmente logros limitados. Por Gltimo, la iniciativa
de las ventanillas Ginicas u oficinas de respuesta unificada tuvo que esperar
el impulso de algin proceso de concertacion social para desencadenar su
puesta en marcha, seguida de unitinerario de implementaciéon relativamente
lento, igualmente con un balance provisional que, hasta el presente, norefleja
resultados espectaculares.

Como sucede con la valoracién general que suscita esta llamada “primera
modernizaciéon” de las administraciones publicas en Espaiia, el balance en
Andalucianoresulta ser excesivamente satisfactorio: noyapor las conocidas
criticas de focalizacion sobre ambitos meramente cosméticos o de imagen,
sino mas probablemente por la sustancial carencia de un efecto dinamizador
sobre el conjunto, de tal modo que la difusa inercia de la continuidad acaba
predominando sobre los intentos localizados de innovacién.

Hay sin embargo una experiencia organizativa sectorial que, al cabo del
tiempo, viene reiterando una valoracién positiva: nos referimos a la politica

21 A. J. Porras NaDALES (1994), “La administracion andaluza entre modernizacion y clientelismo”,
Autonomies, n° 18, pp. 81-91.

22 ]J. BARRAGAN (2000), Un intento de concrecion del paradigma de la nueva gestion publica. La
pretension de controlar la gestion de calidad en los servicios ptblicos de la Junta de Andalucia,
Sevilla, IAAP.
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sanitaria, orquestada en torno a la dualidad entre las funciones finalistas y
reguladoras dela Consejeriay la funcién prestadora que asume el correspon-
diente Servicio Andaluz de Salud (o algunas empresas publicas) articuladas
en torno alafigura de los contratos—programa. Se trata de una dindmica que,
al cabo del tiempo, ha generado sus propias sinergias de retroalimentacion e
innovacién que se mantienen de forma consistente: bien es cierto que setrata
de un sector caracterizado por un intenso apoyo financiero (con efectos no
siempretransparentes en términos de contabilidad ptiblica) y unaaceptacion
bastante escéptica por parte del sector profesional de médicos; debiendo
tenerse en cuenta adicionalmente que el mismo tipo de modelo organizativo
no ha tenido resultados igualmente positivos al aplicarse en otros sectores.
Pero puede considerarse en todo caso una experiencia positiva susceptible
de ser tomada en cuenta como ejemplo de referencia para el conjunto de la
administracion autonémica.

Un balance consistente de la experiencia de gestion publica en Andalucia
nos ofreceria pues unos resultados finales bastante difusos, con una gran
heterogeneidad entre distintos sectores que normalmente parecen afectados
por un alto grado de desconocimiento reciproco, constatandose en general
notablesretrasos ydeficiencias enlos procesos deimplementacién, asicomo
considerablesriesgos difusos de no—accion. Las experiencias potencialmente
originales de gesti6n o de innovacion tienen en la practica un escaso grado
de proyeccién, debido seguramente a un déficit estructural de transversa-
lidad generado por una estructura burocrética tradicional y verticalizada,
bastante inmune a la transferencia de conocimientos y experiencias, y en
general, al espiritu de innovacion.

En definitiva, cabe considerar que, a pesar de que en Andalucia no han
faltado durante las dos ultimas décadas experiencias de programacion al
nivel de la agenda o de discurso politico con un considerable desarrollo en
forma de planes de actuacién?3, sin embargo la fase de implementacién ha
constituido desde entonces una gran tarea pendiente, tanto enlo querespecta
a la fijacion especifica de objetivos y tareas para las distintas unidades de

23 Especialmente durante la década de los ochenta, cuando se formulan no sélo el objetivo
programaético de la lucha contra el subdesarrollo, sino los posteriores mitos de la verte-
bracion, la modernizacion, e incluso la “California de Europa”: todos ellos a partir de una
notable integracién de elementos reflexivos o de diagndstico, y de estrategias finalistas o
programaticas. Cfr. sobre el tema A. J. Porras NapaLEs (1993), “El disefo de las politicas ptblicas
en el contexto autonémico: el caso de Andalucia”, Revista de Fomento Social, n® 191, vol. 48, pp.
359-381. Cfr. también Diagnosis y programacion politica, cit.
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las organizaciones publicas afectadas como, sobre todo, en lo que se refiere
a su puesta en practica y seguimiento efectivo a lo largo del tiempo de los
distintos planes o programas (implicando pues una adecuada evaluacién
de los mismos). Una cierta dindmica perversa de “reinos de taifas” parece
dificultar reiteradamente la proyeccién horizontal de sinergias y conocimien-
tos, predominando la tradicional légica vertical y compartimentalizada. El
mantenimiento de una cultura burocréticatradicional, eluso deinstrumentos
juridicos de caracter tradicional, y lareiterada persistencia de unos modelos
arcaicos de organizacion, contribuyen a producir como efecto inmediato un
reiterado déficit de implementacion. La ausencia adicional de instrumentos
adecuados de evaluacion tiende a dificultar la percepcién de los problemas
asi como los resultados de las distintas politicas y sus correspondientes
planes de actuacion, remitiendo en consecuencia su valoracién general al
evanescente mundo del discurso politico.

