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1. INTRODUCCION

Cada vez mds se mira al producto administrativo como el producto sustentador
de la legitimacion politica. Por eso el estudio de las politicas publicas nos ofrece
una serie de datos sobre la conformacidn politica y social de una determinada
comunidad social. Sin embargo, hay que hacer la reserva sobre la existencia de
politicas publicas fuera del nicleo central de los Estados y de los nucleos de poder
internacionales. El presente estudio se encamina a tratar de buscar la especificidad
de las politicas publicas andaluzas.

Desde la Ciencia de la Administracién la actividad de la Junta de Andalucia
debe responder a las preguntas planteadas por Baena: “El poder y los inmensos
medios de que dispone ;son consecuencia sélo del intento de dominacion/suje-
cion? ;o se justifican por ser necesarios para la vida de la comunidad?. Si son
necesarios ¢se trata sélo de mantener simbdlicamente la coherencia de un grupo
social, o deben realizar prestaciones positivas a favor de los miembros del gru-
po?™

Por sector publico andaluz se va a entender al conjunto de Organismos Auté-
nomos y Empresas Publicas dependientes o vinculados a la Junta de Andalucia.
Esta es la ordenacidn seguida, por ejemplo, en la Ley del Presupuesto de la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia para 1993.

Ideoldgicamente la creacion del sector plblico responde a la potenciacion del
“desarrollo enddégeno” andaluz frente al “desarrollo exégeno” realizado durante el
franquismo. La primera opcion ideoldgica tiene como fin el crear una red empresa-
rial y social en la que estén incluidos los entes locales, los empresarios, los sindi-
catos y las més diversas organizaciones sociales. Sin embargo, esto subsiste has-
ta la etapa de Rodriguez de la Borbolla al optarse desde este momento por una

1. BAENA, Curso de Ciencia de la Administracién. Vol. Il. Primera Parte. Cipula organizacional,
funciones administrativas y politcas publicas. Mimeografiade, 1992, pag. 19.
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politica “corporativista democratica” en la que la Administracidn es un actor mas y
no el impulsor dnico de la actividad empresarial. Esto acaba dando més
protagonismo a la Confederaciéon de Empresarios de Andalucia (CEA). La conse-
cuencia es la supresion del IPIA y la creacién del Instituto de Fomento de Andalu-
cia (IFA)>. No obstante, se produce una importante expansin del sector publico
andaluz que se ve confirmada y potenciada por la etapa Chaves. Ademas, ahora
se afaden los nuevos criterios de que la empresa publica sea una institucién apro-
piada para la generacién de riqueza y de empleo en competencia con la empresa
privada. Esto supone un corte radical con las posiciones anteriores.

A continuacién se va a efectuar un analisis detallado del sector ptiblico anda-
luz desde las perspectivas organica y presupuestaria, a la vez que se intentara
buscar las posibles tendencias privatizadoras de la Junta de Andalucia. Se trata de
cifrar la magnitud de la huida del “Derecho Administrativo” y de cuantificar el cada
vez mayor protagonismo de los grupos sociales y empresariales en la prestacion
de los servicios piblicos andaluces. Esto Ultimo puede ser considerado como una
de las tendencias mas significativas del periodo actual de la Junta de Andalucfa.

2. POLITICAS PUBLICAS Y SECTOR PUBLICO ANDALUZ.

En este apartado se va a estudiar la vinculacién entre una politica publica y el
disefio organico®. Se parte de la idea de que toda politica debe hacer una reflexion
sobre los medios que debe emplear. La creacién de organizaciones especificas
para la implementacidn y ejecucién de una politica nos revelara, entre otros datos
valiosos, la importancia politica que la misma tiene. También sera significativa la
no creacién de instrumentos especificos, sobre todo si estos existian con anteriori-
dad a ser transferidas las competencias.

a)  Entes del sector publico relativos al aparato insirumental de la Junta.

Lo habitual es que la funcién de la Administracion referida al mantenimiento
de su propia organizacidn se realice de forma indiferenciada, es decir, que no sea
necesaria la creacion de un aparato especializado. Sin embargo, la funcién de rea-
lizacion directa de la actividad también puede referirse al mantenimiento del propio
aparato administrativo a través de entes del sector publico que no sean necesaria-
mente organismos auténomos de cardcter administrativo.

2. BARZELAY “El socialismo andaluz: la ideologia palitica y la politica econémica de una comu-
nidad auténoma espanola”, Estudios Regionales n? 17. 1987. En la pag. 119 escribe: “Los
socialistas andaluces prefieren intervenir en el mercado de capitales y de productos en apoyo
de las empresas privadas, antes de poseer y dirigir empresas pubicas”; esto ha de referirse a
la primera etapa y al inicio de la segunda.

3. Se sigue a BAENA, Curso... Vol. II, Capitulo 1l y VI.
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Entre los organismos de ese tipo se encuentra el Instituto Andaluz de Admi-
nistracién Publica (IAAP), que tiene encomendada la tarea de gestionar la incorpo-
racién de nuevo personal, de su formacién, asi como del perfeccionamiento de
todo el personal al servicio de la Administracién publica andaluza®,

Un caso opuesto al anterior, en cuanto al régimen juridico por el que se rige
su gestion, lo representa la Escuela Andaluza de Salud Pablica, S.A. (EASP). Esta
adopta la forma de sociedad mercantil, y, a diferencia de la anterior, su creacion se
debe al Consejo de Gobierno. Sin embargo, coincide en varios de las funciones
encomendadas con el IAPP. Asi, la EASP tiene como objeto social el de “estable-
cer las estructuras bdsicas precisas para la formacion y especializacion de profe-
sionales de Salud Publica y Administracion Sanitaria™ . Y puesto que los profesio-
nales de esta Administracién también son personal de la Junta de Andalucia, es
claro que existe una colisién de intereses con el IAAP, o de éste con la EASPF, ya
que ésta es anterior aunque de inferior rango de creacién. Este es un caso en el
que se demuestra que ni la jerarquia de la norma, ni la prelacién temporal son
impedimentos cuando existe voluntad politica de incumplirlas.

Por dltimo, hay que sefalar que el objeto social de la EASP abarca también a
profesionales del sector privado, cosa que no ocurre con el |IAAP. La justificacion
de ésto puede ser que la funcién sanitaria, cualquiera que sea su régimen de pres-
tacién, se realiza bajo contrato, convenio o tutela publicos dada su naturaleza.

Aparentemente las dos instituciones gestionan unas funciones menores, lo
que haria dudar de su calificacién como politica publica. Sin embargo, el elemento
humano en la Administracién actia en otro sentido: es el que conforma los valores
culturales de una organizacidn, si bien su responsabilidad es proporcional al fugar
que ocupa en la jerarquia de dicha organizacién. Por ello una politica de moderni-
zacién debe actuar en primerisimo lugar sobre la cultura organizativa a través de
las personas que en ella se encuentran. De ahi la transcendencia de la formacion
como inculcadora y desarrolladora de la nueva cultura modernizadora. Por tanto la

4. Art. 92 1y 3 de la Ley 6/1985, de 28 de noviembre, de Ordenacién de la Funcién Publica de la
Junta de Andalucia. Los Estatutos del IAAP se aprueban mediante el Decreto 50/1987, de 25
de febrero (BOJA de 10 de marzo).

5.  Apartado primero del Acuerdo de 2 de mayo de 1985, del Consejo de Gobierno, por el que se
autoriza la creacién de la Escuela Andaluza de Salud Publica (BOJA del 11 de junio). En la
motivacion del Acuerdo se concreta todavia més al sefialar que son sus objetivos prioritarios:
“la ensenanza, el asesoramiento y la investigacion dirigidos a los profesionales y Entidades, y
en el entendimiento de que tales actuaciones conducirdn a la formacién de una corriente de
pensamiento y de especialistas en Salud Publica y Administracion Sanitaria, asi como en la
promocion de la colaboracion y el intercambio cientifico y técnico a nivel nacional e internacio-
nal”.
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formacion desde esta perspectiva puede ser una genuina politica publica, si asi se
decidiese politicamente.

Otro ente del sector publico andaluz relativo al aparato instrumental de la Jun-
ta, es el Instituto de Estadistica de Andalucia®. En esta ocasién nos encontramos
ante el organismo encargado del tratamiento de la informacién de forma estadisti-
ca, de enorme transcendencia para la funcién administrativa de apoyo a la toma de
decisiones. Es claro que se puede conceptuar como una auténtica politica piblica
de cardcter previo a cualesquiera otras, ya que el éxito de ellas dependera en
buena medida de la informacidn que se posea en el momento de definirlas.

Como conclusiones a este apartado se pueden establecer las siguientes: pri-
mera, no se utiliza de forma amplia a los entes del sector piblico para gestionar la
funcién de mantenimiento de la Junta; segunda, los que existen responden casi
miméticamente a los vigentes en la Administracién del Estado, salvo la Escuela
Andaluza de Salud Pdblica; tercera, ésta colisiona en su objetivos con el Instituto
Andaluz de Administracién Publica, y refleja la separacién de la gestién de recur-
sos humanos entre el personal sanitario y el resto; cuarta, todavia es posible que
la Junta pueda crear otros entes piblicos para gestionar la funcién de manteni-
miento, como se deduce de la comparacién con otras administraciones y especial-
mente con la del Estado.

b)  Politicas publicas sustantivas de la comunidad y sector publico.

Las politicas publicas realizadas por los entes citados en el apartado anterior,
a pesar de su cardcter de tales, tienen una escasa incidencia directa en la presta-
cién de servicios al ciudadano. Lo habitual es que por politicas pablicas se entien-
dan las grandes actuaciones consistentes en la prestacién de servicios o la gestion
de actividades que inciden directamente en los beneficios colectivos o individuales
de los ciudadanos.

En otro sentido, el que aqui se va a defender, una politica publica persigue la
integracion y el equilibrio sociales y trata de lograr esto mediante la estructuracion
de la sociedad. De esta manera, detrds de cada politica se deben ver las relacio-
nes sociales que se tratan de establecer o de asegurar. La forma de percibir esto
es a través de las relaciones en las que interviene la Administracién. Por tanto, las
politicas piblicas no son adoptadas con el sélo fin de satisfacer las demandas de
los ciudadanos, ya que en ocasiones la oferta es independiente de ésta, sino con
el fin de mantener lo que la teoria institucionalista denomina la cohesién social’.