5. Andalucia ante los desafios del futuro: la reforma de la Administraciéon

A comienzos del siglo XXI, y en el contexto general de reflexién histérica
sobre el balance del proceso autonémico y sus perspectivas de reforma, se
suscitan pues numerosos interrogantes que afectan a la operatividad y la
eficacia de la accion puablica autondémica en Andalucia. De entrada, cabria
constatar algunos cambios recientes en la forma de abordar este problema,
al menos en la medida en que podemos contar ya con la emergencia difusa
de un nuevo tipo de conciencia o de “cultura” formada en el enfoque de las
politicas publicas y en el paradigma delanueva gestion piblica, especialmente
entre profesionales de la propia administracién, asi como en algunos ambitos
académicos universitarios: seguramente se tratatodaviade un fenémeno algo
difuso que, aunque no haya alcanzado un nivel suficiente de “masa critica”
desde una perspectiva cientifica, dispone ya sin embargo de un suficiente
grado de conocimiento empirico y de practicas de gestion acreditadas en el
ambito ptublico. La propia expansion general de la literatura cientifica sobre
el tema y sus abundantes traducciones en castellano, contribuyen a acercar
este tipo de conocimiento a la propia realidad inmediata de los profesionales
de la administracion andaluza.

A ello se une el claro desafio programéatico procedente de la Unién Euro-
pea a partir de su Libro Blanco sobre la Gobernanza de 2001, implicando en
consecuencia una clara reorientacion de las pautas de accion publica, que
debe afectar l6gicamente a todo el entramado territorial europeo, y espe-
cialmente a las instancias regionales.
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Es dificil percibir si tales procesos de cambio estarian ya en condiciones
de permitir la expansién practica de una nueva cultura organizativa, con
posibilidades de impacto generalizado sobre la gestion publica andaluza:
parece evidente que las inercias del modelo burocratico dominante siguen
manteniendo una fuerte presencia sobre la realidad cotidiana, al mismo
tiempo que ciertas experiencias que en principio podrian considerarse
como innovadoras, relacionadas conlaactuacion de determinadas empresas
publicas, no han conseguido hasta ahora acreditarse como casos practicos
de valor paradigmatico. Y tampoco el circuito politico parece actuar hasta
el presente conforme a una orientacién unificada en este sentido.

Ahora bien, estos pasos limitados, que difusamente estarian sefialando
hacia la emergencia de nuevos paradigmas discursivos en torno a la gestion
publica andaluza, se sitian ahora ante un nuevo ambiente conectado con los
desafios programaticos de la llamada Segunda Modernizacion de Andalucia,
donde se enfrenta la adecuacién histérica de nuestra comunidad al impacto
general de la revolucion de las nuevas tecnologias de la informacion y el co-
nocimiento (TIC). Bien es cierto que, en este &mbito, el impacto de las TIC en
si mismo considerado presenta algunas lineas de orientacién que recuerdan
la engafiosa dimension “magica” del conocimiento tecnolégico: el suefio de
la e—-administracion que permitiria una gestion on-line de expedientes y de
tramitaciones, de una forma perfectamente transparente e instantanea; un
suefo que sin duda presenta una razonable dosis de congruencia para cierto
tipo de tramitaciones directas con el ciudadano, pero que se limitaria al final
auna serie de actuaciones de caracter periférico y de dimension claramente
cosmética en la medida en que los circuitos organizativos nucleares, desde
donde se decide la programacion intervencionista, se entienden como esfe-
ras ajenas que, en consecuencia, quedarian fuera de un eventual programa
de reformas. Es evidente que la atencién al ciudadano constituye una de las
prioridades de toda reforma de la administracién publica: pero también que
la focalizaciéon exclusiva en este campo contribuye indirectamente a dejar
fuera de la agenda los aspectos mas sustantivos, y sin duda mas procelosos,
de toda politica piblica orientada a la reforma de la gestién publica.

Sin embargo parece que el sentido de la Segunda Modernizacion no se
reduce exclusivamente a este aspecto mas o menos superficial, de mero uso
cuantitativo de las nuevas tecnologias, sino que se orienta hacia un cambio
general en las mentalidades y por lo tanto en la concepcion general de las
pautas que deben orientar la accién piblica en las sociedades democraticas
del siglo XXI: en este sentido, parece que el debate se conecta con algunos
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otros procesos de reflexion puestos en marcha tanto en Andalucia como en
otras Comunidades sobre el balance de las primeras etapas del desarrollo
autonémico y la emergencia de nuevos desafios relacionados con la confi-
guracion de los sistemas institucionales y el papel de las esferas publicas
regionales ante un nuevo ambiente histérico que cuenta con el nuevo hori-
zonte de la reforma de los Estatutos de Autonomia.

Si esta confluencia de coordenadas esta abriendo una auténtica “ventana
de oportunidad” para la puesta en marcha de una politica piblica de gestion
publica en Andalucia, es algo que provisionalmente s6lo cabe sugerir como
mera hipétesis; al menos, mientras subsistan elementos inerciales y fuerzas
conservadoras capaces de actuar como freno. Sin embargo, probablemente
puede ser un momento adecuado para avanzar en la formulacién de lo que
deberian ser las principales lineas de actuacion de un programa congruente
de reformas. En este ambito, la experiencia comparada®* nos sefiala como
minimo la presencia de tres o cuatro bloques estratégicos de accién: por una
parte, el eje referido a la organizacién y a los métodos de funcionamiento;
por otra, el que enfrenta la politica de personal o recursos humanos; y final-
mente, el fundamental capitulo de la gestion financiera.

En todos estos ambitos se percibe en Andalucia, de forma diferenciada en
cada caso, el diagnéstico comin del déficit deimplementacién, consecuencia
de una cultura organizativa de caracter tradicional donde las estructuras
organicas se han venido ensanchando a lo largo del tiempo en un proceso
perverso que podriamos denominar como una especie de “horizontalizacién
hacia arriba” cuya consecuencia funcional mas inmediata parece ser la pro-
gresiva “des-responsabilizaciéon” de las unidades, y sus efectos colaterales
de ralentizacién e incluso de no-accién. Este modelo burocrético de carac-
ter compartimentalizado contribuye adicionalmente a dificultar el flujo de
experiencias o de conocimientos en el interior de la propia organizacion,
configurando asiun sistemade unidades estancas y fragmentarias, claramente
inadecuado para encarar programas de caracter transversal.

Pues bien, en torno a estas diferentes areas podria formularse, a partir
del diagnéstico basico, un paquete minimo de objetivos:

a) En relacion con el area de organizacion y métodos parece evidente la
necesidad de reformar las estructuras centrales, fundamentalmente

24 Citamos a partir del Proyecto de Investigacion sobre “Public Management Policy Change”,
(2002), dirigido por el Prof. M. BarzeLay (London School of Economics).
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para atribuirles una mejor capacidad de direccién y de orientacién
finalista; al mismo tiempo que deben ampliarse los circuitos de presta-
cion conforme a modelos de caracter horizontalizado y de estructura
flexible, procediendo en general a la introduccién de nuevos métodos
de funcionamiento.

b) Enrelacion con el area de recursos humanos, parece necesario avanzar
en criterios de flexibilizacién que incidan en la excesiva rigidez del es-
tatuto de los funcionarios, claramente inadecuado para una filosofia de
organizaciones abiertas y dependientes del entorno; poniendo en marcha
igualmente mecanismos capaces de asegurar una mayor motivacion
del personal piblico mediante un sistema de incentivos acorde con
el funcionamiento demandado por los ciudadanos; asi como enfrentar
la fundamental tarea de conformar con claridad una funcién directiva
profesionalizada.

c) Finalmente, el drea de la gestion financiera requiere una urgente re-
forma orientada a acelerar los pagos, lo que implica probablemente
la eliminacion del pesado sistema centralizado de intervencion pre-
via y la introduccién de nuevos medios mas operativos de gestion
presupuestaria.