6. Art. 13.34 de la Ley Orgdnica 6/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para
Andalucia (BOE del 11 de enero de 1982, BOJA de 1 de febrero). El IEA se crea en la Ley 4/
1989, de 12 de diciembre, de Estadistica de la Comunidad Auténoma de Andalucia (BOJA del 19)

7. CHEVALLIER, LOSCHAK, La Ciencia Administrativa. México. FCE-INAP, 1983, pag. 89.
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Desde la perspectiva anterior se trata de averiguar las peculiaridades de las
politicas publicas andaluzas, que, en principio, deben ser distintas a las que man-
tenia el Estado antes de las transferencias, y también deben ser distintas de las
que efectien el resto de las Comunidades Autdnomas. Por ello, la vision juridica
del problema apenas nos puede arrojar luz sobre el transcendental tema de como
el poder politico andaluz estructura la sociedad, partiendo de la hipdtesis de que
ésta es la clave explicativa de la actuacion publica. Esta perspectiva también nos
permite ver lo contrario: qué grado de mimetismo presenta el sector publico con el
estatal, lo cual conduciré a detectar el grado de subordinacién politica o institucional
al Estado, al margen de lo que digan el Estatuto de Autonomia y los Reales Decre-
tos de transferencia.

El método que se va a seguir es el de vincular los entes del sector piblico a
politicas publicas sustantivas de la Junta de Andalucia. Ya la creacién de entes
especializados muestra como sabemos una decision politica que revela la
transcendencia que se concede al objeto que va a gestionar ese ente. La sistema-
tica expositiva va a ser la cronoldgica. La prelacién temporal también puede revelar
la importancia que se concede a una politica dentro de los objetivos politicos de la
Comunidad Autdénoma o del Gobierno de la Junta.

1. La promocion industrial y la reconversién econdmica de Andalucia.

Para llevar a cabo esta politica se crea el Instituto de Promocidn Industrial de
Andalucia (IPIA), la Sociedad para la Promocién y Reconversion de Andalucia
(SOPREA) y el Instituto de Fomento Andaluz (IFA), cuya creacién se hace a costa
del primero® . La creacion del IPIA y de SOPREA se simultanea y se produce en
marzo de 1983, recién constituida la Comunidad Andaluza y cuando todavia no se
habian recibido el grueso de las transferencias del Estado. Por tanto, se puede
considerar como una politica propia de la Comunidad a través de la Junta y una
declaracion politica de prioridades en la actuacién de la nueva Administracion.

El objetivo del IPIA era “el impulso vy la ejecucion de la politica de la Junta de
Andalucia en relacion con la promocién de industrias consideradas de interés para
el desarrollo econémico y social de Andalucia, pudiendo recabar para ello la cola-
boracion de otros organismos, instituciones o empresas en la forma que
reglamentariamente se determine™. Por su parte, el objeto social de SOPREA es

8.  EIIFA es creado mediante Ley 3/1987, de 13 de abril (BOJA del 14) y asume las funciones del
Instituto de Promocién Industrial de Andalucia (IPI1A), Organismo Auténomo de caracter indus-
trial, que habia sido creado mediante Ley 1/1983, de 3 de marzo (BOJA del 5) y que fue
suprimido a la entrada en vigor del Reglamento del IFA (BOJA de 18 de mayo de 1987). Ver
nota 30.

9. Art. 2° de la Ley 1/1983, de 3 de marzo, de creacion del IPIA.
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“el desarrollo economico y social de Andalucia y mejorar su estructura productiva,
superando los desarrollos econémicos sectoriales y territoriales, actuando
prioritariamente sobre las actividades de transformacién, de acuerdo con las direc-
trices del Consejo de Gobierno™. Por lltimo, los fines del IFA son *la promocién y
desarrollo de la actividad econdmica de Andalucia™".

El daltimo fin correspondiente al IFA muestra que este organismo tiene enco-
mendada una de las politicas publicas mas importantes de una Administracién.
También evidencia que absorbe el objeto social de SOPREA, lo cual es ldgico al
ser esta |a sociedad de cartera de aquél™. Ademas, y esto es mas importante des-
de el punto de vista politico, el IFA se constituye como una auténtica Consejeria
dentro de la Consejeria de Hacienda, ello es asf no tanto por el presupuesto del
IFA —16.543 millones de pesetas realizados en 1992, 11.888 en 1993 y 13.618
para 1994, corresponden a subvenciones de la Junta—, ni por su plantilla —644
personas en 1991- sino por la red de relaciones econdmicas que mantiene con
todas las empresas andaluzas y con los organismos publicos y privados, especial-
mente con los de cardcter financiero'.

La red de relaciones se concreta en que en 1992 el IFA canalizé subvencio-
nes de tipos de interés de otras entidades publicas andaluzas por valor de 3.625
millones de pesetas que generaron préstamos a 7.726 empresas privadas andalu-
zas por una cuantia de 60.187 millones de pesetas y crearon 19.899 puestos de
trabajo™. En total los recursos utilizados por el IFA en 1992 ascendieron a 9.785

10. Art. 32 de la Ley 2/1983, de 3 de marzo, de la SOPREA. PORRAS NADALES en PORRAS
NADALES y RUIZ-RICO (EDIT.). E/ Estatuto de Andalucia. Estudio sistemético. Barcelona,
Ariel, 1990, comete alguna imprecision al sefialar en la pag. 19 que la Ley reguladora del IFA
unifica al IPIA y a SOPREA y que el IPIA era una alternativa al INI.

11. Art. 3 de la Ley 3/1987, de 13 de abril del IFA. Entre su fines generales destaca el expresado
en el apartado c): Favorecer el desarrolio econémico de Andalucia y mejorar su estructura
productiva mediante la constitucion de sociedades mercantiles o participacién en sociedades
ya constituidas, la concesién de créditos y avales a empresas y, en general, la realizacion de
todo tipo de operaciones mercantiles que tengan relacién con la promocién econdmica de
Andalucia.

12, Sin embargo esio no estaba tan claro en la relacion entre el IPIA y SOPREA, ya que en la
Exposicion de Motivos de la ley de creacién del IFA se menciona que éste surge “con la voca-
cion de llevar a cabo la integracién y racionalizacion de todos los Entes Piblicos de promocién
y fomento econémico existentes en la Comunidad Auténoma Andaluza”,

13. Los datos presupuestarios correspondientes que figuran en el trabajo han sido extraidos de
los Presupuestos de la Comunidad Auténoma correspondientes a los afios 1992 y 1993 y del
Proyecto de Ley de Presupuestos para 1994 complementados, en ocasiones, con las memo-
rias publicadas por diversas Consejerias y organismos.

14. Lo cual supone un incremento importante respecto a la actividad generada en este campo en
1980. En este afio las cifras fueron: subvenciones 2.067 millones de pesetas, de los cuales
641 correspondian al IFA y préstamos generados a empresas privadas andaluzas 43.787 mi-
llones de pesetas.
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millones que generaron una inversién de 71.649 millones y un empleo de 22.077
personas y se destinaron a avales 241 millones de pesetas que generaron una
cantidad aprobada de 1.509 millones. Por su parte SOPREA participa directamente
en 15 empresas con forma juridico-publica que abarcan desde el sector textil hasta
las tecnologias audiovisuales.

Merece destacarse la actividad de promocién y gestion del turismo que se
realiza a través de la sociedad mercantil Turismo Andaluz S.A. desde el 22 de
diciembre de 1992. Su capital social fundacional es de 35 millones de pesetas y
fue suscrito en su totalidad por SOPREA. A lo anterior hay que afadir los instru-
mentos de actuacién directos en el mercado como se verd en el apartado il para
tener el cuadro general de la red de relaciones del IFA y SOPREA.

La conclusién no puede ser otra que la de considerar al IFA, y antes al IPIA,
como principal instrumento de la Junta de Andalucia para su desarrollo econdémico.
Esto lo consigue a través de sus recursos financieros y personales, de alta cualifi-
cacion, y a través de la creacion de redes de intereses y de relaciones que trans-
miten la politica econdémica decidida en la Junta de Andalucia, pero implementada
y ejecutada en gran medida por el IFA. Este tltimo aspecto conviene no olvidarse a
los efectos del control efectivo de la Consejeria de Hacienda y Economia sobre el
IFA'S,

2. El Medio Ambiente

En Junio de 1984 se crea la Agencia de Medic Ambiente como entidad de
derecho publico. Su finalidad es la “proteccidn y conservacién del medio ambien-
te”'®. Su adscripcién inicial a la Presidencia de la Junta de Andalucia y el hecho de
que sea el propio Presidente el que proponga su nombramiento al Consejo de
Gobierno, nos revelan el gran significado politico de esta Agencia y de la politica
que tiene encomendada. De las funciones asignadas también se extrae la conclu-
sién que se ha querido coordinar al méas alto nivel politico las materias relaciona-
das con el Medio ambiente y que afectan necesariamente a varias Consejerias'.
Esto no quiere decir que de esta manera no existan problemas, pero estos condu-
cen al propio Presidente de la junta. Nos encontrdbamos con un Director con un
rango equivalente al de un Consejero. La relacion de la AMA con las Consejerias y
con sus organismos se planteaba, hasta su adscripcidn a la actual Consejeria de

15, El Presidente del IFA es nombrado por el Consejo de Gobierno a propuesta del Consejero de
Economia y Hacienda. Art. 8 del Decreto 122/1987, de 6 de mayo, por el que se aprueba el
Reglamento General de la Ley del Instituto de Fomento de Andalucia (BOJA del 18). Los
datos manejados figuran en las Memorias del IFA de 1990 y 1992.

16. Art. 42 de la Ley 6/1984, de 12 de junio, de creacién de la Agencia de Medio Ambiente.

17. En este mismo sentido PORRAS y RUIZ-RICO (coord.), ob. cit., pag. 33.
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Cultura y Medio Ambiente'®, desde una posicién dominante, ya que de otra manera
el conflicto remitia a la mesa del Consejo de Gobierno.

En febrero de 1989 se autoriza a la AMA a constituir una sociedad mercantil
con capital total de la AMA con la denominacién Empresa de Gestién Medio Am-
biental, S.A. (EGMASA). Su objeto social es el de “la realizacidn de todos aquellos
trabajos y actividades relacionados con la proteccion, conservacion, regeneracion
o mejora del medio ambiente, asi como cualquier otra actividad que sea presu-
puesto, desarrollo o complemento de lo anterior”'®. Como se ve su objeto social
corresponde, dada su ausencia de limites, con el de la AMA.

Los recursos econdmicos de los que dispone la AMA no son muy cuantiosos,
17.881 millones de pesetas para 1992, 18.080 para 1993 y 18.629 para 1994. Por
su parte los de la EGMASA tiene asignada una dotacién de subvenciones de capi-
tal por la Ley de Presupuestos para 1993 de 200 millones de pesetas y una previ-
sion de 100 millones para 1994, 2.106 millones de presupuesto de explotacién en
el primer afio citado y de 3.733 millones en el segundo. A su vez, EGMASA partici-
pa directamente en la empresa con forma juridico-privada Gestion de Aceites Usa-
dos A.E.l. con el 70% de su capital y en Generacion de Energia de Residuos S.A.,
con el 40%.

Hay que sefialar que se observa una tendencia a la disminucién de la aporta-
cion de las subvenciones de la Junta de Andalucia respecto a 1992 cuando las
subvenciones alcanzaron 670 millones de pesetas. Sin embargo, la influencia de la
AMA y de su empresa sobre las politicas de medio ambiente de la Junta deben
entenderse mayores a la luz de lo expuesto. Los fines que tiene que cumplir esos
organismos les obligan a mantener una serie de relaciones con casi todos los en-
tes locales andaluces, asi como con los organismos estatales y autondmicos en
Andalucia en materia agricola, forestal o medio ambiental.

En el lado negativo hay que aventurar que, a tenor de las funciones que se le
encomiendan, tiene que entrar probablemente en colisidn con otro organismo auté-
nomo andaluz como es el IARA o con las Confederaciones Hidrogréficas, por no
hablar de la Consejeria de Obras Publicas y Transportes. La singularizacion de
esos conflictos y de las redes de relaciones mencionados nos aportaria material de
indudable valor para conocer mejor el funcionamiento real de la Junta de Andalucia
y su relacion con el entorno social y politico.

18. La AMA se adscribe a la Consejeria de Cultura y Medio Ambiente en el art. séptimo 2 del
Decreto del Presidente 223/1990, de 27 de julio, sobre reestructuracién de Consejerias.

19, Art. 22,1 del Decreto 17/1989, de 7 de febrero, por el que se autoriza la Constitucién de la
Empresa de Gestién Medic Ambiental, S.A.
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3. Reforma y desarrollo agrarios y de montes y forestal.

Del enunciado se deduce que se trata realmente de dos politicas publicas
diferenciadas, aunque guardan una indudable relacién. Pero lo mismo se pedria
decir respecto al medio ambiente. Lo que se quiere mostrar es que la creacion de
un nuevo ente precisa de una reflexién sobre las funciones asignadas y esto con-
lleva necesariamente una decision politica que muestra las prioridades o preferen-
cias. En el caso que nos ocupa se ha optado por unir dos politicas tradicionalmen-
te separadas: el desarrollo y la reforma agrarios, por un lado, y la gestién forestal y
de los montes, por otro. Ambas son asignadas al Organismo Auténomo de caracter
administrativo Instituto Andaluz de Reforma Agraria en julio de 1984 por la Ley de
Reforma Agraria. Esta norma puede considerarse como la expresion politica sobre
una de las cuestiones sociales mds importantes a lo largo de la historia de Andalu-
cia®. De ahi que el IARA participe de esa naturaleza y su creacién sea un hito de
gran transcendencia politica que marcara la actuacion del Instituto. De la relacién
de sus funciones efectuada por su ley de creacion se deduce la preminencia de la
reforma y desarrollo agrario sobre las correspondientes a la gestion forestal y de
montes?'. Algo que queda patente en todo el texto de la Ley y en la legislacidn de
desarrollo.

Al IARA esta adscrita la sociedad mercantil Empresa Andaluza de Gestion de
Tierras, S.A. (GETISA} que nace “con el fin de dotar a la actividad que supone la
gestion de las tierras adquiridas por la Administracion auténoma, de los medios
suficientes para obtener de éstas el maximo aprovechamiento social y rentabilidad
econdmica hasta el momento en que, una vez culminados los procesos de transfor-
macion necesarios, sean entregadas a los trabajadores agricolas y agricultores.
Asimismo [...] incluye en su objeto social la adquisicion de tierras y la realizacién
de obras de infraestructura rural y de trabajos agricolas™. El presupuesto de ex-
plotacion de GETISA en 1993 fue de 5.531 millones de pesetas y para 1994 se
prevén 6.555 millones.

El estado de gastos del IARA para 1992 era de 34.496 millones de pesetas
frente a 31.725 de 1993 y 51.914 previstos para 1994. Fsas cantidades se nutren
de los fondos provenientes de las subvenciones nacionales, esencialmente del Mi-
nisterio de Agricultura, Pesca y Alimentacién, del FEOGA-O (35.457 millones para
1994) y del FEDER, y la labor complementaria que realiza la Consejeria de Agri-

20. PORRAS NADALES, en ob. cit. de PORRAS y RUIZ RICQ, pag. 20, mantiene que la Ley de
Reforma Agraria es el gran acontecimiento politico hasta la fecha.

21. Art. 8% de la Ley 8/1984, de 3 de julio, de Reforma Agraria (BOJA del 6).

¢2. Tomado del preeambulo del Decreto 165/1989, de 27 de junio por el que se autoriza la cons-
titucion de la empresa de la Junta de Andalucia, Empresa Andaluza de Gestion de Tierras,
S.A. (BOJA del 25).
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cultura y Pesca. De nuevo encontramos un organismo que crea sus propias redes
de relaciones y que, en este caso, abarcan mas alld de la propia Comunidad Auté-
noma.

Un estudio de las actuaciones realizadas por el IARA muestra que este orga-
nismo tiene a su cargo una de las politicas sociales mas importantes de la Junta
de Andalucia®. En ella se encuentran relaciones del mas diverso tipo tanto con
latifundistas como con jornaleros, siendo un instrumento de primera importancia en
la integracidn andaluza.

Por dltimo, hay que sefialar que el Presidente del IARA es nombrado por el
Consejo de Gobierno a propuesta del Consejero de Agricultura y Pesca, lo que no
es Obice para que se puedan plantear problemas entre los dos maximos responsa-
bles andaluces en materia de reforma y desarrollo agrario y de montes y forestal®.

4. Salud

Esta es quiza la politica mas compleja tanto por los actores que intervienen
en ella, como por la extension de la misma a toda la poblacién. Presenta ademés
la caracteristica de que es un bien comun y que en Andalucia esta casi exclusiva-
mente gestionado por el sector publico, salvo una pequefia parte que también man-
tiene conciertos con el mismo. Su volumen de gasto es inmenso: 467.628 millones
para 1994. Es decir, casi el 30% del total consolidado del Presupuesto de gastos
de la Comunidad Auténoma Andaluza. Asimismo, representa la casi totalidad del
presupuesto de la Seguridad Social transfiere el 90% de la cantidad citada con el
fin de atender los servicios traspasados del INSALUD. Por lo que respecta a su
personal, 2.469 funcionarios y laborales estaban destinados en 1993 en los servi-
cios centrales y en las Gerencias Provinciales y 70.889 en los centros asistenciales,
observandose una disminucién de 417 plazas totales en 1993 respecto al afio an-
terior y 634 en 1994 respecto a 1993. Es decir el SAS engloba casi la mitad de la
plantilla y del presupuesto de gastos de personal de la Junta de Andalucia.

El SAS fue creado en mayo de 1986, una vez concluidas las transferencias
correspondientes del INSALUD, “para la gestion y administracién de los servicios

23. Como muestra de la transcendencia politica del IARA baste citar que dedicé a la adquisicién
de tierras 2.507 millones de pesetas en 1990 y 2.097 en 1993, aunque sélo estaba previsto
adquirir en este afio 350 Has. para fines agricolas frente a 10.000 con fines forestales. Ade-
mas, las actuaciones en el sector privado de producciones forestales, que en Andalucia alcan-
za 3,4 millones de Hectédreas, en 1990 implicaron 2.813 lineas de actuacion.

24, A pesar de que, por ejemplo, los Delegados Provinciales de la Consejeria “ejerceran el supe-
rior control de la actividad del IARA y garantizaran la coordinacién de éste con las actividades
de las restantes unidades provinciales”, segun el art. 9.2 de la Ley 8/1984, de 3 de julio.
Recientemente, las delegaciones del IARA se han integrado en las Delegaciones Provinciales
de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia, evidenciando lo expuesto en el texto.
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publicos de atencion a la salud dependientes de la Comunidad Auténoma de Anda-
lucia™®. En esos servicios no solo se encuentran los provenientes del INSALUD,
sino también: los servicios y prestaciones en materia de promocidn de la salud; los
centros y servicios de las Corporaciones Locales que son administrados por la
Junta en virtud de convenio o disposicion legal; las funciones y servicios del Insti-
tuto Andaluz de Salud Mental (IASM), sobre el que luego se volverd; los centros y
servicios asistenciales procedentes de la Administracién Institucional de la Sani-
dad Nacional transferidos a la Junta de Andalucia; los hospitales universitarios
andaluces; las funciones y servicios que eran realizados por los funcionarios del
Estado al servicio de la Sanidad Local; la gestion de los conciertos con entidades
sanitarias no administradas por la Junta de Andalucia; y en general cualquier otro
recurso publico de salud.

A la vista de lo anterior nos encontramos con un organismo auténomo de
caracter administrativo que asume en exclusiva una politica publica de la Junta de
Andalucia. Esto no quiere decir que el organismo cuente con una gran indepen-
dencia en su gestion, ya que se ha regido por un Consejo de Administracidn que
preside el Consejero de Salud y los altos cargos de su Consejeria. La misma es-
tructura se repite a nivel provincial con la figura del Delegado a la cabeza. Hay que
resaltar que este sistema de direccion no es el habitual en los otros entes vistos
hasta ahora, dandose en los mds importantes una unién de confianza de caracter
“personal” entre el Consejero correspondiente y el Presidente o Director del orga-
nismo. Es claro que no puede ser de otra manera en el SAS, ya que si no la figura
del Consejero de Salud seria puramente nominal.

El SAS por la Ley de Presupuestos para 1991 asume el Instituto Andaluz de
Salud Mental (IASM)?. Este también era un organismo auténomo de carécter ad-
ministrativo, cuyo fin esencial era el de “coordinar e integrar funcionalmente todos
los recursos relacionados con la Salud Mental cuya titularidad juridica corresponda
a las diferentes Administraciones Publicas de Andalucia™. Se establece en la ley
de su creacién la delegacion de la Junta de Andalucia en las Diputaciones Provin-
ciales de todos los servicios asistenciales psiquidtricos procedentes del Estado o
de su Administracién Institucional. A la vez, se prevé la posibilidad de que las Di-
putaciones creen con la Junta un Consorcio que lleve a cabo la gestién administra-
tiva del IASM, e incluso que las mismas atribuyan competencias propias a éste. Es
necesario detenerse en este aspecto de las relaciones interadministrativas de la

25. Art. 1.1 de la Ley 8/1986, de 6 de mayo, del Servicio Andaluz de la Salud (BOJA del 10).

26. EIIASM se crea por la Ley 9/1984, de 3 de julio (BOJA del 13). Su integracion en el SAS se
realizé mediante La Ley 6/1990, de 29 de diciembre de Presupuestos de la Comunidad Auté-
noma de Andalucia para 1991 (BOJA del 31), si bien ello es en cumplimiento de la Disposicion
Final de la primera Ley y de la Disposicién Transitoria Primera de la Ley 8/86, de 6 de mayo,
de creacién del SAS (BOJA del 10)

27. Art. 2.1.de la Ley 9/1984, de 3 de julio del Instituto Andaluz de Salud Mental (BOJA del 13).



138 NOTAS.

Junta con los entes locales. No hay que olvidar el incumplimiento de la Junta de lo
dispuesto en el articulo 4.4 de su Estatuto de Autonomia referente a utilizar a las
Diputaciones Provinciales como Administracién periférica de la Junta®. Nos encon-
tramos, por tanto, ante un aspecto de indudable importancia politica y que no sélo
afectada al IASM sino ahora también al SAS.