Para encarar esta compleja serie de tareas se requiere partir de un nicleo
argumentativo central que serviria como criterio de orientacion estratégica,
y que podemos deducir de las nuevas doctrinas sobre la gestion piblica, en
torno a una doble linea de reformas: por una parte, centralizar los circuitos
de direccidn; por otra, ampliar las bases prestadoras del sistema.

Laprimeralineaimplicariareducir los servicios centrales delas Consejerias,
para atribuirles exclusivamente funciones de caracter finalista o regulador,
consistentes en asignar objetivos o definir tareas de caracter especifico,
estableciendo regulaciones de caracter general, asi como controlar el cum-
plimiento de los mismos. Alternativamente, la segunda linea de respuesta
consistiria en reordenar las esferas “periféricas” o de gestién, para ajustarlas
amodelos prestadores de tipo horizontal y estructura flexible: los llamados
“staffs” en linea.

Lareduccion delos servicios centrales permitiria adicionalmente integrar
horizontalmente toda una serie de servicios que en la actualidad se repiten
fragmentadamente en las estructuras verticales de las distintas Consejerias.
Pero la novedad consistird fundamentalmente en la nueva dimensién funcio-
nal que deben asumir estos servicios centrales: las tareas de definir fines,
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establecer regulaciones, elaborar instrumentos de planificacion estratégica
y fijar los standards de prestacion de servicios; asi como, por supuesto, la
supervision y control en el cumplimiento de los mismos. Son tareas todas
ellas que deben ser asumidas por las estructuras centrales de las Conseje-
rias. En clave organizativa, tal propuesta implica pues una reduccién de los
servicios centrales (el llamado “downsizing”), cuyo esquema organizativo
se ajustard mejor a una ordenacion por areas, al mismo tiempo que se am-
plian los recursos transversales o comunes a diversos departamentos. En
todo caso, la estructuracion interna de estas areas centrales se ajustaria a
la dualidad entre sectores de planificacién o regulacion, frente a los de eva-
luacién y control, buscando un modelo simple y clarificado de atribucién
de responsabilidades.

En cuanto a los circuitos de prestacién, encargados directamente de las
funciones de gestion e implementacion de tareas y servicios, la experiencia
adquiridahastaahoranos demostrariala conveniencia de optar por unmodelo
flexible de agencializacién publica: lo que debera implicar la introduccién de
una filosofia emprenditorial en el sector publico, orientada hacia la genera-
cion de “valores publicos”?. Serian estas agencias publicas las encargadas
de llevar a cabo los objetivos asignados por la esfera central: nuevamente
en clave de experiencia adquirida, debe recordarse la operatividad que, al
cabo del tiempo, se ha venido demostrando en el sector de salud a través
de la dualidad funcional Consejeria—SAS, articulada a través de la figura de
los contratos—programa.

En este contexto, el flujo de la accién se canalizaria de una forma directa
y simplificada mediante la relacién entre los servicios centrales asignado-
res de fines y tareas, y las agencias publicas prestadoras, encargadas de
su efectivo cumplimiento: la practica habitual del control y la evaluacién
permitiria la inmediata puesta en practica de responsabilidades, en caso de
incumplimiento de los objetivos asignados. Un sistema de agencias presta-
doras de caracter publico, que se podria poner en marcha de forma gradual,
permitiria ademas la generalizacion progresiva de nuevos métodos geren-
ciales de accion, operando desde claves innovadoras, siguiendo en general
el enfoque procedimental propio de las “politicas piblicas”: programacion
abierta de tareas, transparencia, flexibilidad organizativa, responsabilidad
en la consecucion de objetivos y evaluacion periddica de resultados. Unas

% Enel sentido de M. H. Moore (1998), Gestion estratégica y creacion de valor en el sector ptblico,
Barcelona, Paidos.
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exigencias de apertura y comunicacién que se podrian proyectar no sélo a
la propia organizacion del ejecutivo andaluz, sino también al Parlamento,
asegurando asi unos circuitos adecuados de control sobre la accién publica
autonoOmica.