En 1992 se crea la entidad de derecho publico Empresa Publica de Gestién
del Hospital de Marbella cuyo objeto es el de la asistencia sanitaria a las personas
incluidas en el &mbito geogréfico y poblacional que se le asigne®. En la ley de
presupuestos para 1993 no figura su presupuesto aunque si en el Proyecto para
1994: 4.744 millones, de los que 2.484 son subvenciones a la explotacién del SAS,
2.154 ingresos de la propiedad cedida en explotacién de pesetas y 103 millones de
ventas.

La sanidad andaluza puede ser vista como una actividad de prestacién de un
servicio de gran importancia para la poblacién, o como una politica destinada a
estructurar a los grupos sociales que conforman Andalucia. La forma de concebir
la sanidad primaria; la creacién, ubicacion y funciones de los Centros de Salud; y
la prestacion del servicio con medios propios o concertados con otras entidades
publicas o privadas, tienen, entre otros, una enorme transcendencia social y politi-
ca. Nos estamos refiriendo a una politica que puede tener diversos fines, como por
ejemplo: acabar con el corporativismo sanitario; alterar la relacién de fuerzas so-
ciales de una zona mediante la supresion de los sanitarios locales y su concentra-
cidn en una cabecera de comarca; privatizar determinados servicios fomentando la
asuncion de los mismos por el sector privado; etc. Es en este sentido en el que se
puede hablar de la transcendencia politica y social del SAS en la conformacidn
estructural de Andalucia.

5. Urbanismo y suelo

La Ley de Presupuestos para 1985 autoriza al Consejo de Gobierno a crear
una entidad de derecho publico sometida al derecho privado con el objeto de “lle-
var a cabo en el territorio andaluz las tareas técnicas y econdémicas requeridas
para el desarrollo de la gestién urbanistica y patrimonial en ejecucion de los planes

28. Sobre el tema: Manuel PALLARES, “La organizacién territorial de la Comunidad Auténoma de
Andalucia”, CEMCI, Granada, 1984, pag. 32. CALONGE, “Un exponente de la problematica
actual entre las CC.AA. y las Provincias: la gestion ordinaria de los servicios periféricos pro-
pios de la Comunidad Auténoma a través de las Diputaciones Provinciales”, REALA N2 232,
1986, pag. 715 y ss. BARNES, “Descentralizacion y desconcentracién en Andalucia”. D.A. n®
214, 1988, pags. 103 y ss. ARENILLA, “Lo inevitable de la Funcién Publica Andaluza”. Admi-
nistracién de Andalucia, n® 8 {octubre-diciembre 1991), pag. 108 y ss.

29. Se crea en la Disposicién Adicional decimoctava de la Ley de presupuesto de 1993.
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de urbanismo, por parte de la Comunidad Auténoma, mediante las actuaciones de
promocion, preparacion y desarrollo de suelo urbanizado para fines residenciales,
industriales, de equipamiento y de servicios™. Es decir, se convierte en el princi-
pal instrumento de la politica urbanistica y del suelo de la Junta de Andalucia.
Cumpliendo con tal prevision en diciembre de 1985 se constituye la Empresa Pabli-
ca de Suelo de Andalucia, EPSA.

La creacién de ese instrumento responde a la conviccidn por parte de la Jun-
ta de Andalucia de que la ejecucion del planeamiento urbanistico depende princi-
palmente de la capacidad de la Administracién publica de dirigir efectivamente el
desarrollo urbano. Se aboga por una politica de intervencion activa y no por una
politica sélo basada en el control y seguimiento de la iniciativa privada, lo que
muestra un planteamiento politico activo sobre el papel de la Administracion en la
materia. Debido a ello se propugna la intervencién en la construccion de viviendas,
infraestructura, espacios libres y la produccion de suelo urbanizado. Este aspecto
es considerado esencial para regular la utilizacion del suelo de acuerdo con el
interés general e impedir la especulacidn®.

A la nueva empresa se adscriben inicialmente las participaciones que la So-
ciedad Estatal de Promocién y Equipamiento de Suelo (SEPES) tenia en las Socie-
dades de Gestién Urbanistica de dmbito provincial (GESTURES), de Almeria, Cadiz,
Cordoba, Granada y Huelva, dedicadas exclusivamente a la promocién de suelo
industrial. En 1990 sdlo persistia su participacién en Gestiéon Urbanistica de Huelva,
S.A. Hay que sefialar, no obstante, que lo transferido no representaba la totalidad
del suelo industrial que el Estado mantenia en Andalucia, dandose la circunstancia
de que todavia gestiona suelo a través de SEPES. Ademas, lo transferido presen-
taba graves cargas, bien por la incidencia que tenia en el suelo traspasado el nue-
vo planeamiento municipal ya revisado, o bien porque la mayoria de los servicios e
infraestructuras de los poligonos y barriadas no habian sido recibidos por los res-
pectivos Ayuntamientos®. De esta manera EPSA nacia con la necesidad de esta-
blecer un marco territorial negociado con las entidades locales de las que era su
rehén en los primeros momentos.

EPSA plantea un cambio profundo en la politica de suelo ejercida por el Esta-
do, al articular la politica de ejecucién de planeamiento dentro de una accién gene-

30. Art. 28.1 de la Ley 1/1985, de 11 de febrero, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, para el ejercicio 1985 (BOJA del 14).

31. Preambulo del Decreto 262/1985, de 18 de diciembre, sobre constitucion de la empresa publi-
ca de Suelo de Andalucia (EPSA), (BOJA de 24 de enero de 1986). También en Diez afios de
gestion. Memoria 1979-1989. Consejeria de Obras Plblicas y Transportes. Junta de Andalu-
cia. 1990, pag. 45.

32. Diez afos...., pag. 105.
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ralizada. Esto se logra coadyuvando al desarrollo de otras politicas sectoriales de
alcance regional, sobre todo la politica de vivienda de proteccién piblica y la poli-
tica de implantacion de actividades productivas®. La forma de actuar EPSA hace
que tenga una estrecha relacion con los Ayuntamientos, con los que determina el
establecimiento de sus prioridades urbanisticas, y con los promotores privados.

La rapida evolucién del mercado inmobiliario afecta a la actuacion de EPSA
en el sentido de transformar su estructura con la creacién de las Gerencias Provin-
ciales, lo que implica la desaparicién de las GESTURES. El Control de la Consejeria
se refuerza, especialmente en el nivel de las Delegaciones, a la vez que se da
participacion a los actores sociales implicados a través de los Consejos Asesores
Provinciales que apoyan al Consejo Ejecutivo.

Los cambios acarrean la modificacién de su objeto social que a partir de mayo
de 1989 incluye la “realizacién como promotor piblico de actuaciones protegibles
en materia de vivienda™. La Comunidad Auténoma establece una conexién clara
entre las politicas de vivienda y de suelo lo que le lleva a concentrar en una misma
entidad publica las actividades propias de ambas politicas. De esta manera se
refuerza de manera importante la condicién de la EPSA como principal instrumento
urbanistico y de suelo, y a partir de ese momento, de vivienda de la Junta de
Andalucia, aspecto éste que se ve reforzado por la autorizacién que la Ley de
presupuestos de 1993 concede a EPSA para ceder suelo urbanc con fines resi-
denciales a la Consejeria de Obras Publicas y Urbanismo, lo que se vuelve a reite-
rar en el proyecto para 1994. Para tales fines en 1991 tenia asignada una subven-
cion de capital de 3.962 millones de pesetas y en 1992 de 2.492 millones de pese-
tas sobre un estado de inversiones reales y financieras de 10.652 millones de pe-
setas. En 1993 su presupuesto de explotacion es de 43.252 millones de pesetas
de los cuales 5.473 provienen de subvenciones de capital —1.700 de la Junta de
Andalucia—. Para 1994 se prevé una disminucion sensible en su presupuesto, 27.955
millones, no preveyéndose subvenciones a la explotacién. Sin embargo, su tras-
cendencia en el mercado inmobiliario es mucho mayor debido a los conciertos y
convenios con el sector privado y con las corporaciones locales. Por otra parte,
EPSA participa en un 44% de capital de la empresa Cartuja 93.

6. Cultura

Las politicas culturales deben considerarse no sélo desde su aspecto patri-
monial o artistico sino esencialmente desde su valor ideoldgico. A través de las

33. Diez anos...., pag. 106.

34.  Articulo Unico de la Ley 5/1990, de 21 de maye, por la que se configura en la Junta de Anda-
lucia la condicién de Promotor Publico de actuaciones protegibles en materia de vivienda (BOJA
del 29).
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politicas culturales se difunden los valores dominantes, no sélo estéticos, sino es-
pecialmente politicos. En el caso de una Comunidad: Auténoma la cultura represen-
ta la justificacion histdrica de sus esencias y un instrumento de presion en las
negociaciones con el Estado. Efectivamente, en la Constitucion de 1978 se esta-
blece una jerarquia de las regiones y nacionalidades basada en hechos histéricos
y culturales y a la misma se vincula el techo competencial estatutario o delegado
del Estado. Se trata ahora de ver si su importancia esta en relacion con los drga-
nos especializados creados para su gestion.

La Ley de Presupuestos para 1986 crea el Patronato de la Alhambra y
Generalife como Organismo Auténomo de caracter administrativo, con el fin de asu-
mir “todas las funciones relacionadas con el conjunto monumental del mismo nom-
bre que fueron transferidas a la Comunidad Auténoma por el Real Decreto 864/84,
de 29 de febrero™. No nos encontramos ante un organismo de una gran trascen-
dencia econdmica y social, como lo demuestra el hecho de su presupuesto de gas-
tos, 857 millones de pesetas en 1992, 954 en 1993 y 985 millones para 1994, su
adscripcion a la Direccion General de Bellas Artes y que el Pleno del Patronato y
su Comisién Permanente este presidida por el Consejero de Cultura y Medio Am-
biente. Se puede considerar al Patronato como un ente instrumental de gran impor-
tancia simbdlica, pero sin una proyeccion politica importante, salvo para la ciudad
de Granada y su entorno.