Esta pauta general de reordenacion tendriaigualmente suréplicaen el sec-
tor de recursos humanos: la pesada politica centralizada de personal deberia
ser sustituida por un modelo mas flexible, donde la estructura organizativa
y los recursos de cada unidad puedan adecuarse a la concreta estrategia
de accién, y no a la inversa. Conforme a un marco legal que permitiera un
sistema flexible de adscripcién voluntaria, cabe suponer que un gran niimero
de miembros del personal publico (seguramente los mas jovenes y/o con
mayor potencial de motivacion profesional) estarian dispuestos aembarcarse
en nuevas unidades agencializadas, donde su carrera profesional va a tener
seguramente cauces mas flexibles y operativos de desarrollo, en un marco
ajustado a la normativa de contratacion laboral.

La puesta en practica de estos modelos de organizacién implicara com-
plementariamente la introduccién de nuevos métodos de funcionamiento.
El eje de prioridad debe situarse l6gicamente en torno a la tarea de fijacion
de objetivos y tareas, que debe entenderse como elemento necesario para
el funcionamiento de cada unidad de gasto, teniendo un caracter porme-
norizado. En la practica existen ya numerosas experiencias en torno a las
denominadas Cartas de Servicios, publicadas en distintas Comunidades
Auténomas. Su reverso complementario serian los principios de autonomia
y responsabilidad de las unidades de gestion: lo que debe entenderse como
responsabilidad en cuanto a la consecucién de los objetivos asignados; o
sea, en términos de congruencia entre lo realmente producido y lo que se
espera de tales organizaciones por parte de quienes van a supervisarlas. La
unificacién entre ambos elementos se completaria estratégicamente con la
introduccion generalizada de sistemas de evaluacién de caracter externo,
orientados a controlar tanto la eficiencia o adecuacion al coste previsto,
como la eficacia en términos de resultados sociales conseguidos: su aplica-
cion implicara la puesta en marcha de la correspondiente responsabilidad
gestora por parte del staff directivo.

En linea de funcionamiento interno, debe proponerse la sustitucién del
ancestral postulado delaopacidad burocratica por los de aperturay transpa-
rencia: tanto en términos de programacion, como en relacién con la proyec-
cién comunicativa con ciudadanos y redes sociales afectadas, asi como con
el resto de organismos publicos. Lo que implica entender la accién publica
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desde una perspectiva de apertura, con un flujo de comunicacién abierto en
primer lugar al propio personal ptiblico sobre la prestacion de los servicios y
larealizacion de tareas (aceptando pues las criticas constructivas del propio
personal), y en un entorno de debate permanente con lared social afectaday
con el entorno exterior. Adicionalmente, las areas de gestiéon deben ajustarse
al uso de nuevas técnicas de tipo gerencial, implicando la puesta en practica
de criterios de calidad (basicamente homologados en soportes tipo ISO), el
uso del marketing como circuito de informacién y la generalizacién de las
Cartas de Servicios entendidas no s6lo como imagen de marca sino como un
auténtico marco documental explicito que recoge los compromisos de la or-
ganizacion con sus clientes, garantizando asilos derechos delos usuarios. En
este sentido debe insistirse en que todas las tareas, ademas de ser sometidas
a evaluaciones de rendimiento por unidades, deben disefarse sobre la base
de los compromisos efectivos que se adquieren por parte de la respectiva
organizacion, concretando en su caso cudles son las consecuencias para el
usuario ante el incumplimiento de tales compromisos.

6. El debate sobre la estrategia: oportunidades, obstaculos y posibilidades

Es facil entender que las perspectivas de éxito de una propuesta general
dereforma de la administracion no pueden depender exclusivamente de una
simple cuestién de voluntad politica: la puesta en marcha de una politica
publica de gestiéon publica que pretenda adquirir consistencia en el tiempo
y generar resultados transformadores sustanciales requiere igualmente
operar dentro de un ambiente social adecuado y actuar a través de una
linea estratégica consistente. Aunque la primera clave de éxito dependera
del grado de consistencia del correspondiente impulso politico: en este
sentido, las coordenadas mas idoneas seran normalmente las que se defi-
nen en el periodo inicial de una legislatura, es decir, el momento en que las
expectativas colectivas comienzan a canalizarse desde la perspectiva de la
funcién de direccién politica, entendida como el marco finalista de partida
en el que se define el compromiso originario de gobierno para un mandato
parlamentario. Sin embargo, la 16gica del mero impulso politico necesitara
adicionalmente de una orquestacion estratégica e instrumental adecuada,
que dependera en gran medida del grado de compromiso activo que pue-
da conseguirse con la propia organizacién afectada. En otras palabras, el
momento de la “politica” (politics) debera ir seguido del momento de las
“politicas” (policies), implicando claves de compromiso y de consenso con
la organizacién administrativa correspondiente.
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Desde una perspectiva estratégica suele afirmarse que, generalmente,
un programa de reforma de la administracién debe concentrarse en primer
lugar en algunos puntos focales o centros de innovacién, que actien a modo
de puntas de lanza, operando un efecto de arrastre sobre el resto de la or-
ganizacion: o sea, que la alternativa de un programa que pretenda ponerse
en marcha de forma generalizada y simultanea para el conjunto de un sis-
tema administrativo, corre el riesgo de quedar diluido ante las resistencias
difusas de la organizacién burocratica y el mantenimiento de las inercias
existentes. Deben ser esos puntos focales o centros de innovacién los que
actuaran como impulsores del proceso general de aprendizaje e innovacion,
impactando sobre el resto de las organizaciones afectadas como ejemplos
inmediatos de “mejores practicas”.