El teatro en Andalucia se canaliza a través de una sociedad mercantil deno-
minada Centro Andaluz de Teatro, S.A. (CAT) cuyo objeto “son todas las activida-
des relacionadas directa o indirectamente con la produccién y difusién teatral™.
Su vinculacién a la Consejeria de Cultura y Medio Ambiente es muy estrecha y su
creacidn debe entenderse desde el punto de vista puramente operativo, para lo
que ha recibido unas subvenciones con cargo a la Junta de 658 millones de pese-
tas en 1992 y 353 —18 de otras entidades— en 1993, para un presupuesto de explo-
tacion de 694 y 441 millones respectivamente, observandose una mayor participa-
cién en el haber del presupuesto de explotacion de las ventas netas, 60 millones
previstas en 1993. Sin embargo, la actividad teatral no es monopolic del CAT ya
que la Consejeria de Cultura y Medio Ambiente establecié subvenciones en 1993
por valor de 373 millones —frente a 536 millones en 1992, incluidas las actividades
musicales— con destino a otros entes publicos y empresas publicas. Para 1994 las
transferencias corrientes a empresas publicas y otros entes publicos en todos los

35. Art. 29.1 de la Ley 9/1985, de 28 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad Auténoma
de Andalucia, para 1986 (BOJA del 31). El Decreto de desarrollo es el 59/1986, de 19 de
marzo (BOJA del 10 de abril).

36. Art. 3 del Decreto 317/1987, de 23 de diciembre, por el que se autoriza la constitucién de la
entidad Centro Andaluz de Teatro, S.A. como empresa de la Junta de Andalucia (BOJA de 12
de febrero de 1988).
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conceptos, alcanza la cifra de 416 millones, frente a 725 del afio anterior. Sin em-
bargo, hay que aclarar que la dotacién de fondos a la Empresa publica de gestion
de programas y actividades culturales y deportivas es para 1994 de 860 millones,
por lo que es posible que en esa cantidad se hayan concentrado partidas dispersas
correspondientes a diversas subvenciones culturales.

Lo mismo cabe de decir del Organismo Auténomo de cardcter administrativo
Centro Andaluz de Arte Contemporéneo creado en la Ley del Presupuesto para
1990. Su finalidad es la de “aglutinar y potenciar las actividades de fomento, con-
servacion, investigacion y difusion de todas las areas vinculadas con el arte con-
temporaneo en sus miiltiples manifestaciones™. Para realizar sus actividades tie-
ne un presupuesto de gastos de 266 millones de pesetas en 1992, 391 en 1993 y
de 393 para 1994.

En 1990 se crea la sociedad mercantil Orquesta de Sevilla, S.A., con el objeto
de “la creacién, desarrollo y mantenimiento de una Orquesta de caracter sinfonico
con sede en Sevilla, y que atendera a la denominacién “Orquesta Sinfénica de
Sevilla™®, Se trata en realidad de otorgar una forma diferenciada y privada a una
orquesta y de que su existencia y financiacion, no diferenciada en los presupues-
tos de la Consejeria respecto al subconcepto “actividades musicales y teatrales”,
corra a cargo de la Junta de Andalucia. El presupuesto de dicha orquesta para
1991 era de 870 millones de pesetas.

En la Ley del Presupuesto de 1992 se crea la Empresa de Gestién de Progra-
mas Culturales y Deportivos, entidad de derecho publico sometida al régimen pri-
vado y adscrita a la Consejeria de Cultura y Medio Ambiente, cuyo fin es “la orga-
nizacién y gestion de programas relativos a las materias sectoriales propias de la
Consejeria de Cultura y Medio Ambiente en el dmbito cultural”®. Para 1994 tiene
previsto un presupuesto de explotacién de 1.459 millones de pesetas, de los que
910 provienen de subvenciones.

37. Art. vigésimo quinto 2 de la Ley 2/1990, de 2 de febrero, del Presupuesto de la Comunidad de
Andalucia para 1990 (BOJA del 6)

38.  Art. segundo del Decreto 199/1990, de 19 de junio, por el que se autoriza la constitucion de la
entidad Orquesta de Sevilla, S.A., como empresa de la Junta de Andalucia (BOJA de 28 de
julio). En 1991 se duplica el capital social, suscribiendo el Ayuntamiento de Sevilla la totalidad,
con lo que su participacién pasa a ser del 50%, la misma participacion que la Consejeria de
Cultura y Medio Ambiente. En Ef sector Publico empresarial de la Comunidad Auténoma de
Andalucia 1991. Consejeria de Economia y Hacienda. 1993.

39. Disposicién Adicional Decimocuarta tres de la Ley 3/1991, de 28 de diciembre, del Presupues-
to de la Comunidad Auténoma de Andalucia para 1992 (BOJA del 31).
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7. Radiodifusion y Televisidn.

Si de la politica cultural se resaltaba su importancia a los efectos de transmi-
sion de los valores dominantes, de la comunicacion mediante la radio o la televi-
sion se puede decir que en la actualidad es el medio esencial de transmision de
dichos valores. Su importancia es tal que la regulacién de la radiotelevisién publica
incluye siempre un dérgano de control de caracter politico, representando proporcio-
nalmente la composicién del respectivo parlamento. Su trascendencia se incrementa
en periodos de campana electoral y en su creacion y existencia no hay que buscar
motivos de rentabilidad econémica, ya que el déficit presupuestario de los canales
de televisién publicos en Espafia es muy importante. Por ello su mantenimiento
debe justificarse en el criterio de la difusion de los valores dominantes y de la
ideologia del partido o coalicién gobernante.

La Empresa Publica de la Radio y la Televisidon de Andalucia es la ultima de
las empresas similares que se crean en el &mbito autondmico y que en la actuali-
dad emitan*. A la misma estan adscritas las sociedades mercantiles Canal Sur
Radio, S.A.y Canal Sur Television, S.A. La Junta subvenciona en 1992 su explota-
cién con 10.378 millones de pesetas y su capital con 2.237, siendo su presupuesto
respectivo de 23.438 y 2.737 millones de pesetas. En 1993 el presupuesto de ex-
plotaciéon es de 20.548 millones de pesetas, previéndose unas subvenciones a la
explotacion de 10.362 millones y 1.270 millones de subvenciones de capital. Para
1994 el presupuesto de explotacion es de 20.470 millones de pesetas, previéndose
unas subvenciones a la explotacién de 10.279 millones y 953 millones de subven-
ciones de capital.

8.  Servicios sociales.

Si se parte del hecho de que con las transferencias autonémicas en Esparia
el Estado de Bienestar pasa a ser “las Regiones de Bienestar”, se puede compren-
der mejor la gran trascendencia que tiene desde el punto de vista de la integracién
social esta politica. Con la politica de servicios sociales se trata de cubrir las nece-
sidades minimas de aquellas personas que guedan excluidas del mercado y de
evitar brotes de violencia social. A la vez mediante esa politica se transmiten los
valores propios del Estado de Bienestar —en Espafia es mas propio hablar de las
Regiones del Bienestar— basados en la solidaridad y en la igualdad. Es claro, por
dltimo, que el color politico del grupo en el poder condiciona sobremanera esta
politica, al ser mas evidentes en ellas las opciones y las exclusiones efectuadas, si
se compara con otras politicas publicas.

40. Ley 8/1987, de 9 de diciembre, por la que se crea la Empresa Pilblica de la Radio y Television
en Andalucia (BOJA del 12). La de Catalufia se crea en 1983 y la de Madrid, Comunidad
Valenciana, Galicia y Canarias en 1984.
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Los servicios sociales son el objeto de los grupos de presién, que pretenden
incluir dentro del interés general sus intereses particulares. De esta manera la po-
litica de servicios sociales es la mas expansiva al no ser univoco el concepto de
bienestar y al estar éste fuertemente condicionado por los valores sociales. La par-
ticipacion en la elaboracién de las politicas sociales es algo intrinseco a las mis-
mas y mediante ellas se estd ordenando por la Administracién de una forma deter-
minada a los grupos sociales, promocionando unos y excluyendo a otros. Es desde
las consideraciones anteriores desde las que la politica publica de servicios socia-
les tiene una gran trascendencia para la Comunidad Auténoma de Andalucia.

En 1988, tardiamente, se crea el Instituto Andaluz de Servicios Sociales (IASS)
como Organismo Autdnomo de cardcter administrativo*'. Presupuestariamente re-
presenta el 80% de los gastos de la Consejeria de Asuntos Sociales, lo que supo-
ne el 4,4 por cien del Presupuesto de la Comunidad en 1992, el 4,1 por cien en
1993 y el 3,9 por cien previsto para 1994; en términos absolutos ascendié en 1992
a 68.234 millones de pesetas, a 68.578 en 1993 y a 70.804 previstos para 1994.
De la cantidad de 1992 el 20% provenia del INSERSO y la mitad de transferencias
finalistas de la Junta de Andalucia para subvencionar gastos corrientes. En 1993
recibe un total de 63.422 millones de subvenciones de los cuales 16.510 son de la
Seguridad Social, para 1994 se prevén unas cantidades de 69.228 y 17.253 millo-
nes de pesetas respectivamente. Su plantilla es de 6.032 personas, de los cuales
5.223 presta servicios en las Gerencias Provinciales.

Una de las areas de actuacion de los Servicios sociales es “promover las
condiciones para que sea real y efectiva la igualdad del hombre y la mujer andalu-
ces, haciendo posible la participacién y presencia de la mujer en la vida politica,
econdmica, cultural y social, y superando cualquier discriminacién laboral, cultural,
econdmica o politica de la mujer?, La Junta de Andalucia entiende que tal cues-
tion es merecedora de una singularidad organica y mediante la Ley del Presupues-
to para 1989 crea el Instituto Andaluz de la Mujer como Organismo Auténomo de
caracter administrativo, inicialmente dependiente de la Consejeria de la Presiden-
cia, lo que nos sefala su significado politico, y en la actualidad de la de Asuntos
Sociales®.

Su presupuesto para 1992 es de 1.575 millones de pesetas de los que 495
van destinados a familias e instituciones sin fines de lucro y 100 a Corporaciones

41. Art. 20 de la Ley 2/1988, de 4 de abril, de Servicios Sociales de Andalucia (BOJA del 12).

42. Art. 30.2 de la Ley 10/1988, de 29 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad Auténoma
de Andalucia para 1989 (BOJA del 30).

43. Art. 30 de la Ley 10/1988, de 29 de diciembre. La adscripcién a la Consejeria de Asuntos
Sociales se hace en virtud del art. 62.2 del Decreto del Presidente 223/1990, de 27 de julio,
sobre reestructuracion de Consejerias (BOJA del 28).
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locales. En 1993 su presupuesto disminuye hasta 1.425 millones y las aplicaciones
mencionadas quedan en 137 y 430 respectivamente. Para 1994 se prevén en las
mismas aplicaciones las cantidades de 1.425, 135 y 572 millones de pesetas. Pue-
de percibirse la tendencia a que la politica pablica sea ejecutada por otras entida-
des. El grado de discrecionalidad del reparto en organismos de este tipo suele ser
elevado y responde, en parte, a la nutricion de grupos clientelares,

Es significativa la cantidad destinada a cursos de formacion de mujeres, 358
millones de pesetas para 1992, 359 en 1993, y 133 previstos en 1994. Los mismos
no son normalmente impartidos por personal del Instituto sino por colaboradores
pertenecientes a diversos grupos clientelares, observandose ademas la tendencia
a que dicha actividad se programe por otras instituciones. La concentracion del
gasto en este tipo de actividades y fines hace que la plantilla sea necesariamente
reducida, 111 personas en 1992, 98 en 1993 y 92 en 1994.

La juventud es también una parte de la poblacién sobre la que se viene ac-
tuando de forma especifica en el Estado de Bienestar. La Junta crea la Empresa
Andaluza de Gestion de Instalaciones de Turismo Juvenil, S.A. (Intur-Joven, S.A.)
cuyo objeto esencial es la gestién de instalaciones juveniles ~Albergues, Residen-
cias y Campamentos Juveniles— y la planificacién y gestion de los servicios de
turismo juvenil —gestionados en el Estado por TIVE-*. La Empresa estd adscrita
actualmente a la Consejeria de Asuntos Sociales después de haberlo estado ini-
cialmente a la de Cultura. Su presupuesto de explotacién para 1992 es de 1.518
millones de pesetas de los cuales 540 provienen de transferencias corrientes de la
Consejeria y 672 de tranferencias de capital de la misma Consejeria. En 1993 el
presupuesto es de 1.426, de los que 664 son subvenciones a la explotacion de la
Junta de Andalucia y 599 de subvenciones de capital. Las magnitudes para 1994
son 1.678, 597 y 139 millones de pesetas, respectivamente. Hay que afiadir que
las ventas pasaron de 599 millones en 1993 a 735 previstas para 1994.

9. Otras politicas

Se incluyen a continuacidn diversos entes del sector publico de cardcter me-
nor que son el apoyo instrumental de alguna politica publica. Entre estos se encon-
traria la sociedad mercantil Verificaciones Industriales de Andalucia, S.A. (VERIASA)
cuyo cometido esencial es el de gestionar el servicio pablico de la Inspeccion Téc-
nica de Vehiculos (1.T.V.), en la Comunidad Auténoma de Andalucia, aunque a par-
tir de 1992 se le asigna el control metrolégico en el ambito territorial de la Comuni-

44. Art. 2¢ del Decreto 153/1990, de 22 de mayo, por el que se autoriza la constitucion de la
empresa de ia Junta de Andalucia, Empresa Andaluza de Gestién de Instalaciones y Turismo
Juvenil, S.A. (BOJA del 29).
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dad Auténoma*, Se trata, en cualquier caso, de una politica menor cuya importan-
cia viene otorgada por el hecho de que el servicio que gestiona, aunque no es su
totalidad, al existir todavia varias estaciones de L.T.V. en régimen concesional o de
autorizacion, ha adoptado una forma privada. Estd adscrita a la Consejeria de Eco-
nomia y Hacienda y su estado de inversiones reales y financieras para 1992 es de
131 millones de pesetas, de los que 50 provienen de una ampliacién de capital
suscrito en su totalidad por la citada Consejeria. En 1993 su presupuesto de explo-
tacion es de 741 millones de pesetas y se prevén 1.040 para 1994. De nuevo en-
contramos un crecimiento importante de las ventas que pasan de 741 millones en
1993 a 982 previstas para 1994,

Con motivo de la EXPO'92 la Junta de Andalucia decide crear en mayo de
1990 una sociedad mercantil, Pabellén de Andalucia, S.A., adscrita a la Consejeria
de Presidencia, con el objeto de desarrollar y ejecutar “cuantas actividades, obras
y proyectos requieran la participacion de la Comunidad Auténoma en la Exposicion
universal Sevilla 1992™¢. En el presupuesto de 191 se le dota con 2.031 millones
de pesetas, en el de 1992 con 443 millones de pesetas. Esta politica publica fina-
lizara en el momento que cumpla el fin para el que fue creado -aunque todavia no
se ha llegado a este punto ya que en 1993 se le destinan 67 millones de pesetas,
considerandose en liquidacién en 1994- aunque posteriormente al pabelldn cons-
truido se le otorgue otra finalidad* . El significado politico del pabellén en la EXPO’92
para la Junta de Andalucia es evidente, lo que le ha llevado a ser la Comunidad
Auténoma que mas dinero haya desembolsado en su pabellén®,

En la misma linea que la empresa anterior hay que citar a la Empresa Socie-
dad de Gestién y Financiacién de Infraestructura, Sierra Nevada 1995, S.A.
(SOGEFINSA), adscrita a la Consejeria de Obras Publicas y Transportes. Su objeto
es «la ejecucion de obras de infraestructura y equipamientos y la prestacién de
servicios, competencia de la Comunidad Auténoma, vinculadas a la celebracién del
Campeonato Mundial de Esqui Alpino Sierra Nevada 95», asi como «la obtencién y
gestion de la financiacién precisa para la realizacién de las obras y servicios refe-
ridos en el apartado anterior»* . En la Ley de Presupuestos para 1993 no figura

45.  Art. 5% del Decreto 177/1989, de 25 de julio, por el que se autoriza la constitucion de la empre-
sa de la Junta de Andalucia Verificaciones Industriales de Andalucia, S.A. (BOJA de 3 de
agosto). La nueva funcion se regula en.

46. Art. 2°.1 del Decreto 128/1990, de 2 de mayo, por el que se autoriza la constitucién de la
empresa publica Pabellén de Andalucia, S.A. (BOJA del 11).

47. Lo que queda recogido, de manera inusual, en el art. 2.2, del Decreto 128/1990, de 2 de
mayo: «La sociedad adminstrard los bienes remanentes hasta su total liquidacién o integra-
cion en otras entidades».

48. EL PAIS, 16-1V-1992.

49. Art. 2% a) y b) del Decreto 86/1992, de 19 de mayo por el que se autoriza la constitucién de la
Empresa Sociedad de Gestién y Financiacion de Infraestructuras, Sierra Nevada 1995, Socie-
dad Andnima (BOJA de 21 de julio).
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cantidad alguna destinada a subvenciones de capital o de explotacién aunque si,
en el articulo 21.2, la autorizacién para la concesion de un aval por un maxime de
40.797 millones de pesetas. Para 1994 se prevé un presupuesto de explotacién de
19.509 millones de pesetas, proviniendo la casi totalidad de subvenciones de capi-
tal de la Junta, 4.339 millones, y de empréstitos, 14.400 millones. Su capital social
fundacional fue de 100 millones, que se ampliaron hasta 321 millones de los cua-
les SOPREA, a la que esta adscrita, posee el 45,17% correspondiendo el resto a
diversas Administraciones entre las que destaca la Administracién Central con el
24,95%. La Direccion General de Infraestructuras, por su parte, destina en los pre-
supuestos de 1993 200 millones de pesetas al acondicionamiento del transporte en
Sierra Nevada para el campeonato de esqui de 1995. Otras empresas relacionadas
con la Estacion de Esquf de Sierra Nevada son CETURSA que a su vez participa
en Sierra Nevada Club Agencia de Viajes, S.A., Promonevada, S.A. y Prosierra,
S.A., todas participadas mayoritariamente por SOPREA, aunque la tercera sélo en
un 6,67%. En SOGEFINSA, CETURSA participa con el 9,96% del capital.

Por altimo, en la Disposicién Adicinal Décima de la Ley del Presupuesto para
1992 se crea la Empresa Publica de Puertos de Andalucia, entidad de derecho
publico sometida al régimen privado, adscrita a la Consejeria de Obras Publicas y
Transportes, cuyo objeto es el de llevar a cabo la gestion de los servicios portua-
rios cuya competencia corresponde a la Comunidad Autdnoma. Las funciones que
llevara a cabo se referiran al proyecto, ejecucion y conservacién de las obras e
instalaciones de los puertos de gestion directa, a la organizacién, gestion y admi-
nistracion de los mismos, asi como la fiscalizacion y control de los puertos sujetos
a concesion®™ . Su presupuesto de explotacién en 1993 es de 1.727 millones de
pesetas de los que 1.192 son aportaciones de la Consejeria de Obras Pdblicas y
Transportes. En 1994 las magnitudes respectivas son 3.323 millones y 1.791 millo-
nes. A pesar de que la entidad de los puertos transferidos es menor, no hay duda
de que la Junta de Andalucia con la creacién de este ente pretende reforzar una
de sus politicas ptblicas en la que intervienen numerosos intereses representados
en varias entidades publicas y privadas.

c. Las politicas publicas no merecedoras de entes especializados

Es claro que se trata del resto de las politicas publicas no enunciadas hasta
ahora. Algunas de ellas son de enorme importancia, como la creacion de infraes-
tructura publica, que absorbe cuantioso recursos de la Comunidad. Pero hay que

50. Disposicion Adicional Décima de la Ley 3/1991, de 28 de diciembre, del Presupuesto de la
Comunidad Auténoma de Andalucia para 1992 (BOJA del 31). El Decreto 126/1992, de 14 de
julio, constituye la Empresa Publica de Puertos de Andalucia y aprueba sus estatutos (BOJA
dei 21 de julio) y especifica sus objetivos en el articulo 5° de éstos. La asuncion efectiva de ia
prestacion de los servicios se realiza mediante la Orden de la Consejeria de Obras Publicas y
Transportes de 30 de noviembre de 1992 (BOJA del 5 de diciembre).
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decir que no existe todavia en nuestro pais tradicion de entes del sector publico
dedicados a tal fin, lo cual tampoco es una explicacién vélida sobre su inexistencia®'.
Si tomamos como criterio el analisis comparado con la Administracién del Estado,
que es de donde procede el gruesto de las competencias de la Junta, podemos
enumerar las siguientes politicas, de diverso grado, que no han resultado
merecedoras de una singularidad diferenciada: la investigacion y extensién agraria,
las denominaciones de origen, la defensa contra plagas e inspeccidn fitopatoldgica,
el desarrollo ganadero y las semillas y las plantas de vivero, mediacion arbitraje y
conciliacion; la seguridad e higiene en el trabajo; la gestion de las residencias del
tiempo libre -pero si en un caso similar como es el de las residencias juveniles en
la Consejeria de Asuntos Sociales-, la formacidén cooperativa ni la proteccién al
trabajo; orientacion educativa y profesional; el bachillerato a distancia; la educa-
cién basica a distancia; la promocion de la formacidn profesional; la educacién
especial; la asistencia y promocién del estudiante -becas-; construcciones, instala-
ciones y equipo escolar; la educacion fisica y el deporte; la proteccion de menores;
la conservacion y restauracion de obras de arte; la conservacién y microfilmacion
documental y bibliogréfico; el Festival Internacional de Muisica y Danza de Grana-
da; y los museos.