Mas dificil parece definir cuales serian las variables de tipo “sociocultural”
capaces de configurar un ambiente adecuado para el cambio: es decir, el tipo
de cultura delainnovacion que deberia hacerse presente tanto en el entorno
de la propia organizacién publica como en la periferia de la misma (es decir,
en los medios académicos o incluso judiciales), asi como, finalmente, en
el ambito exterior integrado por los propios ciudadanos-usuarios. Parece
claro que en Andalucia, siguiendo la inercia del modelo europeo continental,
predomina hasta ahora una cultura juridica de tipo tradicional que se plasma
en la correspondiente vision reduccionista de la administracion entendida
como una estructura burocratica adecuada a un soporte procedimental y
rutinario de base legal y a unos controles jurisdiccionales de caracter tradi-
cional: esta visién topica, ajustada al viejo modelo “maxweberiano”, hunde
en parte sus raices en el efecto de retraso histérico generado por el largo
periodo de la dictadura franquista, asi como en la larga inercia de depen-
dencia de nuestro derecho publico de la tradicién napolednica francesa.
La concepcion alternativa, que implicaria una visién de los instrumentos
juridicos como mecanismos de innovacién de la realidad social, o como
instrumentos para la gestion del cambio historico, parece adolecer hasta
ahora de una cierta debilidad, incluso entre medios cientifico-académicos
que habitualmente se califican a si mismos como “progresistas”?®. Dejando
a un lado la presencia de légicos intereses corporativos, parece claro que
predomina aqui la arcaica vision perversa de la administracién entendida

26 Para un debate actualizado sobre las posibilidades de encuentro entre la gestion publica y
el derecho administrativo europeo cfr. Instituto Europeo de Florencia: A. GEORGE, P. MAcHADO y
J. Z1LLER (eds.), Law and Public Management, Working Papers (iue.it/PUB/WorkingPapers).
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como un potencial “enemigo” de los derechos ciudadanos, o como un foco
de arbitrariedad y de opacidad: una concepcién tras la que frecuentemente
se esconden intereses de sectores sociales dominantes. Es decir, la idea de
una administracién entendida como “cajanegra” s6lo accesible a determina-
dos intereses “consolidados” (modelo que dificilmente se ajusta a las claves
de transparencia y participacion propias de las democracias avanzadas)
implicando en consecuencia una posicion de la instancia juridica como
instrumento de control o de freno sobre la misma, y no como un medio
para asegurar su desarrollo innovador y su mayor eficacia. Por supuesto,
se trata de un reduccionismo que no responde en absoluto a exigencias de
tipo constitucional, pues el paradigma del Estado de Derecho supone efec-
tivamente la sujecion de la administracion a la ley en general, pero no a un
determinado modelo de ley “administrativa”.

Ciertamente, este tipo de mentalidad dominante hace tiempo que parece
haber comenzado a cambiar, especialmente en el entorno del propio personal
publico, es decir, entre quienes tienen que “luchar” diariamente contra las
limitaciones y los constrefiimientos de un sistema juridico-procedimental
estrecho y falto de operatividad e idoneidad para el logro de objetivos
concretos por parte del sector publico. Sin embargo, paradéjicamente, la
mentalidad tradicional subsiste entre el entorno profesional y académico
externo, asi como en numerosos sectores del personal judicial.