Las consideraciones anteriores no van encaminadas a pronunciarnos sobre la
idoneidad de la forma organizativa del Estado, sino a resaltar el contraste entre las
funciones incluidas en el sector publico de la Junta y las que no lo son.

3. LA COLABORACION ENTRE EL SECTOR PUBLICOY EL SECTOR
PRIVADO

A. La compra del interés general

La participacion del sector privado en el capital de las empresas publicas nos
remite al hecho de que particulares codeciden en la gestion de los servicios publi-
cos. Ya no se trata de que participen en la toma de decisiones o en la gestion de
un ente administrativo, sino de que poseen parte de su capital y, por lo tanto, tie-
nen derecho a fijar las lineas de actuacion del ente de que se trate. Dicho de otro
modo, el fin de todo organismo publico, servir al interés general, cualquiera que
sea su forma juridica, queda mediatizado por los intereses privados que quedan
legitimados por la posesidn de parte del capital de una empresa publica. Esta pers-
pectiva es mas trascendente, si como se ha visto, muchas de las empresas ptibli-
cas andaluzas tienen asignados fines publicos de gran importancia.

51. Sin embargo, el actual Ministro de Obras Pdblicas y Transportes, se ha manifestado en repeitdas
ocasiones en favor de la conveniencia de la creacion de entes especializados en la obra publi-
ca regidos por normas de funcionamiento privados.
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Por lo que respecta a las sociedades mercantiles de la Junta de Andalucia se
pueden dar las siguientes posibilidades:

1. Empresas que s6lo pertenecen a la Administracién andaluza: Escuela An-
daluza de Salud Publica, S.A. (EASP); VERIASA; Pabellén de Andalucia,
S.A.

2. Empresas en las que existe posibilidad de participacion de capital privado
junto con capital de otras entidades publicas: SOPREA en que se exige
que la Junta de Andalucia participe con al menos el 51% del capital, pu-
diendo estar el resto suscrito por instituciones y/o entidades publicas o
privadas; EGMSA, al sdlo exigir que la menos el 51% del capital social
esté suscrito por la AMA; CAT, en el que instituciones publicas o privadas
pueden acudir a las ampliaciones de capital de la entidad; Orquesta de
Sevilla, S.A., donde las empresas y organismos de la Junta de Andalucia,
ademas de otras entidades y Administraciones publicas, aunque aqui cabe
la duda de si el adjetivo piblicas se refiere solo a Administraciones; Intur-
Joven, S.A. donde el Unico requisito es que la participacion de la Junta no
sea inferior al 51%.

3. Empresas en las que puede participar la Junta de Andalucia con entidades
publicas no pertenecientes a la Junta de Andalucia: SOGEFINSA en la que
la Junta deberd participar al menos con el 51%.

No se contempla que puedan coparticipar con la Junta sélo entidades priva-
das.

Pues bien, a pesar de la posibilidad de que el sector privado se incorpore a la
propiedad de las empresas publicas andaluzas, lo cierto es que en 1990 no se
habia producido en ningan caso. Cosa muy distinta es la participacion de la Junta
de Andalucia en empresas privadas o en empresas creadas junto con otras inicia-
tivas publicas o privadas®™ . Estos son los casos: Parque Tecnolégico de Andalucia,
S.A., en la que el Ayuntamiento de Mdlaga posee el 44,44% del capital, otro tanto
el IFA y el restante 11,11% EPSA, por lo que en realidad es una empresa publica
andaluza si nos atenemos a su propiedad, aunque la constitucién de la sociedad
no es una iniciativa exclusiva de ella; Centro de Transportes de Mercancias de
Sevilla, S.A., del que el IFA posee el 40% del capital social, EPSA otro tanto y el
resto corresponde a la iniciativa privada; Gestur Huelva, S.A. participada en un
84,2% por EPSA y el resto por entidades publicas.

El IFA presenta un caso singular. A través de su sociedad de cartera, SOPREA,
intervienen en el mercado a través de las empresas instrumentales, es decir aque-

52. Los datos que siguen a continuacién, salve que se diga lo contrario, corresponden a 1990.
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llas participadas al 100% o de forma marcadamente mayoritaria, «y que por sus
especiales objetos sociales o campos de actuacién puedan ser elementos impor-
tantes para el conocimiento y desarrollo de los sectores en los que se integran,
complementando la tarea de fomento de la actividad econémica desplegada por el
propio Instituto»**. Esas empresas son: Sociedad Andaluza para el Desarrollo de
la Informatica y la Electrénica, S.A. (SADIEL), participada en 1991 al 82,3% del
capital social a través de SOPREA y en 1992 al 62,74%, estando el resto participada
por 4 empresas de ambito nacional y multinacional de los sectores informaticos y
electronicos; Sociedad para el Desarrollo Energético de Andalucia, S.A., (SODEAN),
participada al 100% por el IFA a través de SOPREA; Comercializadora de Produc-
tos Andaluces, S.A. C de A, con capital total del IFA; y Productora Andaluza de
Programas, S.A. (PAPSA) cuyo objeto es impulsar la produccién audiovisual de la
Comunidad Auténoma de Andalucia, también de capital total del IFA.

Pero junto a las empresas instrumentales el IFA, a través de SOPREA,
participada de forma muy variada en 1990 en 48 otras empresas, que se elevan a
61 en 1992, y que actdan en los més diversos sectores: agroalimentario, textil,
servicios, quimica, transportes, auxiliar de la construccién, corcho, acuicultura, ener-
gia, capital riesgo, aerondutica, informatica, electrénica, mecénica y curtidos, efc.
El porcentaje de su participacién puede ser del 100% —caso de Alfombras la
Alpujarrefia, S.A. y Manufacturas DAMMA, S.A., Fomento Empresarial, S.A. y Turis-
mo Andaluz, 8.A.— o del 5% —Explotaciones Aroche, S.A.- estando la media en el
30%, lo cual otorga una capacidad importante de decisién en la mayoria de las
empresas participadas® .

En estas empresas se puede detectar la presencia de accionariado privado:
Centro de Tecnologia de las Comunicaciones, S.A., participada en un 50,9% por
SOPREA, 49% por una empresa alemana Indus Ingenieur y el resto por la Asocia-
cién al Servicio de la Investigacion Tecnoldgica; CETURSA, donde SOPREA osten-
ta el 58,27% del capital, D. José Avilas Rojas el 13,98% (tnico caso de accionista
persona fisica), la Caja de Granada el 7,48%, la Diputacién de Granada el 4,13%,
el Ayuntamiento de Monachil el 2,20% y el Banco de Granada el 2,07%: Centro de
Transportes de Mercancias, S.A., donde participa Almacenes, Deportes y Estacio-
nes Aduaneras con un 20%. Esto se ve incrementado por las lineas de ayuda que
las mismas perciben a través del IFA y que se mencionaron en su momento.

53. Memoria del Instituto de Fomento de Andalucia de 1990. P4g. 40.

54. Las pérdidas correspondientes al ejercicio 1991 fueron las siguientes: La Alpujarrefia, 55,4
millones de pesetas; Manufacturas DAMMA, 11,5, millones; Fomento Empresarial, 20,5 millo-
nes; Centro de Tecnologia de las Comunicaciones, 17,9, millones: Centro de Transportes de
Mercancias, 13,6, millones; Parque Tecnol6gico de Andalucia, 16,2 millones.
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B.  Viviendo de los presupuestos publicos

Pero con lo anterior no acaba la colaboracién entre el sector publico y el pri-
vado en Andalucia. Hay que referirse a las partidas presupuestarias que la Junta
de Andalucia dedica a contratar obras, servicios o suministros con el sector priva-
do y a las transferencias corrientes a empresas privadas, sin desdefiar las transfe-
rencias corrientes a familias e instituciones sin fines de lucro, entre las que se
encuentran sindicatos, organizaciones empresariales, Camaras y Colegios profe-
sionales. De esta manera se puede cuantificar las relaciones y las redes que en
ellas se articulan de la Junta de Andalucia con el sector no publico, como se ven
en el Cuadro, aunque éste sdlo contempla los trabajos realizados por otras empre-
sas, y para las transferencias corrientes y de capital a empresas privadas.

Por lo que respecta a la inversién en obra piblica, auténtico soporte de cien-
tos de empresas andaluzas, el Plan General de Carreteras 1987-1994 programa
inversiones por valor de 126.855 millones de pesetas, de los que la casi totalidad
se realiza mediante contratacion con el sector privado. La cifra total de inversiones
reales para 1992 era de 243.741 millones de pesetas, el 16% del Presupuesto de
la Comunidad Auténoma, en 1993 de 227.708 millones de pesetas o el 13,8% del
total y para 1994 estan previstos 222.722 millones o el 12,3% del total. Esto nos da
una idea sobre la gran importancia que la iniciativa publica andaluza tiene en su
sociedad y el sector privado. A las inversiones reales habria que sumar parte de la
cantidad destinada a transferencias de capital, 89.573 millones para 1992, 100.785
millones para 1993 y 134.890 millones para 1994, el 7,5% del total, ya que a través
de ellas se financia la inversion de otras entidades publicas de Andalucia.

Las transferencias corrientes consolidadas de la Junta de Andalucia y de sus
Organismos Auténomos para 1992 suman la cifra de 381.067 millones de pesetas,
el 25% del Presupuesto de la Comunidad Auténoma. En 1993 las magnitudes res-
pectivas son de 429.775 y el 26% y en 1994 456.212 y el 25,3%. Se observa, por
tanto, una tendencia en pesetas constantes creciente en ambos tipos de transfe-
rencias -que habra que comprobar en mas ejercicios- a apoyarse en agentes exter-
nos a la Administracion de la Junta de Andalucia, incluyendo en éstos a las empre-
sas y sociedades pertenecientes a ésta.

C. La participacion corporativa

Claro es que la posesién del capital social no es la unica forma de participar
en la direccion de una empresa plblica. De hecho ello no es posible en las entida-
des de derecho publico, ya que carecen de capital social por su naturaleza de
publicas. Sus dotaciones fundacionales -en el caso del IFA 300 miliones- son ex-
clusivamente plblicas. Sin embargo, en algunos organismos auténomos y entes
publicos se prevé la presencia en sus Consejos de Direccién o Rectores de perso-
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nas ajenas a la Junta de Andalucia. Esto es posible en el caso del IFA, donde
algtin vocal de su Consejo Rector podria no ser de la Junta. En 192 se sentaban
en dicho Consejo el Presidente de la confederacién Espaiiola de Cajas de Ahorro y
el Presidente de SODIAN, empresa de desarrollo regional andaluza del INI de la
que el IFA participa con el 6,18%; sin embargo, no habia nadie del sector privado.
Este si esta representado en el Consejo Asesor, con funciones meramente infor-
mativas, a través de los representantes de la Confederacion de Empresarios de
Andalucia y el Director General de UNICAJA.

Caso distinto, como ya se ha comentado, es el de la EPRTVA en cuyo Conse-
jo de Administracién se sientan catorce miembros elegidos por el Parlamento an-
daluz a propuesta de los Grupos Parlamentarios. Es posible que alguno de ellos
tenga conexiones con el sector privado de la radiodifusién, pero el caracter y fun-
ciones del Consejo se asemeja mas a un érgano de control politico de la actividad
de la Direccion General. Por otra parte, en su Consejo Asesor tienen cabida de
nuevo las organizaciones empresariales con dos vocales, pero las funciones de
ese Consejo son de nuevo meramente informativas y se retine por convocatoria del
Consejo de Administracion. Por lo que respecta a EPSA, en su Consejo de Admi-
nistracion se sientan tres representantes de la Comisién de Urbanismo de Andalu-
cia, aunque hasta 1992 éstos eran a su vez altos cargos de la Junta®. En ésta
estan representados Administraciones e instituciones publicas y privadas, asi como
profesionales relacionados con el Urbanismo y la Ordenacién del Territorio.

En los organismos auténomos de cardcter administrativo también se suele
producir la participacién de personas o instituciones del sector privado. Asi en el
IASS la intervencion de los agentes sociales estd asegurada a través del Consejo
de Administracién del IASS. Este lo preside el Consejero de Asuntos Sociales y
forman parte de él cinco miembros pertenecientes a las organizaciones sindicales
y empresariales presentes en el Consejo Andaluz de Servicios Sociales® . Ade-
mas, estan presentes en los consejos de Servicios Sociales a nivel autondmico,
provincial y municipal. En ellos estan representados: la Administracién autonomica,
las Corporaciones locales, las organizaciones sindicales y empresariales suficien-
temente representativas segln la normativa vigente; las organizaciones de usua-
rios; las instituciones privadas sin animo de lucro que presten Servicios Sociales; y
los colectivos profesionales del Trabajo Social”’ . Las funciones de esos consejos
se refieren a recabar informacion o a emitir propuestas. También son una fuente de

55. Art. 82 de los Estatutos por los que se rige la Empresa Pblica de Suelo de Andalucia (EPSA),
que figuran como Anexo | al Decreto 262/1985, de 18 de diciembre, sobre constitucion de la
Empresa Publica de Suelo de Andalucia (EPSA), (BOJA de 24 de enero de 1986).

56. Articulo 7¢ d) del Decreto 252/1988, de 12 de julio, de organizacién del Instituto Andaluz de
Servicios Sociales (BOJA de 12 de agosto).

57. Art. 23.1 de la Ley 2/1988, de 4 de abril.
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financiacién para las organizaciones empresariales y sindicales que en 1992 perci-
bieron 22 millones por su participacion en los Consejos y en 1993 esta previsto
que reciban 37 millones para 1994 25 millones.

Se trata, sin embargo, de una participacion de agentes sociales que tiene
poco que ver con la intervencién econdmica en el sector publico, aunque en el
fondo ambas persigan lo mismo. No obstante la fijacién de la politica del IASS
corresponde al Consejo de Gobierno en Ultima instancia.

En casi todo el resto de los organismos auténomos de caracter administrativo
se crean organos especializados de participacién de los agentes sociales, con el
mismo alcance que los mencionados®® . En ellos siempre coinciden los sindicatos
mas representativos y las organizaciones empresariales, excluyéndose a veces a
los colectivos especializados en la materia encomendada al organismo.

4. LATENDENCIA HACIA LA PRIVATIZACION

A.  La aproximacién al tema

Se ha visto en el apartado anterior que la participacién privada en el sector
publico andaluz presenta diversas formas, que se pueden concretar en: propiedad
de parte del capital social de sociedades mercantiles andaluzas; coincidencia en
los Consejos de Administracion de empresarios privados y publicos en aquellas
empresas participadas por la Junta de Andalucia, especialmente a través de
SOPREA; participacién en érganos de consulta o asesoramiento de los diversos
entes del sector publico andaluz; contratacién con la Administracién; y recepcion
de transferencias corrientes y de capital.

El concepto privatizacion engloba distintos significados quiza el mas completo
sea el de desocializacion, esto es, la remocidn de ciertas responsabilidades, activi-
dades o bienes del domino colectivo. También: la retencion de la financiacion co-
lectiva, delegando la entrega o provisién al sector privado® . Segun esta definicidn,

58. En materia de Medio Ambiente la participacién no se realiza directametne en un organo de la
AMA sino a fravés del Consejo Asesor de Medio Ambiente, creado en el Decreto 139/1982, de
3 de noviembre (BOJA, del 15), cuya composicién fue modificada por el Decreto 243/1984, de
25 de septiembre (BOJA del 19). En el caso del Patronato de la Alhambra y Generalife no hay
cabida a representantes del sector privado, salvo en la Comisién Técnica, donde es posible
pero imporbable. En el SAS no cabe la presencia privada en su Consejo de Administracién ni
en los Consejos Territoriales de Salud, pero si de los empresarios en la Comision de Segui-
miento.

59. Definicién tomada de DONAHUE, «La decisién de privatizar. Fines pablicos y medios priva-
dos». Barcelona. Paidds. 1991, pag. 295. En el mismo sentido WALKER: «Se puede decir que
la privatizacién tiene lugar cuando la responsabilidad de un servicio o una parte concreta de un
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las formas recogidas de colaboracién entre el sector publico y el privado en Anda-
lucia, serian susceptibles de incluirse dentro de la privatizacion, aunque, claro es,
con distinto grado de intensidad. Privatizacion, en definitiva puede entenderse como
las politicas puablicas de limitacién del papel del sector publico y de incremento del
papel del sector privado.

Segun la definicidn adoptada de privatizacién, se incluye en la misma la crea-
cién de organizaciones regidas por normas de funcionamiento privadas. La huida
del régimen comin de las Administraciones publicas hacia formas de funcionamiento
propios de la empresa privada supone la privatizacion de ciertos sectores de la
Administracion andaluza. No se debe pensar, por tanto, que la eleccién del régi-
men juridico por el que se deba regir un sector de la Administracién es algo sin
importancia. Hay que recordar que coexisten diversos tipos de organismos reali-
zando funciones similares pero con personificaciones distintas, lo cual remite a una
eleccién politica previa. Por ello, la decisién de crear sociedades mercantiles, en-
tes pablicos de gestién u Organismo Auténomos comerciales e industriales, en lu-
gar de prestar los servicios publicos de una forma indiferenciada supone una cierta
voluntad privatizadora que presenta una tendencia creciente.

El volumen del sector publico andaluz no es llamativo si se compara con el
del Estado, pero no deja de ser significativo si se compara con las competencias
transferidas. En este sentido se puede afirmar que la incorporacion de nuevas ac-
tividades a la Administracién andaluza o el aumento de la relevancia politica de
una ya prestada en el pasado, viene acompanada casi siempre de su personifica-
cion privada. Témese como ejemplo las actividades culturales o de servicios socia-
les.

Ademds, se puede aventurar a raiz de las declaraciones de los responsables
politicos de la Junta de Andalucia que existe una tendencia experimental a introdu-
cir criterios privatizadores mas intensos en la gestion publica. Baste citar dos ejem-
plos: privatizacion de la gestion de los espacios naturales andaluces®™; y la
privatizacion parcial de ciertos servicios sanitarios. Ademds de la empresa publica
de Gestion del Hospital de Marbella, hay que sefialar el intento fallido de creacidn
en 1992 por la Junta de Andalucia de la «Empresa Servicios de Urgencia Regiona-
les Sociedad Andnima». Sus fines eran el de posibilitar la adecuacion de las unida-
des organizativas del SAS a una mejor gestion del servicio publico y el de obtener

servicio pasa, total o parcialmente, al sector privado, y cuando los criterios de mercado, como
la obtencién de beneficio o la capacidad de pago, son utilizados para racionar o distribuir
beneficios y servicios», Citado por ASCOLI en la obra de RODRIGUEZ CABRERQ, GREGORIO
(comp.). «Estado, privatizacién y bienestar. Un debate de la Europa actual». Barcelona. lcaria.
1991, pag. 223.

60. EL PAIS, 22-07-1991 y 24-02-1992,
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el maximo aprovechamiento social y rentabilidad econdémica de los servicios de
urgencia y emergencia sanitarios. En el proyecto de Decreto de creacién se posibi-
litaba el que a la ampliaciones de capital de la empresa «podran acudir organismos
y empresas de la Junta de Andalucia, asi como otras Entidades y Administraciones
Publicas, sin que en ningun caso la participacion directa o indirecta de la Junta de
Andalucia pueda ser inferior al cincuenta y uno por ciento del capital social». Se
trataba, en definitiva de privatizar la puerta de entrada al servicio publico andaluz
de salud. La fuerte oposicién sindical impidio que se continuase la tramitacién del
proyecto a las pocas semanas de su divulgacion. No obstante, parece que el tema
se retoma para 1994, segln se deduce del proyecto del presupuesto para 1994°.

A resultas de lo visto hasta ahora cabe sefialar una serie de tendencias rela-
cionadas con el sector piblico andaluz y sus tendencias privatizadoras. Una prime-
ra hipétesis sefiala una paulatina generalizacion de la utilizacién de férmulas de
gestion privadas, en especial en las actividades que dotan de contenido al Estado
de Bienestar, de forma mas evidente en las actividades culturales y de servicios
sociales. Hay evidencias ya sefialadas en ese sentido y que hacen que debe estu-
diarse con atencidn la participacion de capital privado en la propiedad de las socie-
dades que gestionan las actividades citadas, asi como las conexiones del sector
privado, en las formas ya tratadas, con las empresas publicas andaluzas.

La segunda tendencia se refiere a que se verd incrementada la actividad de
fomento del sector privado o semiprivado en detrimento de la intervencién directa
de la Administracién. Habra que estudiar las partidas presupuestarias en los préxi-
mos afos referidas a las transferencias corrientes y de capital y las referidas a la
contratacion con empresas privadas.

La ditima concluye la anterior: surgird por iniciativa pblica un conglomerado
de organizaciones privadas o semiprivadas que realizaran algunas de las tareas
tradicionales del sector publico; a la vez, las nuevas necesidades sociales no se
incorporardn a las férmulas tradicionales de gestién sino a las organizaciones men-
cionadas. Es posible que este surgimiento no esté al principio compensado por
instrumentos de control publicos que garanticen el cumplimiento del interés gene-
ral.

61. En la «Presentacién del Proyecto del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia
para 1994», Sevilla, Consejeria de Economia y Hacienda, 1993, pag. 58.
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