Dos serian las lineas argumentativas que, en clave juridica, parecen jus-
tificar la permanencia en el tiempo de este tipo de mentalidad tradicional
entre sectores profesionales del medio juridico: por una parte el fenémeno
(entendido como una especie de amenaza) de la denominada “huida del
derecho administrativo”, por otro el de la potencial afectacion de derechos
fundamentales de los ciudadanos. Se trata de un doble argumento que se
monta sobre una paralela serie de falacias: por una parte, la confusién entre
la huida del derecho administrativo y la pura privatizacion o desregulacion;
por otra, el espejismo de que los derechos fundamentales de los ciudadanos
son “mejor” defendidos por un arcaico sistema de procedimiento adminis-
trativo que por un modelo actualizado y transparente de gestion publica
estratégica.

Por supuesto, debe aceptarse que la falta de un desarrollo consistente
de las iniciativas de innovaciéon puestas en marcha hasta ahora en la orga-
nizaciéon publica andaluza, ha generado efectivamente algunas experiencias
perversas que justifican sobradamente las numerosas suspicacias existentes
en el medio social o académico: algunos supuestos de disefio institucional y
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agencializaciéon se han conformado al servicio de especificos intereses poli-
ticos o corporativos, sin contar con un modelo de referencia bien definido, y
generando una creciente opacidad en los sistemas de visualizacién y control
de la accion publica. Del mismo modo que reiteradas practicas de externali-
zacion se han llevado a cabo de forma difusa y mas o menos descontrolada.
Se trata de todo un conjunto de actuaciones que no constituyen en absoluto
el tipo de “buenas practicas” sobre las que deberia montarse un proceso
consistente de reformas de la organizaciéon puablica andaluza.

Un proceso de agencializacion congruente exigiria l6gicamente el di-
sefio legal de un estatuto basico de las agencias publicas, implicando el
reconocimiento de los derechos de los ciudadanos—usuarios y la apertura
de mecanismos de control de caracter transparente, proyectables incluso
hacia el propio parlamento autonémico. Se trata de un campo donde el uso
de las nuevas tecnologias debe permitir una mas facil instrumentacién de
las exigencias de transparencia, superando asi la tradicional opacidad de la
burocracia tradicional. Y naturalmente, donde el tipo de derechos ciudada-
nos que deben ser garantizados no se limitaria a la mera posicién pasiva del
“administrado” individual, sino que deberia disefnarse sobre la configuracién
de una red social de ciudadanos—usuarios (las denominadas en la literatura
especializada como “policy communities”) dotados de una pretension de
presencia activa en el proceso general de la gestion y la accién, tanto en su
fase de implementaciéon como de evaluacion.

Desde los principales centros de produccién y reproduccion de la cultura
juridica de Andalucia, tanto académicos como profesionales, deberia pues
enfrentarse la tarea de dilucidar el papel histérico que deben desempefar
las instancias juridicas ante este desafio histoérico: si la tradicional funcién
de reproduccién de pautas adquiridas y, por lo tanto, de freno a las inno-
vaciones, o la funciéon alternativa de liderar el cambio y convertirse en un
motor de la innovacion de los sistemas piblicos de Andalucia. Es decir, se
trata de enfrentar nada menos que un cambio del paradigma cultural dentro
de un ambiente social complejo donde debera darse por aceptado el man-
tenimiento de trincheras de resistencia frente a la cultura de la innovacién
y a las nuevas fronteras del derecho publico.

Naturalmente las resistencias al cambio histérico pueden superarse siem-
pre a base de apoyo politico y de concertacién entre las fuerzas sociales
favorables al mismo: aunque en este sentido debe recordarse que la dina-
mica histérica por la que ha discurrido la concertacion social en Andalucia
ha acabado formalizando un proceso relativamente reduccionista, donde

RFS




ANTONIO J. PORRAS NADALES 489

son exclusivamente los tradicionales interlocutores “sociales” (es decir,
patronal y sindicatos) los protagonistas de un tipo de acuerdos que suelen
tener numerosas clausulas ocultas tras las que se esconden mecanismos
de intercambio reciproco. Un programa de reforma global de la administra-
cién deberia necesariamente ampliar el circuito de compromisos sociales,
orquestando sus redes mas alld del reducido circulo de los tradicionales
interlocutores sociales, operando asi como una auténtica politica ptublica de
gestion publica proyectada tanto hacia la organizacion piblica como hacia
el conjunto del sistema social.

7. Consideraciones finales

Las dificultades que un ambiente poco propicio pueda suscitar ante una
politica publica de reforma de la administraciéon y de la gestién ptblica anda-
luza, no permiten sin embargo ocultar las innegables ventajas y oportunidades
que, ante los nuevos desafios que parece abrir el proceso de innovaciones
conocido bajo ladenominacién de Segunda Modernizacion, tendria unainicia-
tiva decidida de modificacién modernizadora de nuestra Administracion. Es
evidente en primer lugar que existe una fuerte presiéon social difusa a favor
de la reforma de nuestros aparatos publicos, muchos de ellos inmersos en
una dindmica de inercia y de rutina que indirectamente conduce hacia el
camino perverso de la “no-accién”. Igualmente parece que la esfera politica
tendria siempre un camino mas facil a la hora de incidir sobre la propia or-
ganizacion publica, frente a la alternativa de otro tipo de politicas, siempre
mas complejas, que tratan de incidir sobre el tejido social?’: subyace en este
ambito probablemente un desafio de credibilidad que afectaria a la propia
apuesta histérica por la Segunda Modernizacion de Andalucia.

Pero hay también toda otraserie de factores queincidirian de forma directa
afavor de esta decisiva apuesta histdrica: en primer lugar, el impacto difuso
e inmaterial de las nuevas tecnologias, que suscitan siempre la expectativa
de nuevas formas de diadlogo e interacciéon entre los ciudadanos y la esfera
publica. En segundo lugar, debe recordarse que no se trata exactamente

21 Una dualidad que parece estar presente en la valoracién general del proceso de implemen-
tacion de las competencias autonémicas durante sus primeras dos décadas. Cfr. sobre el
tema: A. Porras y M. Zarra (2003), “La implementacion de las competencias de la Junta de
Andalucia: un balance”, en A. J. Porras NaDALES (coord), El sistema de competencias de la Junta
de Andalucia y su desarrollo efectivo, (ed. XX Aniversario Estatuto de Andalucia), Granada,
Comares, Parlamento de Andalucia.
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de operar una innovaciéon radical del conjunto del sistema, sino mas bien
de avanzar sobre un terreno donde ya se han venido dando pasos sustan-
ciales, tanto en términos de desarrollo de programas de calidad como en
iniciativas agencializadoras (algunas de ellas con resultados francamente
positivos); eso nos permite, a estas alturas, disponer de un balance experi-
mental adecuado capaz de reducir los factores de incertidumbre. Se trataria
pues de asegurar factores de impulso adicional sobre estos elementos de
innovacién para permitir que, en un marco regulativo general adecuado al
nuevo contexto, desarrollen todas sus potencialidades de expansién sobre
el resto de la organizacion.

Pero, sobre todo, deberia insistirse en la nocién de “cambio cualitativo”
que implica la propuesta: es decir, no se trata tanto de “poner mas dinero”
parareformar la administracion, sino de modificar pautas generales de orga-
nizaciéony de funcionamiento, con el objetivo de asegurar una mayor eficacia
y competitividad de nuestros aparatos publicos, en el entendimiento de que
una administracién que funcione mejor no tiene por qué ser necesariamente
una administracién mas cara. De lo que se trata seria mas bien de superar las
viejas inercias adquiridas y los lastres historicos generados tras una primera
etapa de desarrollo autonémico en la que se “import6” a la esfera autoné-
mica toda una estructura (y una mentalidad) burocrética tradicional, que
se ha ido reproduciendo a lo largo del tiempo, configurando asi una nocién
reduccionista de la administracién publica entendida como una instancia
limitada alamera “gestién delas competencias” transferidas: por el contrario,
frente a la mera gestién de competencias, debemos reivindicar un modelo
de administraciéon con capacidad para disenar politicas publicas propias,
ajustadas al tipo de demandas y necesidades emergentes de la sociedad
andaluza, adecuando la propia organizacion publica al servicio de los fines
y los objetivos estratégicos que exige el nuevo contexto historico.

La dimensién de estos desafios a los que se enfrenta el sector piblico an-
daluz no permite seguramente dilatar por mas tiempo la fundamental tarea
de poner en marcha un programa de reformas que sea capaz de articular
una auténtica politica piblica de gestién publica: maxime si tenemos en
cuenta el nuevo contexto de competitividad que va a suscitar el proceso de
expansion de la Union Europea. Las exigencias de la nueva gobernanza se
acaban proyectando inexorablemente sobre el tejido regional europeo, desde
donde deben enfrentarse los decisivos problemas histéricos que impone la
reordenacion territorial del estado social contemporaneo.
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